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RESUMO

Analise do papel do Tribunal de Contas da Unido no controle das agéncias reguladoras, com o
objetivo de apontar os limites da atuacdo do TCU sobre as atividades-fim das agéncias,
particularmente os limites do Tribunal sobre o mérito dos atos administrativos discricionarios,
levando em conta a autonomia dessas entidades no modelo de Estado regulatorio. Examina o
principio da legalidade administrativa, o controle da Administracdo Publica, a atuacdo do
Estado perante a economia e as agéncias reguladoras, seu surgimento, evolucdo e
caracteristicas. Compreende o estudo das divergéncias jurisprudenciais e doutrinarias quanto
aos limites da competéncia conferida pelo legislador constituinte a Corte de Contas Federal,
guanto ao controle das atividades-fim das agéncias, ou seja, quanto a sua misséo reguladora e
fiscalizadora do mercado, a luz do principio constitucional da legalidade administrativa.
Realiza a andlise tendo por base estudo de casos concretos envolvendo fiscalizagdes do TCU
sobre as agéncias reguladoras. S&o apreciadas as divergéncias no seio do Tribunal quanto aos
efeitos a imprimir as suas decisfes — impositivos ou ndo — a respeito das medidas a serem
adotadas pelas agéncias reguladoras para corrigir as falhas e omissfes encontradas durante as
fiscalizacbes do TCU, em cujo conteudo do ato do agente publico, apesar de seu carater
técnico, também possa haver critério de conveniéncia e oportunidade.

Palavras-chave: Controle. Legalidade. Discricionariedade.



ABSTRACT

Analysis of the role of the Union Accounts Court on the control of regulatory agencies, with
the objective of identifying the limits of the Institution’s acting on the aim activities of the
agencies, particularly the control limits of the Court on the merits of discretionary
administrative actions, taking into account the autonomy of these entities in the model of
regulatory state. Analyzes the principle of administrative legality, the control of public
administration, state’s action in the economy and facing regulatory agencies, their emergence,
evolution and characteristics. Includes the study of jurisprudence and doctrinal differences, as
for the limits of the powers conferred by the constitutional legislator to Federal Court of
Audit, regarding the control of agencies’ aim activities, or, in other terms, their regulatory and
inspector missions of market, under the principle of administrative legality. Performs analysis,
based on case studies involving Court’s audits on regulatory agencies. Are appreciated
differences within the Institution about the their decisions’ effects - imposed or not - as
regards the arrangements to be adopted by regulatory agencies to correct the flaws and
omissions found during Court’s inspections, in which content of the act of public agent,
despite their technical nature, can happen the criterion of convenience and opportunity.

Keywords: Control. Legality. Discretionarity.
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1. INTRODUCAO

Qual brasileiro hoje ndo esta preocupado com a oferta de energia elétrica, com o
valor das tarifas, com a qualidade das estradas, com o preco dos pedagios, com a qualidade e
segurancga dos servigos aéreos e aeroportuarios, com os servicos prestados pelas empresas de
telefonia? Nesse contexto, o funcionamento das agéncias reguladoras para vida do Pais é de
grande importéancia, dentro do modelo de Estado implantado no Brasil a partir de meados da
década de 1990.

Por atribuicdo constitucional, ao Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido (TCU), cabe o controle externo na Administracdo Publica Federal,
constituida pelos 6rgdos e entidades da Administragdo Direta e Indireta, ai incluidas as
agéncias reguladoras federais. Para tal mister, cabe ao TCU realizar fiscalizagcdes contébeis,
financeiras, orcamentarias, operacionais e patrimoniais nos referidos entes.

Ante a autonomia conferida pelas leis de criacdo das agéncias reguladoras, al¢cadas ao
patamar de autarquias especiais, caracterizadas por independéncia administrativa, auséncia de
subordinagdo hierarquica, mandatos fixos e estabilidade de seus dirigentes, bem como
autonomia financeira, estabelecer os limites do controle a ser exercido pelo TCU sobre as
atividades-fim dessas agéncias é tarefa essencial, embora complexa, tento em vista evitar a
descaracterizacdo da missao de 6rgaos reguladores para a qual foram criadas.

Assim, o presente trabalho tem por objetivo, com foco na esfera federal, investigar o
alcance da competéncia do Tribunal de Contas da Unido no controle dos atos discricionarios
das agéncias reguladoras ligados a sua atividade-fim e identificar os limites da atuacdo do
Orgéo de Controle Externo, & luz do principio constitucional da legalidade administrativa.

Para alcancar o objetivo proposto dividiu-se o trabalho em capitulos, entre os quais,

primeiramente, estudou-se o principio constitucional da legalidade administrativa, em que se
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destaca a evolucdo do referido principio ao longo do tempo, bem como os polémicos temas da
delegacéo legislativa, regulamentacéo e regulagéo.

Em seguida, abordou-se o controle externo da Administragdo Publica, enfocando a
importancia do controle das fungdes estatais na democracia, tipos de controle, histérico e
regime constitucional do TCU.

Logo depois, tratou-se do Estado e as agéncias reguladoras, ressaltando-se a
evolugéo da intervencdo estatal na economia, as origens e as fungdes dos entes reguladores;
bem como das agéncias reguladoras brasileiras, frisando suas caracteristicas e atribuicées.

Em seguida, adentrou-se no tema das atividades-fim das agéncias e 0s atos
administrativos discricionarios, sob a otica do principio da legalidade administrativa,
oportunidade em que se destacou a analise do poder normativo dos entes reguladores, a
discricionariedade técnica e 0s conceitos juridicos vagos.

Depois, apreciou-se o controle das atividades finalisticas das agéncias, destacando-se
as atividades realizadas pelo TCU; as divergéncias quanto aos limites de sua competéncia; a
atuacdo do Judiciario; bem como, baseando-se em fiscalizaces realizadas pelo Tribunal,
foram expostas e analisadas as diferencas de concepg¢éo entre os membros do TCU quanto aos
limites do controle do Tribunal sobre as atividades-fim das agéncias.

Espera-se que o trabalho seja do agrado do leitor, o tema é atual e instigante. Junta-se
a ele o sempre polémico tema do controle da discricionariedade administrativa, agora sob a
Gtica do dito Estado regulador, tendo como base da interpretacdo os principios juridicos, mas

particularmente o da legalidade administrativa.
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2. O PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA LEGALIDADE ADMINISTRATIVA

2.1 CARACTERISTICAS E FUNCOES DOS PRINCIPIOS JURIDICOS

Os principios juridicos sdo os alicerces, as fontes que retratam os principais valores e

objetivos que norteiam o Direito.

Sao eles normas juridicas, ocupantes de posi¢do hierarquica privilegiada, de onde

exercem grande influéncia no ordenamento.

Neles estdo expressos o ideério, os fins, os limites, as balizas, seja de todo o Direito,

seja de seus ramos.

De antiga fonte subsidiaria nos Cédigos®, passaram os principios gerais a ocupar, nas
Constituicdes promulgadas desde a segunda metade do século XX em diante, a fonte primaria
de normatividade, corporificando, a0 mesmo tempo, os valores supremos ao redor dos quais

gravitam os direitos, as garantias e as competéncias de uma sociedade constitucional.?

Tém os principios juridicos a marca da estabilidade, da seguranca, frente a relativa
instabilidade das regras juridicas, as quais podem ser mudadas ao alvedrio do legislador. Isso
por conterem eles toda uma experiéncia de conquistas sociais acumuladas ao longo dos
tempos, fruto das lutas do povo, dos grupos sociais, dos pensadores, dos operadores do

Direito.

Robert Alexy ressalta que tanto as regras como os principios juridicos sdo normas,
tendo em vista que ambos dizem o que deve ser. Destaca que os dois podem ser formulados

mediante expressdes dednticas basicas do dever, da permissdo e da proibicdo. Segundo ele, 0s

! O superado papel secundério dos principios juridicos esté retratado na Lei de Introducéo do Cédigo Civil, de
1942, ao dispor em seu art. 4% “Quando a lei for omissa, 0 juiz decidira o caso de acordo com a analogia, 0s
costumes e os principios gerais do direito”. Aquela época, os principios ndo eram considerados normas juridicas,
mas fonte integradora do Direito, em caso de lacuna. De tdo subsidiario era o seu papel, que, mesmo como
instrumento integrador, vinham atras da analogia e dos costumes (BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito
constitucional contemporaneo: os conceitos fundamentais e a constituicdo do novo modelo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2009, p. 203-204).

2 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 10 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 254.
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principios sdo, tanto quanto as regras, razfes para juizos concretos de dever-ser, embora de
espécie bastante diferente. Assim, afirma que a distin¢do entre regras e principios €, entdo,

uma distingdo entre duas espécies de norma.>

Fazendo-se uma breve distincdo entre os principios e as regras juridicas, ambos
pertencentes ao género normas juridicas, pode-se afirmar, segundo Luis Roberto Barroso,

que:*

a) quanto ao conteldo, os principios identificam as decisdes politicas fundamentais
(Republica, Estado Democréatico de Direito, Federacdo etc.), valores (dignidade da pessoa
humana, seguranca juridica, estabilidade, moralidade etc.), ou fins pablicos a serem realizados
(desenvolvimento nacional, erradicacdo da pobreza, busca do pleno emprego, eficiéncia etc.).
Ja as regras juridicas, ao contrario, sdo comandos objetivas, sdo prescri¢des que expressam
diretamente um preceito, uma proibi¢do, uma permissdo. Ndo remetem a valores ou fins

publicos porque séo a concretizacdo dos principios;

b) guanto a estrutura normativa, os principios apontam para estados ideais a serem
buscados, embora ndo descrevam de maneira objetiva a conduta a ser seguida. H& muitas
formas de respeitar o principio da dignidade humana, de alcancar a eficiéncia administrativa
etc. E marca singular dos principios a indeterminacéo de sentido a partir de certo ponto, assim
como a existéncia de diferentes meios para a sua realizacdo. J& com as regras ocorre 0
contrario, sdo descritivas de comportamentos, cabendo menor grau de ingeréncia do intérprete
na atribuicdo de sentido aos seus termos e na identificacdo de suas hip6teses de aplicacdo. Em
resumo, 0s principios sdo normas eminentemente finalisticas, enquanto as regras s&o normas

predominantemente descritivas;

* ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. S&o Paulo: Malheiros,
2008, p. 87.

* BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos fundamentais e a
constituicdo do novo modelo. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 205-208.
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c) relativamente ao modo de aplicacdo, enquanto as regras sdo aplicadas na
modalidade tudo ou nada, ou seja, caso ocorrendo o fato descrito, devera incidir, e em caso de
ndo ser feita a sua aplicacdo a hipdtese de incidéncia, estara a regra sendo violada, nao
havendo, assim, maior margem de manobra ou valoracdo para o intérprete. Ja os principios,
ao contrario das regras, ndo sdo aplicados na modalidade tudo ou nada, mas na hipétese de
haver principios apontando em dire¢des diversas [situacdo natural em uma Constituicdo que
expressa as vontades e interesses de diferentes classes sociais e econdmicas] sdo eles
aplicados levando-se em conta a dimensdo do peso que assumem na situacdo especifica.
Nesse caso, cabe ao interprete, em havendo choque de principios, proceder a ponderagdo dos

principios e fatos relevantes, e néo a subsuncéo do fato a uma norma especifica.”

Ao adentrar-se no estudo do Direito, ou em um de seus ramos, primeiramente, se faz
necessario conhecer a principiologia que os rege, pois que ali esta estabelecida a concepcao

que deve guiar as regras juridicas.

Desrespeitar-se uma regra ndo chega a ter a gravidade da inobservancia de um
principio juridico, pois se a regra juridica prima pela especificidade do direcionamento
imposto, o principio juridico estabelece o ideario, a matriz axioldgica, onde estdo retratadas as

aspiracoes espirituais, imateriais, do Direito como instrumento para se conquistar a justica.

Em que pese sua grande carga valorativa, tem o aplicador do Direito o dever de
tentar concretizar, em cada situacdo que se lhe apresenta, os principios juridicos aplicaveis ao
caso, sob pena de, ndo o fazendo, estar olvidando a concepcéo juridico-filos6fica que rege o

Direito ou o0 ramo juridico em que se enquadra a quest&o.

> A respeito dos principios juridicos e do eventual choque entre eles, Humberto Avila afirma que os principios
sdo instrumentos de garantia da justica individual, considerando que tém por objetivo deixar aberta a solucéo
para um conflito de interesses a ser objeto de uma decisdo, por parte do aplicador. Esse procede por meio da
consideracdo das razdes privilegiadas pelos principios que concretamente entrarem em conflito. Em face disso, a
sua aplicacdo deve obedecer a critérios bastante especificos, com o objetivo de diminuir, atenuar a
arbitrariedade, mediante a introducdo de estruturas argumentativas intersubjetivamente controlaveis. AVILA,
Humberto Bergmann. Regra-Matriz versus principios. In: SCHOUERI, Luis Eduardo. (Org.). Direito
tributario: homenagem a Paulo de Barros Carvalho. 1 ed. v. 1,. Sdo Paulo: Quartier Latin, p. 67-77, 2008, p. 73.
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A respeito da concretizagdo dos principios, Humberto Avila declara que para a
realizacdo ou preservacdo de um estado ideal de coisas visado por eles sdo necessarios
determinados comportamentos. Nesse sentido, afirma que, para a efetivacdo de um estado de
lealdade e boa-fé, é preciso cumprir o que foi prometido. Para que seja realizado um estado de
seriedade, é essencial agir por motivos sérios. Para concretizar uma situacdo de zelo, faz-se
preciso colaborar com o administrado e informa-lo de seus direitos e dos instrumentos de
como protegé-los. Para fazer concretizar um estado em que prepondere a sinceridade, é
fundamental falar a verdade. Para que seja garantida a motivagdo, € necessario expressar por
que se age. Em resumo, afirma que, sem tais comportamentos, ndo se contribui para a
existéncia de estados de coisas postos como ideais pela norma, e, por consequéncia, ndo se

atinge ndo se atinge um fim. Ou seja, ndo se concretizam os principios.®

O dever de concretizar os principios por meio de sua aplicacdo, dando-lhes a
necessaria eficadcia normativa ja estd consolidado nos arestos das Cortes Supremas do
constitucionalismo contemporéneo. Esse posicionamento revela tendéncia irresistivel que
conduz a valoracao e eficacia dos principios como normas chaves de todo o sistema juridico.
Observe-se ainda que ja de ha muito se retirou o conteddo indcuo de programaticidade, por
meio do qual se costumava neutralizar a eficAcia das Constituicbes, em seus valores

reverenciais, objetivos basicos e em principios cardeais.’

Nesse sentido, mesmo na tematica das agéncias reguladoras, em sua
contemporaneidade no Direito brasileiro, ndo se dispensa que as questdes sobre analise sejam
estudadas e aplicadas a luz dos principios juridicos. Isso porque, ao se inserirem as agéncias
no ambito da Administracdo Puablica, jamais se poderia interpretar a matéria

desvinculadamente da principiologia juridica que a rege.

® AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definic&o & aplicacdo dos principios juridicos. 9. ed.
S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 78-79.
"BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 10 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2000, p. 257.
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Vale destacar que se aplicam as agéncias todos os principios, explicitos e implicitos,
que vinculam a Administragdo Publica. Claro que citar todos eles seria tarefa de grande
envergadura, certamente sem sucesso, considerando estarem as normas principioldgicas
espacadas tanto no d&mbito da Constituicdo, como na legislagdo infraconstitucional. Nesse

sentido, cabe serem destacados 0os mais importantes.

Iniciando-se pelos elencados no art. 37, caput, da Constituicdo Federal, & estdo

insculpidos os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.®

Passando-se pelo art. 5° da Lei Maior, ressaltam-se os principios do devido processo
legal (inciso LIV); da ampla defesa e do contraditdrio (inciso LV); do controle judicial dos
atos administrativos (inciso XXXV) e, no art. 37, § 6°, destaca-se o da responsabilidade do

Estado por atos administrativos.

Aplicam-se também as agéncias reguladoras os principios da legitimidade, face a
presuncao de legalidade de seus atos; da especialidade; do controle ou tutela; da autotutela; da

hierarquia e da continuidade do servico publico.

Ainda se aplicam as agéncias os principios da finalidade, motivacao, razoabilidade,
proporcionalidade, seguranca juridica, interesse publico, previstos no art. 2° da Lei n° 9.784,
de 29/01/1999, que regula o processo administrativo no &mbito da Administracdo Publica

federal.

Elencados os mais importantes principios aplicaveis as agéncias reguladoras, vale

destacar que o carater aberto das normas constitucionais e dos principios permite que a cada

® Segundo Vladimir da Rocha Franga, os principios constitucionais possuem forca de norma juridica e sdo
normas juridicas. S8o normas constitucionais hierarquicamente privilegiadas, em que o fundamento e/ou diretriz
constitucionais encontram-se imperativamente determinados, objetivando o seu conteldo e tornando-o
concretizavel juridicamente. FRANCA. Vladimir da Rocha. Invalidacdo judicial da discricionariedade
administrativa: no regime juridico-administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 56. Tratando
ainda do tema principios constitucionais, 0 mesmo autor afirma que é a Constituicdo que determina os valores
fundamentais que deverdo orientar a dindmica do sistema de direito positivo, pois é ela que determina a absorcéo
do seja compativel com os valores constitucionais. FRANCA. Vladimir da Rocha. Estrutura e motivagdo do
ato administrativo. Sdo Paulo: Melheiros, 2007, p. 30.
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interpretacdo possa-lhes dar “vida nova”,® atualizando-os & luz da dinamica social e

administrativa, dos anseios da cidadania e das necessidades do Pais. Ai reside a forca maior

da principiologia juridica.™

Nesse sentido, tém-se verificado, ao longo das Ultimas décadas, grande dinamismo
nas interpretacdes a respeito do tema. Especialmente quanto ao principio da legalidade, ha
diferentes correntes, algumas com uma visao mais flexivel de sua aplicacdo, outras com visao

mais restrita. ~

A influéncia da evolucédo e da dindmica da interpretacdo do principio da legalidade e
suas consequéncias € deveras importante nas analises e conclusdes a que se propde o presente

trabalho, motivo pelo qual se faz necesséario tratar especificamente do referido principio.

2.2 NOCAO GERAL SOBRE O PRINCIPIO DA LEGALIDADE

O Direito escrito tem como mais forte razdo de ser a necessidade de excluir o arbitrio
no desenvolvimento das relagdes sociais, ensejando que as atividades tenham um regramento,

ou seja, uma limitacdo. Onde existe lei, ndo pode haver arbitrio™.

Foi com base nessa nocdo de regramento de condutas, seja do soberano, seja das
relacOes entre as pessoas, que se firmou a nocao de legalidade. Surgida para evitar o dominio

da forca nas relacGes entre os homens, como instrumento racional de regramento das relagdes

° FIGUEIREDO, Marcelo. As agéncias reguladoras: o estado democratico de direito no Brasil e sua atividade
normativa. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 30.

1% Segundo Eros Grau:

O Direito é um organismo vivo, peculiar, porém, porque ndo envelhece, nem permanece jovem, pois é
contemporaneo a realidade. O direito é um dinamismo. Essa a sua forca, o seu fascinio, a sua beleza. E do
presente, na vida real, que se tomam as forcas que lhe conferem a vida. E a realidade social é o presente; o
presente é a vida — e vida é movimento. Assim, o significado valido dos textos é variavel no tempo e no espagco,
historica e culturalmente. A interpretacdo do direito ndo é mera deducdo, mas sim processo de continua
adaptacao de seus textos normativos a realidade e seus conflitos. GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre
a interpretacdo/aplicacao do direito. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 49.

1 EAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo poder judiciario. 7. ed. atualizada
por BINENBOJM, Gustavo. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 115-116.
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juridicas, como anseio de estabelecer na sociedade humana regras permanentes e validas, a

noc¢do de legalidade faz parte da propria evolucdo da humanidade.

A prética do principio da legalidade surgiu no regime medieval de assembleias
estamentais inglesas'?, desenvolvendo-se no constitucionalismo anglo-saxdo, em face do qual
passaram a ser votados periodicamente 0s impostos a serem cobrados e a regulagdo do
sistema de penas e procedimentos penais. A votacdo em assembleias sobre essas duas

matérias chaves impedia a degeneracdo dos poderes do Rei em tirania™.

Costuma-se atribuir & Magna Carta inglesa, de 1215, a origem do principio da
legalidade, ou seja, a exigéncia de autorizagdo dos contribuintes para legitimar qualquer
cobranca de tributos, a necessidade de previsdo legal para definir condutas que levassem a

prisdo, a perda da propriedade, ou tornassem o cidad&o fora da lei etc.

Muito embora, em matéria tributaria, se tenha noticias de que a origem seja anterior a
Magna Carta, pois o Rei, pelo direito consuetudinario, ja recebia impostos e obtinha
subsidios, que eram exigidos dos vassalos, 0s quais podiam, em tese, impugna-los, o que, na
préatica, mostrava-se quase impossivel. Além disso, anteriormente a ela, houve eventuais

convocacgOes de assembleias para autorizar a cobranga de tributos. Contudo, como texto

12 0 Estado estamental (Standenstaat) ou monarquia limitada pelas ordens foi uma forma politica de transicio
situada ja& no dominio do Estado, mas sem desenvolver ainda todas as potencialidades desse e trouxe consigo
algumas sequelas da era medieval. O rei tinha a legitimidade e a efetividade do poder central, mas tinha de
contar com os estamentos, corpos organizados ou vindos da Idade Média. A principal forma de participacdo dos
estamentos encontrava-se nas assembleias estamentais (Parlamentos, Estados Gerais, Dietas, Cortes) com
particulares formas de representacdo, divididas ou ndo em mais de uma cdmara e com faculdades ora
deliberativas, ora consultivas. Somente na Inglaterra os estamentos, mais evoluidos que no Continente,
sobreviveram como grupos politicos, e ndo somente como meros estratos sociais. Contudo, para tal fim, tiveram
de vincular a sua luta contra o Rei a uma causa muito moderna — as das garantias individuais e da representacéo
nacional —. Foram as revolugdes inglesas do século XVII que impediram Carlos | e Jaime Il de seguir o exemplo
dos reis da Franca. MIRANDA, Jorge. Teoria do estado e da constituicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p.
41-42.

BENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ TOMAS-RAMON. Curso de derecho administrativo.
Madrid: Civitas Ediciones, 2002, p. 238-239.
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escrito, somente a partir do advento da Magna Carta, foi que se exigiu a autorizacdo dos

representantes dos contribuintes para legitimar a cobranca dos tributos™.

Segundo Carl Schmitt, historicamente a Carta Magna ndo é mais que convénio
celebrado entre uma aristocracia feudal com um senhor territorial, a qual renova sua
homenagem como contraprestacdo pelos direitos organizados. Tem a Carta Magna 63
capitulos, contendo limitacfes da supremacia feudal do Rei; limitacfes de sua supremacia
judicial (nenhum homem livre pode ser preso ou detido, sendo por um tribunal legal de
pessoas de sua classe e de acordo com o Direito de seu pais); limites ao direito de cobranca de
impostos; e, sobretudo, estabelecimento de um comité de resisténcia, para 0 caso de essas

prescrices ndo serem mantidas. ™

N&o se pode deixar de relatar que, em 1628, foi elaborada a Petition of Rights na
Inglaterra. Decorrente da luta entre 0 Rei e o Parlamento, estabeleceu liberdades civis a serem
respeitadas pelo Monarca. Por meio dela, também foram impostas ao Rei da Inglaterra, Carlos
I, obrigacdes no sentido de respeitar os direitos dos cidaddos. Contemplou treze preceitos
contra os abusos do poder real (destacando-se a ndo suspensdo de leis pelo Rei, 0 néo
emprego da prerrogativa real para o levantamento de imposigdes financeiras, direito de
peticdo dos suditos, a ndo manutengdo do exercito sem o consentimento do Parlamento,
direito dos suditos protestantes de portar armas, livre eleicdo dos membros do Parlamento e
liberdade de discussdo e discurso no Parlamento®®. Registre-se ainda que em 1689, também
na Inglaterra, foi aprovado o Bill of Rights, que era uma relacéo de direitos e garantias dadas
ao individuo contra o poder estatal.

Essas experiéncias inglesas levaram a intentos tedricos e praticos no sentido de

distinguir e separar os distintos campos de atuacdo do poder estatal. A mais importante foi a

“ LACOMBE, Américo Lourengo Masset. Principios constitucionais tributarios. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2000, p. 34.

1> SCHMITT, Carl. Teoria de la constitucién. Madri: Alianza, 1996, p. 68.

8 SCHMITT, Carl. Teoria de la constitucién. Madri: Alianza, 1996, p. 68.
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que resultou na distincdo da lei como uma norma permanente, obrigatoria para todos,
inclusive para o préprio legislador e, portanto, geral, que ndo pode dirigir-se a um caso

particular, distinta a respeito dos demais ramos da atividade estatal’

. Surgem ai uma teoria

das necessidade de divis&o e controle reciproco dos diversos ramos da atividade do Estado®.
Com o século XVIII, marcado pelo racionalismo filosoéfico, em que se

desenvolveram as teses do contratualismo social, aprofundou-se na Franga a justificacdo da

doutrina no principio da legalidade’®, e deram origem ao Estado constitucional,

representativo ou de Direito.

Com o advento da burguesia ao poder politico, cujo marco maior deu-se com a
Revolucdo Francesa de 1789, o principio da legalidade passou a ser um dos alicerces no novo
regime”. A propésito, a Declaragdo francesa dos Direitos do Homem e do Cidadéo
estabeleceu que os limites ao exercicio dos direitos naturais de cada homem nédo poderia ser

determinados sendo pela lei®*:

Art. 4° A liberdade consiste em poder fazer tudo que ndo prejudique o préximo:
assim, o exercicio dos direitos naturais de cada homem ndo tem por limites sendo
aqueles que asseguram aos outros membros da sociedade 0 gozo dos mesmos
direitos. Estes limites apenas podem ser determinados pela lei.

Art. 5.° A lei ndo proibe sendo as accOes nocivas a sociedade. Tudo que nao é
vedado pela lei ndo pode ser obstado e ninguém pode ser constrangido a fazer o que
ela ndo ordene.

17 Carl Schmitt, ao dissertar sobre o carater geral da lei, afirma que o império da lei significa, antes de tudo e em
primeiro lugar, que o legislador mesmo esta vinculado a sua prépria lei e que sua faculdade de legislar ndo é um
meio de dominacdo arbitraria. A vinculacdo do legislador a lei somente é possivel, quando essa detém certas
propriedades, como: retiddo, razoabilidade e justica. Mas todas essas propriedades pressupdem que a lei seja
uma norma geral. Tudo o que se diga por império da lei ou império da norma, todas as expressdes relacionadas
com normatividade, sdo em si mesmas contraditérias e confusas quando desaparece o carater geral, quando pode
passar por norma ou lei qualquer mandato ou medida. SCHMITT, Carl. Teoria de la constitucién. Madri:
Alianza, 1996, p. 150 e 152. Segundo Geraldo Ataliba, a lei €, no direito constitucional brasileiro,
necessariamente genérica, isondmica, abstrata e irretroativa ATALIBA, Geraldo. Republica e constituicéo. 2.
ed. 4. tir. atualizada por FOLGOSI, Rosolea Miranda. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 123.

8 SCHMITT, Carl. Teoria de la constitucion. Madri: Alianza, 1996, p. 186.

¥ BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 112.

20 Destaque-se que o ponto culminante da mudanca de regime foi a Revolucdo Francesa, mas se deve destacar a
importancia que assumem nessa mudanca a Inglaterra (em que a evolugéo se desencadeia um século antes e onde
tem inicio a Revolucdo Industrial) e os Estados Unidos (com a primeira, ou com as primeiras ConstituicGes
escritas em sentido moderno). MIRANDA, Jorge. Teoria do estado e da constituicdo. Rio de Janeiro: Forense,
2002, p. 44.

2! SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. Sdo Paulo: Malheiros, 1993, p. 29.
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De marca estampada nas palavras de ordem do movimento revolucionario francés, o
principio da legalidade passou ao status de clausula constitucional, ao ser inserido no art. 2°,
do Capitulo Il, do Titulo Ill, da Consituicdo Francesa de 1791: “N&o existe na Franca
autoridade superior a da Lei. O Rei reina por ela e ndo pode exigir a obediéncia sendo em

nome da lei”.

A imposicdo de efetivas restricbes ao poder que emana do principio da legalidade
permite aos individuos defender-se do arbitrio estatal. Embora ressalte Eros Grau que essa
mesma legalidade, meramente formal, preste-se a circundar a propriedade de um cinturdo de
ferro, preservando-a da acdo dos ndo proprietarios. Mas, destaca que a protecdo conferida pela
legalidade ¢ um bem humano incondicional. Ressalta que, conquanto o Direito realize a
mediacdo das relacBes de classe, tais quais sdo travadas no seio de cada sociedade, é certo e
fora de duvida que mune os destituidos de poderes de defesa que nem existiriam, caso o poder

ndo estivesse submetido aos regramentos da lei?.

Contudo, a concepcéo de legalidade ndo estagnou. Se, em suas origens, tinha como
um dos principais objetivos preservar direitos e liberdades individuais contra o poder estatal
ou dos soberanos, tendo como esteio o brocardo de que “ninguém sera obrigado a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”, passou também a desenvolver outra
finalidade, a de estabelecer os procedimentos, 0s parametros, as diretrizes, 0s objetivos e 0s

fins da atuacéo estatal.

Passou a legalidade a constituir ndo sé um freio a forca do poder, mas também um
instrumento para que a atuacdo estatal e de seus dirigentes cumprisse apenas o que a lei
estabelecesse, ou seja, para que o Estado e seus agentes procedessem conforme a lei

determinasse, previsse. Essa outra roupagem da legalidade passou a perfazer uma garantia de

2. GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 7. ed. rev. e ampl. S3o Paulo: Malheiros,
2008, p. 168.
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que atuacdo estatal deveria cumprir o que os representantes do povo estabelecessem por lei.
Isso porque, se cabe aos governantes gerir o patriménio publico e perseguir os fins publicos,
n&o poderiam fazé-lo ao seu alvedrio — como se tratassem de bens e interesses particulares —,
devendo, pois, cumprir as regras e objetivos estabelecidos pelos representantes do povo,

mediante a Constituicdo e a lei.

Em outras palavras, teve o Estado e seus governantes que concretizar suas agoes
seguindo o que a lei estabelecesse, passando em seus atos a somente fazer o que a lei previsse,
ndo mais se submetendo ao principio de que poderiam atuar, definir objetivos e metas que ndo
estivessem proibidos por lei. A essa feicdo do principio da legalidade, a qual esta submetida a
Administracdo, denomina-se principio da legalidade administrativa, o qual veio de constituir,

a concretizar importante fator de controle da gestédo do Estado moderno.

O principio da legalidade administrativa e o prdprio direito administrativo surgiram
como manifestacdo das concepcdes juridicas da Revolugdo Francesa e como uma reacao
direta contra as técnicas de governos do absolutismo. No absolutismo, a fonte de todo o
Direito era a pessoa subjetiva do Rei, em sua condicdo de representante de Deus na
comunidade, o que implicava poder atuar tanto por normas gerais, como por atos singulares,
ou por sentengas contrarias aquelas, com grande grau de arbitrariedade. Quando as leis
existiam, 0 que era incerto e ndo necessario, tratavam-se de um instrumento do poder, produto
das circunstancias concretas, ndo constituiam instancias reguladoras do poder, nem
pressupostos de sua atuagdo. Em qualquer caso, das leis politicas nunca derivavam direitos
subjetivos para os suditos. Os revolucionarios, por sua vez, rechacaram essa situagdo,
afirmando que: a fonte do Direito ndo é nenhuma instancia supostamente transcendental a

comunidade, mas em si mesma, a vontade geral; e que somente ha uma forma de expressao
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dessa vontade, a lei geral. Tal lei ha de determinar todos e cada um dos atos singulares do

poder®,

Uma das teorias que reforca a necessidade de que o exercicio do poder estatal esteja
coberto por uma lei € o principio da separacdo dos poderes, pois ao Executivo cabe a funcao
de executar a lei, por meio de emissdo de atos concretos. Entre as distingfes das funcdes
exercidas pelo Legislativo frente ao Executivo, destaca-se a de que o primeiro tem a primazia
e limita o segundo para que atue dentro no marcos legais tragados previamente por aquele. O
mesmo ocorre com o Judiciario, que deixa de ser livre, como suposta expressdo direta da
soberania e com a mesma forca criadora do poder normativo supremo, para ficar

definitivamente legalizado, submetido & lei?*.

Assim, vale destacar que o que é singular do Direito Publico surgido da Revolugédo
Francesa — e para 0 que aqui se aborda, o Direito Administrativo — foi a mudanca radical da
concepgdo do sistema juridico. A Administracdo passou a configurar uma criacdo abstrata do
Direito, e ndo mais uma emanacdo pessoal de um soberano, passando doravante a atuar
submetida necessariamente a legalidade — o que se passou a denominar de principio de
legalidade administrativa. Tal legalidade — de carater objetivo — sobrepbe-se a Administracdo
e passou a constituir um direito subjetivo dos cidadaos, podendo ser invocada por meio de um

sistema de acdes, o que expressa o principio da liberdade instaurado pela Revolucio®.

2 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ TOMAS-RAMON. Curso de derecho administrativo.
Madrid: Civitas Ediciones, 2002, p. 434 e 436.

2 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ TOMAS-RAMON. Curso de derecho administrativo.
Madrid: Civitas Ediciones, 2002, p. 435.

BENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ TOMAS-RAMON. Curso de derecho administrativo.
Madrid: Civitas Ediciones, 2002, p. 436.
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2.3 O PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA LEGALIDADE ADMINISTRATIVA

2.3.1 A Evolucéo do Principio da Legalidade Administrativa
2.3.1.1 O principio da Legalidade Administrativa no Estado Liberal de Direito

Como todos os fendmenos das ciéncias sociais ocorrem de maneira dialética, onde se
digladiam tese e antitese, até se chegar a uma sintese, as concepcGes e modelos socio-
juridicos também seguem essa tendéncia. Conceitos e modelos antigos convivem ao lado de
novas concepcgdes, até que estas consigam suplantar as antigas e firmarem-se como
prevalecentes. Tal processo ndo para, pois, ao longo do tempo, esse novo modelo comeca a
entrar em processo dialético de superacdo por um modelo mais recente, vindo a ser superado
por este. Assim, por ser fruto das instituicdes sociais, 0 mesmo ocorreu com a Administracao
Publica.

Seguindo o modelo dialético, na fase pds-revolugdes liberais, em que se destacou a
Revolucdo Francesa, a concepcao de Administracdo Publica ndo rompeu radicalmente com as
praticas do periodo absolutista. Muito pelo contrario, pois, trazendo como heranca do periodo
do arbitrio absolutista, boa parte do campo de atuacdo governamental ndo estava sujeito a
nenhum controle jurisdicional, entendendo-se, a época, que tais atos sujeitavam-se
absolutamente a discricionariedade dos governantes, ndo se submetendo, assim, aos controles
dos Tribunais.

Enterria e Ferndndez, a respeito desse fendmeno, afirmam que é facil verificar a
enorme distancia que separa a concepgdo acima e suas radicais consequéncias dos
fundamentos e formulas originarios da Revolucdo Francesa, que pregava a ideia da
legalizacdo necesséria de toda autoridade e de toda competéncia publica, que deram origem

ao tema do principio da legalidade administrativa®.

% ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ TOMAS-RAMON. Curso de derecho administrativo.
Madrid: Civitas Ediciones, 2002, p.439.
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A concepcdo de impossibilidade de controle judicial de amplos campos da atuacéo
administrativa vigorou ndo s6 como heranca dos regimes absolutistas, em que 0 monarca nao
se sujeitava aos limites da lei, mas também por obra da prépria concepcdo de legalidade que
deu origem as revolucdes sociais dos séculos XVI1 e XVIII.

Tais revolucbes implantaram a nocdo de que o principio da legalidade configurava
um freio ao poder arbitrario absolutista, uma barreira para a ndo supresséo e ferimentos dos
direitos fundamentais individuais, como os da liberdade, da propriedade etc., criando, entéo, o
denominado Estado de Direito, fruto da concepcao liberal que norteou essas revolugdes. Essa
concepgdo inicial do principio da legalidade criava todo um espaco propicio para que a
atuacdo direta do Estado frente as demandas sociais constituisse mera excec¢do. Dos
organismos estatais esperava-se, a época, que atuasse de maneira negativa, ou seja, de forma a
n&o ferir ou prejudicar os direitos individuais dos cidaddos. Os atos administrativos bastariam
inserir-se apenas dentro dos limites legais de protecéo a tais direitos individuais, ensejando,
assim, boa margem de discricionariedade.

N&o se cobrava maior atuacdo positiva do Estado, mas sua abstencgéo, no sentido de
ndo turbar a liberdade dos individuos. Assim, aceitava-se, como forma de atuacdo, que 0
Estado poderia fazer tanto o que a lei expressamente autorizasse, assim como tudo o que ndo
estivesse proibido por ela. Essa ultima concepcéo, era aplicada ao Estado, da mesma maneira
que os particulares, desde que ndo ferisse os direitos individuais dos cidaddos. Nessa época,
em que vigorava a doutrina liberal do lassez faire, laissez passer, o aparelhamento do Estado
era minimo, restringindo-se as atividades administrativas basicamente as areas de defesa,
seguranga interna e justica.

Segundo Di Pietro, embora o Estado de Direito implantado pelas revolugdes
burguesas adotasse como um de seus dogmas mais importantes o principio da legalidade, ao

qual se submete a Administracdo no Estado liberal, tal principio deve uma concepgdo
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diferente daquela que hoje prevalece. Essa concepcdo era mais restritiva, pois buscava
compatibilizar a regra da obediéncia a lei com a ideia de discricionariedade administrativa,
herdada dos denominados Estados de policia, ou Estados absolutistas, que isentavam do
controle judicial uma parte dos atos da Administracdo. Tal concep¢do reconhecia a
Administracdo Publica uma esfera de atuacdo livre de vinculacdo a lei e livre de qualquer
controle judicial®’. Enterria e Fernandez afirmam que o controle judicial dos atos
administrativos operava em uma faixa estreitissima, ficando completamente comprometida a
margem da legalidade e do correspondente controle jurisdicional, pois para ser considerado
fora da fiscalizagdo jurisdicional bastava a existéncia de algum elemento discricionario no ato,
mesmo que contivesse algum elemento vinculado®.

A concepcdo de legalidade que vigorava no Estado liberal de direito, baseava-se
numa visdo de que a discricionariedade era vista como um tipo de atividade administrativa
gue ndo admitia controle judicial. Essa visdo decorrida da doutrina a qual defendia que, entre
as trés funcdes do Estado, a que cabia a Administragdo era apenas a atuacdo concreta das
normas gerais e abstratas contidas na lei. Vigorava, entdo, um conceito de ato administrativo
muito semelhante ao da sentenca judicial, ou seja, que seria uma declara¢do da Administracao
com o objetivo de aplicar a lei ao caso concreto?.

Tal visdo levava a necessidade de compatibilizacdo entre essa ideia de
discricionariedade com o principio da legalidade administrativa. Assim, como consequéncia,
vigorou a adocdo de uma concepcdo de principio da legalidade administrativa muito mais
liberal que a atual, pois se concebia que a Administracdo podia fazer ndo s6 o que a lei

expressamente autorizasse, assim como tudo aquilo que a lei ndo proibisse. Essa visédo de
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ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 26.

% ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ TOMAS-RAMON. Curso de derecho administrativo.
Madrid: Civitas Ediciones, 2002, p. 439.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Discricionariedade administrativa na Constituicdo de 1988. 2.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 27.



28

discricionariedade, ou seja, de livre autonomia da Administragdo em todos 0s pontos em que a
lei ndo regulou, ficou conhecida como “doutrina da vinculagéo negativa da Administragao”.
Isso porque a lei apenas impunha barreiras externas & liberdade de autodeterminagdo da
Administragdo Publica®.

Essa concepcdo vigorou até o segundo poés-guerra, quando se consolidou o Estado

Social de Direito, fruto das lutas contra o liberalismo econdmico.

2.3.1.2 O Principio da Legalidade Administrativa no Estado Social de Direito

O liberalismo, que caracterizou o periodo pds-revolucdes liberais dos séculos XVII e
XVIII, ao ter como doutrina econémica e social a ndo intervencdo direta do Estado na vida
econbmica, ou, em outras palavras, a intervencdo estatal apenas para a preservacdo dos
direitos e garantias individuais de primeira geracao, causou uma série de efeitos e distorcdes,
tais como: superexploracdo da mao de obra operaria recentemente criada; concentracdo de
riqueza e de poder nas maos da classe capitalista; quebra das pequenas unidades de producao;
formacdo de monopdlios etc.

A atuacdo da Administracdo Publica dava-se em campos muito restritos, como nas
areas de defesa, seguranca interna e justica, espelho do modelo liberal, que defendia a nédo
intervencdo do Estado nas esferas econdmica e social. Mas, como tudo nas ciéncias sociais
passa por transformacOes dialéticas, por pressdo dos grupos sociais prejudicados pelo
liberalismo, particularmente do movimento sindical e politico, tiveram inicio, em meados do
século XIX, as reacdes contra a situacao criada, passando-se a cobrar do Estado uma atuacao

positiva, para a atenuacdo dos problemas sociais. Assim, tais movimentos lutavam também

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Discricionariedade administrativa na Constituicio de 1988. 2.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 27.



29

por melhorias de carater coletivo, tais como saude, trabalho, educacéo, direito de greve, entre
outros, os chamados direitos de segunda geragéo.

Apo6s a Segunda Guerra Mundial, fruto desse movimento, consolidou-se o Estado
Social, também denominado de Estado do Bem-Estar, Estado Providéncia, Estado do
Desenvolvimento, Estado Social de Direito. Ao contrério do liberalismo, ndo mais se
pressupunha a igualdade entre os homens, passando-se a conferir ao Estado a missdo de
buscar essa igualdade. Na busca dessa finalidade, o Estado teve de intervir na ordem
econdmica e social para ajudar os menos favorecidos, tendo como preocupag@o maior a busca
da igualdade, em lugar de liberdade®.

Verifica-se, entdo, que o comportamento perante o Estado serviu de critério
distintivo entre as geracdes de direitos. Os de primeira geracdo exigiam abstencOes estatais
(prestagdes negativas), enquanto os de segunda exigiram prestacdes positivas.

Nesse sentido, superou-se a concepcdo de que a Administragdo estaria livre para
atuar de acordo com seu alvedrio, de forma discricionéria, passando, pois, a ter de cumprir o
que a lei estabelecesse, fora do circulo definido pela lei, nada seria possivel fazer. Perdeu a
Administracdo o poder que dispunha no liberalismo de tudo fazer, desde que né&o
descumprisse a lei, para somente poder agir conforme a lei determinasse. Assim, a doutrina da
vinculagdo negativa vigente no Estado liberal foi substituida pela vinculagdo positiva da
Administracéo a lei (positive Bindung).

No plano tedrico, segundo Enterria e Fernandez, deveu-se a teoria kelseniana e, em
especial, a Merkl, considerado seu maior expoente no Direito Administrativo, a primeira
reacdo contra a concepc¢do deficiente do principio da legalidade administrativa provinda do
Estado liberal. 1sso porque, segundo essa teoria, ndo se podia admitir nenhum poder juridico

que ndo fosse o desenvolvimento de uma atribuicdo normativa precedente, incluindo a

31 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Discricionariedade administrativa na Constituicio de 1988. 2.
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discricionariedade. Essa somente poderia explicar-se quando provinda da atribuicdo
antecedente de um poder autdbnomo conferido pelas normas e ndo por atributo de carater
pessoal de quaisquer sujeitos que pudessem estar & margem ou isento dessas normas®.

Essa concepcao recupera um velho principio fundamental de ordem politico, de que
0s protagonistas da Revolugdo Francesa foram conscientes, sendo sentido por uma parte do
constitucionalismo atual como uma verdadeira conquista a proteger, passando a ser inserida
nas Constituicdes do Estado Social de Direito, destacando-se como primeira, a Constituicdo
austriaca de 1920, elaborada sob a influéncia decisiva de Kelsen, que, em seu art. 18,
estabeleceu que a Administracdo Publica ndo poderia atuar sendo auf Grund der Gesetze, ou
seja, tendo a lei por fundamento™.

Essa mudanca de concepcdo trouxe consequéncias importantes no Direito
Administrativo. De um lado, ocorreu um grande aumento na estrutura estatal, passando de um
Estado minimo, a uma estrutura complexa, formada de Administracdo direta e indireta, esta
com variada rede de entidades e empresas governamentais. Tudo iSso, para cumprir 0 novo
primado de que cabia ao Estado, atuando de forma direta, at¢ mesmo nas atividades
econdmicas, superar as graves distor¢des sociais e econdmicas advindas do liberalismo.

De outro lado, o proprio Direito Administrativo também sofreu sensiveis
transformacdes. Com o objetivo de por fim as injusticas sociais e econdmicas, o Estado trouxe
consigo a prerrogativa de limitar o exercicio dos direitos individuais em beneficio do bem-
estar coletivo; foram conferidos privilégios a Administracdo, o que se opde a igualdade de
todos perante a lei; foi atribuida funcdo social a propriedade, derrogando o seu caréater
absoluto da época do liberalismo; surgiu a imposi¢do de normas de ordem publica para reger

as relacBes contratuais; passou-se a aplicar a clausula rebus sic stantibus, atingindo o

¥ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ TOMAS-RAMON. Curso de derecho administrativo.
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principio da forca obrigatdria dos contratos; em responsabilidade civil, adotou-se a teoria do
risco, em varias hipéteses de danos causados a terceiros, em substitui¢do a teoria da culpa, por
ser considerada nem sempre justa; o poder de policia passou a limitar os direitos individuais,
em beneficio do interesse publico, qualquer que seja a sua natureza, em vez de limita-los em
beneficio da seguranca etc.**

Como a nova concep¢do do principio da legalidade administrativa, que passou a
estabelecer que os atos administrativos somente poderiam ser praticados segundo estritamente
0 que era estabelecido em lei, passou-se a necessitar de grande producdo legislativa para
prever as inimeras formas de atuacdo do Estado.

Mas a producdo das Casas Legislativas ndo conseguia atender essa demanda, pois
inimeras eram as areas, formas e demandas de atuacdo estatal. Para suprir essa caréncia, a
producdo normativa infralegal acentuou-se enormemente, passando a Administracdo, muitas
vezes, a normatizar sua prépria conduta.

Essa distorcdo, ou seja, a producdo legislativa autbnoma pelo Executivo, passou ser
uma das caracteristicas do Estado Social de Direito. Se tal Estado, ao contrario do Estado
liberal, preocupava-se em atuar ativamente para superar ou atenuar as distor¢des advindas do
modelo anterior, criava um déficit de democracia, por ferir um dos seus principais primados, 0
sistema de freios e contrapesos advindo da separacio dos poderes™®.

Segundo Di Pietro, o crescimento das fungfes a cargo do Estado, que o transformou
em Estado prestador de servicos, em Estado empresario, em Estado investidor, redundou no

fortalecimento do Poder Executivo, com prejuizos ao principio da separacdo dos poderes. O

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Discricionariedade administrativa na Constituicio de 1988. 2.
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Legislativo j& ndo era a unica fonte de producdo normativa, pois o Executivo, para
desincumbir-se das inumeras funcGes que lhe foram atribuidas, para ndo ficar dependendo da
lei a cada ato, j& que a producdo do Legislativo segue procedimentos complexos e demorados,
passou utilizar com frequéncia decretos-leis, leis delegadas e regulamentos autdbnomos. O
Legislativo, em muitas oportunidades, passou a produzir legislacdo com o carater de férmulas
gerais, standards, a serem completadas pelo Executivo, além de a iniciativa das leis ter

passado em grande parte esse Poder.*®.

2.3.1.3 O Principio da Legalidade Administrativa no Estado Democratico de Direito

Ante as consequéncias negativas advindas do Estado Liberal de Direito, tais como
geracdo de grandes disparidades sociais, concentracdo de renda, criacdo de monopdlios,
quebra de pequenos negdcios, superexploracdo da mao-de-obra operaria etc., e também,
diante do insucesso relativo do Estado Social de Direito, o qual, muitas vezes, além de ndo
conseguir dirimir tais desigualdades, por vezes, descambou para regimes autoritarios, passou-
se a conceber uma forma de Estado de Direito em que fosse privilegiada a participacdo
popular, o regime democratico.

Assim, verifica-se que o Estado de Direito, quer como Estado Liberal de Direito,
quer como Estado Social de Direito, nem sempre se constituiu como Estado Democratico®.
Entdo, acrescentou-se ao Estado Social de Direito um novel emento — a participacdo
popular —, tanto no processo politico e nas decisGes de Governo, como no controle da

Administracdo. Essa concep¢do de Estado Democréatico de Direito foi adotada, entre outras,
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pelas Constituicdes alemé (de 1949), espanhola (de 1978), portuguesa (de 1976) e brasileira
(de 1988)%,

Assim, passou-se a denominé-lo de Estado de Democratico de Direito, expressdo em
que se verifica que o proprio adjetivo “democratico” qualifica a figura estatal, o que irradia 0s
valores da democracia sobre todos os elementos formadores do Estado, e, pois, também, sobre
a ordem juridica.*® Nesse sentido, privilegia-se, no Estado de Direito, o papel e a grande
importancia da consulta e participagdo dos grupos sociais, seja por meio do processo
representativo, da participacdo em varias instancias ou féruns, ou mesmo pela participacéo
direta.

Além disso, o principio da legalidade administrativa sofreu ampliacdo em sua
concepgdo, pois a Constituicdo alema, em seu art. 20, estabeleceu que toda a agdo publica esta
condicionada pela lei e pelo Direito. Nesse mesmo sentido, a Constituicdo espanhola, em seu
art. 103.1, determinou que a Administracdo Publica deve servir com objetividade aos
interesses gerais e atuar com submissao plena a lei e ao Direito. A Constituicdo portuguesa,
no art. 266, item 2, afirma que os 6rgdos e agentes administrativos estdo subordinados a
Constituicdo e a lei*.

Na concepcdo do Estado Democratico de Direito reconhece-se que este seja regido
pela lei, mas ndo somente por ela, mas também pelo Direito, abrindo espago ao entendimento
de que a Administracdo Publica seja regida tanto pelas regras, quanto pelos principios
juridicos.

Nesse sentido, segundo Di Pietro, o principio da legalidade vem, na Constituicdo de

1988, em seu art. 37, expressamente previsto entre aqueles a que se obriga a Administracao
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Publica direta, indireta ou fundacional, de quaisquer dos Poderes e entes federativos. Mas
ressalta que ndo significa que o constituinte tenha optado pelo mesmo formalismo originario
do positivismo juridico. Isso porque do préprio texto constitucional advém outros principios
que permitem afirmar o retorno (ou a tentativa de retorno) ao Estado de Direito, em
substituicdo ao Estado legal. Como exemplos, afirma que no Preambulo da Constituigcdo
[além de em vérios de seus artigos] estd manifestada a intencdo de instituir um Estado
Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, colocando
como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceito, a liberdade, a
seguranca, 0 bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica®*.

Segundo José Afonso da Silva, o Estado Democrético de Direito, como todo Estado
de Direito, sujeita-se ao império da lei, mas da lei que realize os principios da igualdade e da
justica, mas ndo pela sua generalidade, contudo, como forma de buscar a igualizacdo dos
socialmente desiguais, ou seja, transformadora da sociedade, mediante mudancas sociais
democraéticas. Isso, por meio de um elemento de transformacao do status quo — a participacao
democratica®.

Tais valores, nada mais sd@o do que os principios juridicos previstos expressamente
em varios dispositivos do Texto Constitucional brasileiro, a que se submete a Administracao
Publica, o que leva Di Pietro a afirmar que a Administracdo Publica jA& ndo mais esta
submetida apenas a lei, em sentido formal, mas a todos os principios que consagram valores
expressos ou implicitos na Constituic&o™,

Ressalta que todos esses valores sdo dirigidos ao legislador, ao magistrado e ao

administrador publico, e, caso uma lei venha a contraria-los, serd inconstitucional. Eles
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valores atuam como limites a discricionariedade administrativa e, se forem inobservados, ddo
origem a atos ilicitos, passiveis de revisdo pelo Poder Judiciario. Assim, a discricionariedade
administrativa — como poder juridico que é — deve ser controlada, limitada, ndo somente pela
lei, em sentido formal, mas também pela ideia de justica, com todos os valores que lhe sdo
intrinsecos, declarados formalmente ao longo da Constituicio™.

Desse modo, a compreensdao do principio da legalidade administrativa passou a
ampliar-se de maneira significativa, pois, 0s principios juridicos, além de serem considerados
mais importantes e amplos do que as regras, estdo insculpidos, em grande parte, nas proprias
Constituicdes, as quais ocupam a hierarquia de norma apice dos sistemas juridicos nacionais,
devendo, pois, serem obrigatoriamente observados na execucdo dos atos da Administracao.

Mas ao conceber o principio da legalidade administrativa como a observancia
também dos principios juridicos, incorre-se em um dilema, vez que a atuacéo estatal, tendo
como lastro a lei, ha de ser compatibilizada com os demais principios juridicos, tais como o
da igualdade, desenvolvimento, moralidade, eficiéncia, livre iniciativa etc.

Considerando que as Constituicdes do Estado Democréatico de Direito trazem em seu
bojo um elenco de diversos principios — 0s quais, algumas vezes, sdo contraditérios — e que a
materializacdo desses principios demanda a atividade administrativa, cabe, pois, ao Estado,
via Direito Administrativo, e a propria Administracdo, a concretizacdo, desses principios
juridicos.

Di Pietro destaca que a maior parte das garantias juridico-sociais do Estado
Democratico de Direito relaciona-se a participacdo popular. O exercicio desse direito,
diferentemente dos direitos das liberdades que pressupfem, na maioria das vezes, a ndo
atuacao estatal, carece de um contetdo constante, suscetivel de regulamentacdo prévia. Isso

porque o direito a participacdo popular, em grande parte dos casos, necessita de modulacéo e

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Discricionariedade administrativa na Constituicio de 1988. 2.
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diferenciacdo, vez que somente sdo razoaveis, por considerados oportunos, necessarios e
possiveis, segundo a andlise do caso concreto. A fixacdo desses padrdes ndo € estabelecida
pela lei ou pelos atos administrativos que tratam do direito sob analise, sendo o motivo pelo
qual muitas normas constitucionais relativas ao trabalho, seguro social, ensino, educacéo,
protecdo a familia, maternidade, juventude sdo, em grande parte, consideradas programaticas.
Por isso, sua concretizacdo cabe ao Legislativo, por meio de leis, e & Administracdo Publica,
por meio de sua atuacio nos casos concretos™.

Mas para que a atuagdo do Legislativo e da Administragdo receba a influéncia direta
das vozes populares, como instrumentos de efetivacdo do Estado Democrético de Direito, ha a
necessidade de que mecanismos e processos de participagdo popular precisam ser ampliados,
realmente exercidos ou utilizados pela sociedade. Seja no controle da atividade estatal, pela
sociedade, suas instituicbes ou por 6rgdos criados para tal fim; seja pela participagdo em
féruns e organismos colegiados, a importancia da efetiva participacdo dos cidaddos e suas
entidades é mecanismo essencial para a concretizacio do Estado Democrético de Direito™.

Canotilho, ao abordar o tema participacdo popular, afirma haver trés graus de

participagdo: a) participacdo ndo vinculativa, ou seja, participagdo nos processos de decisdo,
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que se da somente por meio de informacGes, propostas, exposicOes, protestos etc.; b)
participacdo vinculante, ou seja, participacdo na prépria tomada de decisdo e, como
consequéncia, limitacdo do poder de direcéo tradicional (por exemplo, a participacdo popular
em conselhos de gestdo); ¢) participacdo vinculante e autbnoma (autogestdo), quando ha a
substituicdo pura e simples do poder de direcdo tradicional para outros poderes dentro do
respectivo sistema®’.

No Brasil, embora esteja estampado na Constituicdo Federal que a Republica
Federativa do Brasil constitui-se em Estado Democréatico de Direito, em que pese a crescente
participacdo dos cidaddos e instituicGes da sociedade civil no processo de politico, ainda ha
um déficit no nivel de participacdo. Isso porque, diferentes camadas da populacdo, seja por
falta de educagdo, esclarecimento, iniciativa, informacdo, oportunidade ou condi¢do socio-
econdmica, ainda ndo participa, no nivel necessario, da formacdo e controle das decisdes e
processos de implementacéo das politicas publicas.

Assim, verifica-se que a materializacdo do Estado Democrético de Direito ainda esta
em processo de formacdo no Brasil, pois somente se pode considera-lo concretizado quando
seu diferencial maior — a efetiva participacdo popular — fizer grande diferenca na formulagéo e

aplicacdo dos principios e regras juridicas, os quais devem reger a Administracdo Publica.

2.3.1.4 O Principio da Legalidade Administrativa no Periodo Atual

O periodo atual ndo rompe com o Estado de Direito e continua tendo como
sustentaculo do principio da legalidade administrativa a concep¢do da necessidade de o
Estado agir somente conforme o estabelecido pela lei e pelo préprio Direito, no qual tém

bastante relevo os principios juridicos.

* CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional. 6. ed. 2. reimp. Coimbra: Almeidina, 1996, p.
426-427.
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No entanto, o principio da legalidade administrativa, em face de pertencer a um
fendmeno cultural — o Direito — sofre influéncias dos processos de globalizacéo, do principio
da subsidiariedade, da Reforma do Estado e das concepcdes que dela advém?.

Ressalte-se que a economia mundial, nos ultimos trés decénios, tem sofrido sensiveis
mudancas. Entre outros fatores, a crise fiscal dos anos 1980 e inicio dos anos 1990, que se
verificou em diversos paises®, entre eles no Brasil, levou ao sufocamento das financas do
Estado e, como consequéncia, a diminuigdo de suas possibilidades de honrar compromissos,
ao aumento da divida interna e a reducdo de sua capacidade de investimento. Todo esse
quadro redundou em que os investimentos publicos nos 6rgaos e entidades pertencentes ao
Estado sofressem severa diminuigéao.

Assim, a queda verificada nos investimentos estatais, tanto na Administragéo direta
ou indireta, ocorreu em variadas areas, seja na aquisicdo e modernizacdo de equipamentos,
seja na implantacdo ou ampliacdo de novos projetos, seja diretamente na implementacdo das
politicas publicas de salde, educacdo, transporte e infraestrutura. Tal quadro gerou grande
ineficiéncia e enormes defasagens na qualidade dos servigos e produtos prestados ou
produzidos pelos 6rgdos e entidades estatais, tais como nos setores de telecomunicagdes,
energia elétrica, infraestrutura, rodovias, transportes, industrias de base etc.

Assim, como se verificou anteriormente em paises estrangeiros, tal crise gerou a

concepgdo da necessidade de mudanca no perfil do Estado perante a economia e do proprio

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Discricionariedade administrativa na Constituicio de 1988. 2.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 52.

* A vontade politica de reduzir as despesas do Estado deu origens a reformas por meio de métodos de contengdo
orcamentaria. Além disso, as gestdes de Reagan nos EUA e de Margaret Thatcher na Inglaterra ilustram
estratégias de escolha em favor do liberalismo, fundado na desregulacdo de atividades, que reduziram
sensivelmente o papel do Estado. Na Franca, durante o periodo neoliberal do governo Jacques Chirac (1986-
1988), com base em um discurso de "menos Estado"”, também se adotou esse mecanismo, com a privatizacéo de
empresas, incluindo aquelas nacionalizadas durante a gestdo de Mitterrand. Na gestdo de Alain Marie Juppé
(1995-1997), houve a necessidade de reducdo rapida do déficit fiscal francés, para cumprir os pardmetros do
Tratado de Maastricht, tendo sido adotadas em 1995 medidas para aumentar os impostos e taxas, cortes
orcamentarios, com reducdo de 30.000 empregos e congelamento de salarios dos funcionarios publicos. Estes
varios ajustes orcamentarios levaram o governo francés a reformar-se; no entanto, poderiam ser vistos com uma
visdo mais estratégica, como a reforma de 1995, dando inicio a um projeto de reforma mais abrangente.
MORDACQ, Frank. La reforme de I’état par I’audit. Paris: Lextenso, 2009, p. 21.
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modelo de gestdo pablica. Para a realizacdo dessas mudancas, foi elaborado o Plano Diretor
da Reforma do Estado, por meio do entdo Ministério da Administracdo Federal e da Reforma

do Estado (MARE), aprovado em 21/09/1995.°

Quanto a mudanca do papel do Estado perante a economia, 0 Plano previu a sua
retirada da atuacdo direta no mercado de producdo de bens e servigos, passando a ndo mais
operar em ramos ndo considerados tipicos de atuacdo estatal, mediante amplo programa de
privatizacdo. Passou o Estado, quanto a esses ramos, a atuar somente na regulacéo, exercendo
misteres de fiscalizacdo, normatizacdo e resolucdo de conflitos. Assim, a exploracdo direta
dos setores regulados passou, em grande propor¢do, as maos da iniciativa privada. Nesse
contexto, como reflexo das mudangas, foram inseridas, no ordenamento juridico, as agéncias

reguladoras, a serem tratadas adiante.

Uma das ideias que sustentou a nova concepcdo do papel do Estado perante a
Economia foi o principio da subsidiariedade, desenvolvido pela doutrina social da Igreja, o
qual defende o respeito aos direitos individuais, pelo reconhecimento de que a iniciativa
privada, seja dos individuos, seja das associa¢Bes, tem primazia sobre a iniciativa estatal.
Nesse sentido, o Estado deve abster-se de exercer atividades que o particular tem condigdes
de exercer por sua propria iniciativa, utilizando seus proprios recursos. O referido principio
defende a limitagdo da intervencdo estatal na economia, passando o Estado a apenas fomentar,

coordenar e fiscalizar a iniciativa privada™.

Quanto ao modelo de gestdo publica, a concep¢do do Plano foi transforméa-la de
“Administracdo Publica burocratica”, caracterizada pela rigidez, pouca eficiéncia, prioridade

nos controles internos e foco em si prdépria, em um modelo de gestdo denominado

0 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizacdo e outras formas. 4. ed. S&o Paulo: Atlas, 2002, p. 41-42.

*1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Discricionariedade administrativa na Constituicio de 1988. 2.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 52-53.
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“Administracdo Publica gerencial”, a ser caracterizada pela flexibilidade e eficiente, voltada

ao atendimento do cidad3o.>?

Nessa perspectiva, o conceito de Administracdo Publica gerencial repudia os
modelos baseados na burocracia, na hierarquia, no formalismo e na impessoalidade,
passando-se a privilegiar a liberdade dos administradores publicos, ampliando-se sua margem

de discricionariedade e autonomia, em busca da eficiéncia.

Além disso, o cidaddo, consumidor dos servicos e bens produzidos pelos setores da
economia, passou a ser considerado um usuario®® — colocado no centro do cenario do Estado
regulador —, usudrio o qual, ao lado dos setores produtores e dos 6rgdos reguladores, passaram
a ter bastante espaco na definicdo e implementacdo das politicas publicas para esses setores.
Isso, por meio de formulas consensuais de discussdo, composicao de conflitos e aprovagdo de
atos e normas que possibilitam a participagdo dos usudrios, como consultas, audiéncias

publicas etc.

No entanto, o Estado, ao deixar a producdo direta de bens e servigos, passando a
exercer a regulacdo dos setores privatizados e, posteriormente, a regulacdo também de outros
setores que nunca foram explorados por entes estatais, passou a enfrentar grandes desafios,
ante a necessidade de observancia do principio administrativo da legalidade, o qual lhe
impunha que somente atuasse, conforme o estabelecido por lei. Em consequéncia, 0S
mentores da Reforma passaram a defender que tal principio tolhia a liberdade de atuacéo dos

administradores no Estado regulador, que lhes prejudicava a discricionariedade e a autonomia,

52 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracéo publica: concessdo, permisséo, franquia,
terceirizacdo e outras formas. 4. ed. Sao Paulo: Atlas, 2002, p 42.

%% Na Franca, o conceito de usuério aparece na década de 1970. Na Administracdo, os termos contribuinte (na
area fiscal) e segurado (na seguridade social) gradualmente d&o lugar as palavras usuério ou cidadao, na auséncia
do conceito de “cliente” que ndo é ainda aceito. O terno usuario contempla a nocdo de que é aquele que deve
receber um servico publico com base na qualidade, facilidade de acesso geografico, acessibilidade ao
desenvolvimento tecnolégico (celular, computador, internet etc.) e, ainda com simplificacdo de linguagem e de
procedimentos. MORDACQ, Frank. La reforme de I’état par I’audit. Paris: Lextenso, 2009, p. 30-31.
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0 que comprometeria, assim, a eficiéncia da atuacéo estatal, objetivo maior da Reforma do

Estado.

Em outras palavras, passaram a defender que o principio da legalidade administrativa

atrapalhava a modernizacéo do Estado brasileiro e o desempenho de sua atuacao regulatoria.

Segundo Di Pietro, os mentores da Reforma defendem que o principio da legalidade
estrita — 0 qual determina que a Administracdo somente pode fazer o que a lei permite —
impede ou dificulta a introducdo do modelo gerencial na Administracdo Pablica. Isso porque
essa nova concepcdo de gestdo repousa sobre ideias de maior autonomia e maior
responsabilidade para os dirigentes de 6rgdos e entidades da Administracdo Indireta,
substituindo controles formais por controles de resultados. Nesse sentido, os paradigmas em
que se baseia o direito administrativo, elaborados no liberalismo, teriam ficado incompativeis
com o Estado Social e Democratico de Direito, especialmente quanto a estrita legalidade,
limitagdo da discricionariedade e sujeicdo ao controle judicial, pois essas restrigdes

constituiriam 6bices & implantagdo do modelo gerencial®.

Assim, os mentores da Reforma do Estado e seus discipulos passaram a arguir a nao
submissdo da discricionariedade — destacando-se a discricionariedade técnica — ao controle
judicial, a defender a possibilidade de amplo poder normativo dos entes reguladores, mesmo

sem a respectiva submissdo a uma lei formal.

Embora ndo se concorde com a essa posic¢ao, reconhece-se que a dinamica da vida
social e econdmica dos tempos atuais exige dos oOrgdos reguladores, cada vez mais, a
necessidade de versarem, por meio de atos administrativos e normas de regulagéo, a respeito
de assuntos técnicos especificos, cuja dindmica da producdo legislativa, muitas vezes, ndo

consegue acompanhar.

> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Discricionariedade administrativa na Constituicio de 1988. 2.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 57-58.
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Di Pietro informa que muito criticos do direito administrativo tém defendido que a
legalidade pode ser afastada em beneficio da eficiéncia, ampliando-se a discricionariedade.
Afirma que tal viséo influenciou bastante a implantacdo, no Brasil, das agéncias reguladoras,
apelando para a formula norte-americana, em que legislam nos vazios deixados pela lei, de

acordo com as conveniéncias administrativas®>.

Porém, ndo se pode defender que possa o Estado atuar a margem do Direito, ou seja,
sem a observancia do que determina a lei. Isso porque, entre outras consequéncias, a Historia
tem demonstrado que atuacgdo estatal desarraigada dos limites legais redunda em autoritarismo
ou em privilégios a setores proximos do Poder, o que, em Ultima instancia, faz retroagir 0s

paradigmas do Estado de Direito a época anterior & Revolucéo Francesa.

Assim, o principio da legalidade administrativa, no periodo atual, levando em conta
que persiste a necessidade de atuacdo dos 6rgdos estatais conforme o estabelecido em lei — e
ai se inserindo as agéncias reguladoras —, ha que obedecer ao estatuido nos marcos legais e
nos principios do Direito, para que possa continuar representando uma conquista do Estado

Democrético de Direito.

Mesmo reconhecendo a ampliagio da margem de discricionariedade -
principalmente técnica — no Estado regulador, ha de se reconhecer que essa discricionariedade
ha de respeitar os marcos legais e os principios do Direito. Jamais, em um Estado
Democrético de Direito, em que se privilegiam os mecanismos de participa¢do popular, entre
eles, os que resultaram na elaboragéo da lei e a da Constituicdo, se poderia entender que 0s
atos e processos administrativos estariam desvinculados da observancia do estatuido em lei ou

dos valores dos principios juridicos, como forma de atingir a tdo visada eficiéncia.

> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Discricionariedade administrativa na Constituicio de 1988. 2.
ed. S&o Paulo: Atlas, 2001, p. 58-59.
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Mas, reconhece-se que o principio da legalidade administrativa ha de ser interpretado
de maneira evolutiva, adequando-o as demandas econémico-sociais do mundo atual e a
necessidade de a Administracdo atuar em consonancia com a grande dinamica exigida,
principalmente na regulagdo econdmica. Deve ser também levado em conta que a produgdo de
leis, fruto do processo legislativo, em que se privilegia 0 necessario e salutar debate
democratico, muitas vezes, ndo acompanha as necessidades de regramento que a sociedade

atual requer.

Mas ante todo esse quadro, longe de se defender a abdicacdo do principio de
legalidade administrativa, em prol da dita eficiéncia. A solugdo € lembrar que para aplicacdo
do principio da legalidade administrativa, ha diversos graus de vinculagdo da Administrac&o.
Segundo a previsdo legal, por vezes, dispGe 0 agente publico de grande margem de
discricionariedade; porém, em outras situacdes, sua discricionariedade é mais limitada. Mas,
em qualquer das situacdes, sempre deve ser observado se atos administrativos ou as normas

editadas respeitam os marcos legais, as regras e 0s principios constitucionais.

Di Pietro faz importante abordagem da atual concepcdo do principio da legalidade
administrativa, bem consentanea com a dindmica e necessidades da Administracdo Publica
nos dias de hoje. Nesse sentido, afirma que, para sua observancia, ndo significa que, para cada
ato administrativo, cada decisdo, cada medida, deva haver uma norma legal expressa
vinculando a autoridade em todos os aspectos. Ressalta que o principio da legalidade
administrativa tem diferentes amplitudes, que admitem maior ou menor rigidez, e

consequentemente, maior ou menor grau de discricionariedade.

Destaca que é por essa razao que se distingue “legalidade” de “reserva da lei”. A
primeira, permitindo que o legislador estatua de forma mais genérica, de maneira a conferir
maior discricionariedade para a Administracdo Publica regular a matéria. Ja a segunda exige

legislagdo mais detalhada, com pouca margem de discricionariedade administrativa. Neste
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caso, denominada “estrita legalidade”, cabendo a Constituicdo reservar a matéria a

competéncia do legislador®®.

Odete Medauar afirma que o principio da legalidade administrativa traduz-se, de
modo simples, pela expressdo: “a Administracdo deve sujeitar-se as normas legais”, mas
ressalta que essa aparente simplicidade oculta relevantes questdes quando o aplica na
pratica®’.

Assim, com vista a esclarecer as nuancas das questdes envolvidas na sua aplicagéo, a
doutrinadora apresenta a seguinte classificacdo para os sentidos que tém o principio da
legalidade administrativa, levando em conta o grau crescente de vinculagdo da Administracéo

anorma legal: *®

a) no primeiro sentido, a Administracdo pode realizar todos os atos e medidas que
ndo sejam contrérios a lei. Equivale a forma com que o principio da legalidade € aplicado aos
particulares, ou seja, que podem fazer tudo o que a lei ndo vede, tendo pouco aplicagdo na

Administracdo Publica brasileira;

b) no segundo sentido, a Administracdo somente pode editar atos ou medidas que
uma norma autoriza. Aqui se exige que a Administracdo receba habilitacdo legal para expedir
atos e medidas, de forma que possa justificar suas decisdes por uma disposicdo legal, ou seja,
exige-se base legal para que possa exercitar seus poderes. Ressalta a doutrinadora que esse
sentido é que prevalece e que se aplica de forma geral a maior parte das atividades da
Administracdo Publica brasileira. Contudo, destaca que tal sentido contém gradacdes em sua

aplicacdo, pois, as vezes, a habilitacdo legal assume a forma somente de norma de

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Discricionariedade administrativa na Constituicdo de 1988. 2.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 59.

*’MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 13. ed. rev. e atual. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
2009.p. 127.

% MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 13. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2009.p. 127.
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competéncia, ou seja, trata-se de norma que atribui poderes para a préatica de certos atos,
ficando o agente publico com certa margem de escolha no tocante a substancia da medida.
Outras vezes, a lei estabelece estreito vinculo do conteldo do ato ao teor da norma, o que

reduz significativamente a liberdade de escolha do administrador;

C) no terceiro sentido, apenas sdo permitidos atos cujo contetdo seja conforme a um
esquema abstrato fixado pela lei. Expressa uma concepc¢do rigida do principio da legalidade
administrativa, ou seja, a de que a Administracdo é apenas uma executora da lei. Afirma a
doutrinadora que atualmente ndo se concebe que a Administracdo tenha somente esse
encargo. Destaca que esse sentido ndo predomina na maioria das atividades administrativas,
conquanto no dia-a-dia da Administragdo possam haver decisdes similares a uma

concretizacdo da hipotese legal abstrata;

d) no quarto sentido, a Administracdo s6 pode realizar atos ou medidas que a lei
ordena fazer. Caso predominasse essa concepcdo, o Poder Publico ficaria engessado,
paralisado, pois teria que haver uma lei especifica, estabelecendo cada ato ou medida da

Administracdo, hipotese que inviabilizaria a atuacdo estatal.

Ante a classificacdo supra, constata-se que a vinculacdo da Administracdo a lei
obedece a graus variados €, a medida que cresce, implica na diminuicao pari passu do grau de

liberdade do gestor ao praticar atos ou tomar decisdes.

No entanto, apesar de ter a faculdade de editar normas com graus variados de
vinculacdo do administrador a lei, conforme exposto anteriormente, frisa Di Pietro que, por
vezes, o0 proprio Legislador nacional é que compromete a aplicacdo do principio da eficiéncia.
Isso porque tem a oportunidade de promulgar leis com maior poder de autonomia aos
administradores, mas frequentemente ndo o faz, optando por admitir a permanéncia ou editar
leis excessivamente formais e detalhistas, que castram um maior grau de discricionariedade

que poderia ser-lhes conferido. E o que ocorre, por exemplo, com a Lei de Licitagdes (Lei n°
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8.666, de 21/06/1993) e com a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de
04/05/2000), as quais colocam os agentes publicos, de todos os niveis, em comportas
estanques, restringindo ainda mais a discricionariedade administrativa que os adeptos da

Reforma desejariam ampliar®.

Frisa que essa dubiedade de procedimentos, entre a defesa de uma Administragéo
gerencial e a edi¢cdo ou manutencdo de leis extremamente detalhadas e formalistas, contribui
para o distanciamento entre o discurso e a pratica, entre as leis e os fatos, em desprestigio do

principio da legalidade e da prépria Constituic&o que o consagra®.

De outra parte, lembra Di Pietro que, por mais tentadores que sejam os modelos
inspirados no Direito estrangeiro, o principio da legalidade had de ter aplicado conforme
previsto no Direito interno de cada pais. Lembra que nos EUA, cuja Constituicdo de
principios d& grande margem a interpretacdo judicial, e na Franca, em cuja jurisdicdo
administrativa o juiz desempenha relevante papel de érgdo criador do Direito, ha importante
processo de legitimacdo dos atos da Administracdo Publica pelo Judiciario, o que no Brasil
ndo ocorre. Aqui, com a Constituicdo Federal grandemente detalhista e distribuindo
rigorosamente as competéncias entre os trés Poderes, hd& mesmo limites a prépria

discricionariedade do Legislador®.

Ressalta que, no Brasil, o principio da legalidade é imposto a Administracdo no art.
37, caput, e 5°, inciso Il, da Constituicdo, devendo-se interpretar que o primeiro dispositivo
ndo define o contetdo do principio, ficando a cargo do legislador dispor sobre as matérias de
competéncia da Administragdo com maior ou menor grau de discricionariedade. Nesse

sentido, nos espacos deixados pelo legislador, o Chefe do Poder Executivo, no exercicio da

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Discricionariedade administrativa na Constituicdo de 1988. 2.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 61-62

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Discricionariedade administrativa na Constituicio de 1988. 2.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 61-62.

51 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Discricionariedade administrativa na Constituicio de 1988. 2.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 60 e 62.
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competéncia constitucional exclusiva, pode preenché-los com norma de natureza
regulamentar, e que poder semelhante foi dado a algumas agéncias reguladoras pelos arts. 21,

inciso X1, e 177, § 2°, inciso 111, da Constituicdo Federal®.

Destaca, porém, que no caso do dispositivo contido no 5°, inciso Il, h& previsdo mais
restrita do principio da legalidade, porque impede a Administracdo de impor obrigacGes ou
proibicdes por iniciativa propria, sendo necessario para fazé-lo prévia previsao legal. Em
outras palavras, os atos que impliquem restricdo ao exercicio de direitos tém que ter previsao
em lei formal, ou em atos que disponham da mesma forga, tais como medida provisoria ou lei

delegada®.

Assim, jamais se poderia defender, nos tempos atuais, em que a Carta Constitucional
ganha relevancia méaxima, que a andlise da discricionariedade dos atos administrativos
poderia estar desvinculada da distribuicdo de competéncias entre os Poderes, do principio

constitucional da legalidade e dos demais principios a ele relacionados.

Nesse sentido, nos dias atuais, a observancia do principio da legalidade
administrativa abrange muito mais do que a adequacdo do ato aos ditames literais
estabelecidos em lei, mas também a conformidade com o proprio Direito. Para isso, requer-se
do interprete que verifique se o ato cumpriu as finalidades legais, se ndo foi desarrazoado ou
desproporcional, se constaram as motivacdes, os fundamentos que ensejaram a execucdo do
ato, além de se constatar se, em tendo causado danos a terceiros, responsabilizou-se o Estado
pelas perdas verificadas. Em sintese, a andlise da legalidade dos atos administrativos,
atualmente, perquire ndo apenas 0s aspectos estritamente legais, mas também principios que
decorrem da legalidade, que a complementam, que a reforgam, que a legitimam, conforme

entende Celso Antdnio Bandeira de Melo.

%2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Discricionariedade administrativa na Constituicio de 1988. 2.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 60.
% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Discricionariedade administrativa na Constituicio de 1988. 2.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 60.
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Segundo esse doutrinador, o principio de legalidade administrativa tem como
implicagbes ou decorréncias os principios da finalidade, da razoabilidade, da
proporcionalidade, da motivacdo e da responsabilidade do Estado®. O que se permite
entender que para a observancia daquele, esses devem ser devidamente observados.
Interpretacdo essa que casa com a feliz expressdo de Celso Antonio Bandeira de Mello:
“(...) tudo aquilo que se encontra em um principio é tdo certo e verdadeiro quanto ele”, ao se
reproduzir fase de Henry Campbell Black, no sentido de que tanto faz parte da lei o que nela

se encontra explicito quanto o que nela implicitamente se contém®.

Assim, na andlise da compatibilidade dos atos da administracdo ao principio da
legalidade administrativa, deve-se verificar se visou ao atingimento da finalidade prevista na
lei, a sua razdo de ser, ao objetivo em vista do qual a lei foi editada. Tal finalidade, como em
toda lei, € o interesse publico, mas também a finalidade especifica da lei a que se estd dando
execucdo. Ao se utilizar uma lei para o atingimento de finalidades desconformes com o
objetivo legal — a que estéo obrigados todos os agentes publicos®® —, esta-se desvirtuando-a,
burlando-a, 0 que constituiu desvio de poder ou de finalidade, o que implica a nulidade do

ato.®’

Em sintese, a verificacdo da persecucdo da finalidade da lei é um de seus
componentes imprescindiveis para verificar se o agente publico que a aplica esta observando

0 principio da legalidade administrativa.

A observancia do principio da razoabilidade também é imprescindivel de ser

verificada para analisar-se se 0 ato do agente publico observou o principio da legalidade.

 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros,

2008, p. 75.

5 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. S&o Paulo: Malheiros,
2008, p. 112.

MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional. 2. ed. 2. tir. Sdo Paulo,
2007, p. 13.
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Atos administrativos discricionarios, que fogem aos padrdes da razoabilidade, do aceitavel, do
adequado aos niveis de conduta exigidos do homem médio pertencente a sociedade a que se
destina também ferem o principio da legalidade administrativa. Ndo pode o agente publico,
dentro da margem de discricionariedade que lhe foi conferida, agir ao alvedrio de suas
paix0es, de suas preferéncias pessoais desarrazoadas, de seus humores, causando efeitos nao

pretendidos pela lei.

Assim, no exercicio do poder discricionario, ha de ser verificado se o ato do agente
publico atendeu a critérios aceitaveis do ponto de vista racional, em sintonia com 0 senso
normal de pessoas equilibradas e respeitosas das finalidades que presidiram a outorga da

competéncia exercida®.

Nesse sentido, sdo ndo apenas inconvenientes, mas ilegitimas e juridicamente
invalidaveis, condutas desarrazoadas, bizarras, incoerentes ou praticadas com desconsideracdo
as situacBes ou circunstancias que deveriam ser observadas caso detivesse atributos de
prudéncia, sensatez e acatamento das finalidades previstas pela dei que conferiu a

discricionariedade®’.

Destaca Celso Antonio Bandeira de Melo que, longe de se pensar que a analise da
razoabilidade de um ato administrativo invade o amago de seu mérito, ou seja, invaderia o
campo de “liberdade” da Administragdo conferido pela lei, para decidir sobre a conveniéncia
e oportunidade. Isso ndo ocorre porque a liberdade conferida é a “liberdade dentro da lei”, ou
seja, segundo as possibilidades que ela comporta, 0 que ndo compreende a ado¢do de atos
desarrazoados, pois estes transbordam os limites legais. Mas ressalta que, havendo a

discricionariedade conferida pela lei e respeitados seus limites, cabe ao administrador e ndo

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sdo0 Paulo: Malheiros,
2008, p. 108

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 108.
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ao juiz [ou aos 6rgdos de controle] decidir qual a alternativa a tomar™. Ou seja, dentro dos
limites da razoabilidade cabe ao agente publico escolher o que considera a alternativa
adequada a ser adotada, escolha essa que deve ser respeitada, sob pena de ferir o principio da

separacao dos Poderes.

A observancia do principio da legalidade administrativa também se deve dar quanto
a proporcionalidade dos atos dos agentes publicos. O respaldo desse principio ndo é outro
sendo o art. 37, conjuntamente com os arts. 5°, inciso Il, e 84, inciso IV, da Constituicdo

Federal

, pois dentro da margem de discricionariedade conferido pela lei a Administracéo,
tem ela opcBes de agir de maneira a alcancar os objetivos visados pela norma juridica.
Contudo, principalmente, quando da aplicagdo de medidas restritivas de direitos, deve o
agente publico utilizar de meios ou medidas proporcionais aos resultados pretendidos. Assim,
por exemplo, ao aplicar uma multa ou penalidade, ou estabelecer uma restri¢cdo de direito, no
sentido de resguardar um bem ou interesse publico, devem as medidas adotadas pela

Administragdo guardar relagdo de proporcionalidade com os fins a que se destinam, com a

finalidade prevista em lei.

N&o basta que o ato administrativo cumpra as regras processuais e 0s procedimentos
legais para considerar-se que observou a legalidade administrativa, mas a medida aplicada
deve ser proporcional, ou seja, deve haver proporcionalidade entre a medida aplicada e os fins

pretendidos pela lei.

" MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 109.
" MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sao Paulo: Malheiros,
2008, p. 112.
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Assim, 0s atos cujos conteidos superem o0 necessario para atingir os fins visados pelo
interesse publico sdo ilegitimos, por desproporcionais, pois extrapolam os limites que

naqueles casos Ihes corresponderiam os fins visados pela lei, sendo, portanto, ilegais’.

Na andlise dos casos concretos, a luz do principio da proporcionalidade, devem-se
observar 0s seguintes aspectos: a) “a adequacdo dos meios aos fins”, ou seja, que a medida
adotada para a realizacdo do interesse publico deve ser apropriada para a persecucdo do fim
ou fins a ele subjacentes; b) “a necessidade”, ou a “menor ingeréncia possivel”, que
estabelece ser preciso a prova de que ndo era possivel adotar outro meio menos oneroso para
0 cidad&o; c) a “proporcionalidade em sentido estrito”, a qual determina que deve ser
questionado se o resultado obtido com a intervencao é proporcional a carga coativa da mesma,
devendo, entdo, os meios e fins serem colocados em equacdo, mediante um juizo de
ponderacdo, visando aferir-se se 0 meio empregado é ou ndo desproporcional em relagdo ao

fim.”

O principio da legalidade administrativa também ha de ser verificado & luz do
principio da motivacdo do ato administrativo, ou seja, para ser considerado legal, o ato precisa
ser motivado, devendo constar as razdes que o fundamentam, e essas razOes devem estar

albergadas pelo Direito.

Mas ndo basta que o ato esteja motivado, pois tal motivacdo ha de ser prévia ou
contemporanea a expedi¢do do ato. No caso dos atos vinculados, por haver pequena margem
de interferéncia de juizos subjetivos do administrador, basta a exposic¢ao do fato e da regra de
Direito aplicanda. Porém, no caso de atos discricionarios ou naquelas situacdes em para a

pratica do ato vinculado haja a necessidade de aprofundada apreciacdo e sopesamento dos

2 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 109.

 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional. 6. ed. 2. reimp. Coimbra: Almeidina, 1996, p.
382-383.
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fatos e das regras juridicas, também se faz necessario motivacao detalhada, tais como em

contenciosos administrativos ou em processos de licitatorios’.

O fundamento juridico para a necessidade de observancia do principio da motivacao
ndo é outro sendo a cidadania, fundamento do Estado Democréatico de Direito, além do poder
popular e do direito ao controle jurisdicional, previstos nos arts. 1°, inciso Il, e Paragrafo
Unico, e 5° inciso XXXV, da Lei Maior, respectivamente. Assim, a motivacdo do ato
administrativo permite aos cidadaos exercer o poder politico de saber 0s “porqués” das acdes
de quem gere negocios que lhes dizem respeito, com o fim de verificar se se ajustam a lei.
Caso ndo haja tempestiva e suficiente fundamentacgéo, os atos administrativos séo ilegitimos e

invalidaveis’, ferindo o principio da legalidade administrativa.

A observancia do principio da legalidade administrativa também deve ser verificada
pelo exame do cumprimento principio da ampla responsabilidade do Estado. Em outras
palavras, a constatacdo da legalidade ha de ser analisada a luz de sua contrapartida — a
ilegalidade. Isso porque, ao praticar ilegalidade incorre o Estado no dever de reparar os danos
causados, nos termos do art. 37, § 6° da Constituicdo Federal. Assim, ndo teria sentido ou
alcance juridico algum o principio da legalidade se a responsabilidade do Estado, em matéria

de atos administrativos, nio fosse o seu reverso’®.

Por fim, para encerrar a exposi¢do sobre a concepcao atual do principio da legalidade
administrativa, na visdo de Celso Antonio Bandeira de Melo, vale destacar que a lei, ou mais
precisamente, o sistema legal, é o fundamento de toda e qualquer acdo administrativa. Assim,
a expressdo legalidade deve ser entendida como “conformidade a lei” e, por consequéncia,

conformidade com as subsequentes normas que a Administragcdo expega para regular mais

" MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 112.

> MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 112-113.
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estritamente sua propria discricionariedade, o que faz a expressdo legalidade adquirir um
sentido mais amplo’’. Nesse sentido, declara que a submissdo do Estado de Direito aos
parametros da legalidade vai desde as disposi¢des constitucionais, passando pelos termos das
leis e, por ultimo, pelos atos normativos inferiores, de qualquer espécie, expedidos pelo Poder

Plblico.™

Assim, é desdobramento do principio da legalidade administrativa o respeito, pela
Administracdo, quando praticar atos individuais, aos atos genéricos que expediu com base na

lei, para regular seus comportamentos ulteriores’®.,

Tal entendimento também é corroborado por Eros Grau, quando afirma que a
Administracdo vincula-se a lei, mas as normas juridicas, inclusive as que tiver editado, em

decorréncia de lei®.

Em outras palavras, o principio da legalidade administrativa também deve ser
observado, ao se verificar se 0s entes estatais cumpriram, em seus atos administrativos, 0s
dispositivos normativos infralegais por eles expedidos, para regular sua prépria conduta. 1sso
porque € reconhecido que a lei, em varias oportunidades, ao regular abstratamente as
situacOes, confere ao administrador o encargo de eleger, no caso concreto, a solucdo que
entenda ajustar-se, com perfeicdo, as finalidades da norma, situacdo a qual requer, caso a

caso, a analise da conveniéncia e oportunidade®”.

Defender que, no Estado atual, por desempenhar fun¢do marcantemente reguladora, e

em face da necessidade de cumprimento do principio da eficiéncia, ndo deve haver a

" MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 76-77.

® MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional. 2. ed. 2. tir. Sdo Paulo,
2007, p. 10-11.

" MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros,
2008. p. 77.
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observancia do principio da legalidade administrativa, equivale a querer fugir dos limites e

controles proprios do sistema de freios e contrapesos do regime democratico.

Isso posto, afirma-se que essa sera a concepcdo do principio da legalidade
administrativa que servira de alicerce a analise dos limites do controle das atividades-fim das
agéncias reguladoras pelo TCU. Em outras palavras, a analise levara em conta que, mesmo
reconhecendo haver graus variados de vinculagdo da Administracdo a norma legal, esté ela
sujeita a observancia do referido principio — inclusive submetendo-se as suas implicacdes ou
decorréncias, como os principios da finalidade, da razoabilidade, da proporcionalidade, da
motivacdo e da responsabilidade do Estado, além de que, mais do que a lei, o sistema legal é o
fundamento de toda e qualquer acdo administrativa, conforme o entendimento de Celso

Antdnio Bandeira de Mello.

Ressalte-se que se respeita, embora que ndo se concorde, com a corrente que defende
o grande afrouxamento do controle dos atos discricionarios, mormente dos entes reguladores.
No entanto, afirma-se que a interpretagdo esposada nas linhas anteriores mostra-se muito mais
consentanea com o modelo de Estado Democratico de Direito e com a valorizacao e respeito

as regras e principios da Carta Constitucional brasileira.

2.3.2 A Delegacéo Legislativa

As cartas constitucionais dos diversos paises, ou mesmo o costume juridico, por
vezes, estabelecem a possibilidade de a funcédo legislativa ser delegada a membros de outros

Poderes, para que possam emitir normas primarias.

Entre os motivos para delegacéo legislativa, destaca-se o de estabelecer mecanismos
para regular situacdes urgentes e relevantes, ou para sanar a necessidade de regramento de

situacdes especiais ou especificas. Como um dos principais motivos para a delegacdo figura o
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argumento de que o processo legislativo classico, imanente a producdo normativa pelo Poder
Legislativo, composto por vérias etapas de discussdo e votacdo, muitas vezes, ndo pode
atender, de maneira mais célere e com grau de detalhamento necessario, 0 que a necessidade

especifica requerer.

Ressalte-se, porém, que ndo se deve confundir delegacdo legislativa com
regulamentacdo, visto que o exercicio do poder regulamentar, pelo Executivo, ndo decorre de
uma delegacgdo legislativa. O poder regulamentar provém da funcdo normativa do Poder
Executivo de expedir decretos e regulamentos para a fiel execucdo das leis. Ja a delegacédo
legislativa é a autorizacdo, para outro Poder, normalmente o Executivo, emitir normas

primarias, ou seja, leis ou normas com forca de leis.

Destaque-se ainda que a delegacdo legislativa relaciona-se diretamente ao principio
constitucional da legalidade administrativa, constituindo excecdo a classica divisdo das
funcdes entre os trés Poderes, propria dos regimes democraticos, motivo pelo qual sera
apreciada nesse trabalho. Acrescente que tal fenébmeno é uma realidade em diversos paises,
pois, na verdade, o Legislativo jamais exerceu, com exclusividade, a funcéo e elaborar normas

juridicas.

Adiante, o tema terd& como foco a realidade brasileira, segundo as disposi¢des
constitucionais e doutrinarias péatrias, de modo que a interpretagdo sobre o0 assunto possa
realizar-se segundo os limites, regras e principios constitucionais em vigor no Brasil, e ndo no
estrangeiro. Far-se-4, porém, remissdo ao instituto da delegacdo legislativa em outros paises,

mas somente quando imprescindivel a exposicao da teméatica em relacdo ao Brasil.

Nesse sentido, passando em vista outros paises, apresentam-se trés formas pelas
quais ocorre a delegacdo legislativa a outros Poderes do Estado, para que editem normas

primarias.
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A primeira forma, denominada “delegacdo sem previsdo constitucional”, tem como
maior exemplo os Estados Unidos da Ameérica, pais em que 0s principios da separacdo dos
poderes e da indelegabilidade de atribuicbes foram sofrendo, ao longo do tempo,
reinterpretacdes que possibilitaram a ampliacdo da atividade normativa do Executivo®.
Destaque-se, porém, que a delegacdo legislativa nos EUA, para ser considerada aceitavel,
requer que seja feita por uma lei formal de delegacdo que especifique as fronteiras materiais e
objetivas dentro das quais a autoridade delegada pode legislar, de modo a evitarem-se riscos
desmensurados de restricGes indevidas a liberdade. Ao contrério, se a delegacdo legislativa
importa em total abdicacdo da funcdo constitucional do legislador, ficando a autonomia
individual ao alvedrio da autoridade delegada, tal delegacdo é tida por abusiva e

inconstitucional®.

A segunda forma, nominada de “delegacdo com assento constitucional”, prevista nas
Cartas Constitucionais mais modernas, tem como exemplos a Italia, Portugal, Franca,
Espanha e Reino Unido, cujas Constituicbes e, no caso do Reino Unido, o Parlamento,
autorizam o Governo a exercer a funcdo de legislar normas primarias, sobre matérias

especificas, seguindo principios e critérios determinados®*.

A terceira, denominada “funcdo legislativa decorrente de atribuicdo”, é que trata da
possibilidade de o Executivo, em situacdes graves e excepcionais, deter o poder de legislar
sobre determinadas matérias, sem a necessidade de prévia autorizacio do Poder Legislativo. E
considerada fruto do mundo contemporaneo, que reclama do Executivo, em situagoes

especiais, o poder de legislar diretamente sobre determinadas matérias.

Como um dos exemplos de “funcdo legislativa decorrente de atribuicdo” apresenta-se

a Alemanha, cuja Constituicdo prevé a possibilidade de decretacdo, pelo Presidente da

S2CLEVE, Clémerson Merlin. Medidas provisorias. 2. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Max Limonad, 1999, p. 22

8 SIQUEIRA CASTRO, Carlos Roberto de. O congresso e as delegacdes legislativas. Rio de Janeiro: Forense,
1986, p. 81.

8 CLEVE, Clémerson Merlin. Medidas provisérias. 2. ed. ver. ampl. Sdo Paulo: Max Limonad, 1999, p. 23-26.
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Republica, do estado de emergéncia legislativa. Nessa situacdo, podera ser adotado um
projeto de lei rejeitado pelo Parlamento Federal e, em caso de o Legislativo rejeita-lo
novamente ou aprovar uma versao considerada inaceitavel pelo Governo Federal, o projeto
torna-se lei, desde que obtenha a aprovacdo do Conselho Federal. Também se torna lei se o
projeto ndo for votado pelo Parlamento Federal, em quatro semanas depois de novamente
proposto. A Franca também constitui outro exemplo, pois sua Constituicdo estabelece
matérias que sdo tratadas por lei e outras por regulamento. Nesse sentido, o art. 34 da
Constituicdo francesa prevé assuntos reservados a lei, enquanto os demais temas, de forma
residual, devem ser tratados por regulamentos, nos termos do art. 37. Esses constituem
regulamentos autbnomos, materialmente tém o carater de verdadeiras leis, pois podem inovar

na ordem juridica®.

Mas mesmo enfocando a realidade brasileira, tratar do tema delegacéo legislativa é
matéria ardua, pois a doutrina ndo é unissona em relacdo ao assunto. Muito pelo contréario, ha
profundas divergéncias entre os autores. Ou seja, ha pontos de vista doutrinarios para todos 0s
gostos, sobre os quais se apresentara adiante uma sintese, sem prejuizo de expor, ao final,

aquele que mais se adéqua a concepcdo do subscritor deste trabalho.

Antes, contudo, deve ser ressaltado que o tema da delegacdo legislativa ndo pode
ignorar a realidade, pois o papel do direito constitucional e de seu astro maior, a Constituicao,
ndo é o mesmo do século XVIII. Tal direito, concebido inicialmente como forma de frear o
poder absoluto dos governantes, dos soberanos, passou, de uma fei¢do garantista, absenteista,
tipica do Estado liberal, a desempenhar papeis de diversas finalidades. Assim, o0 modelo atual
de Estado passou a intervir, prestar servicos e atuar nos diversos segmentos sociais,
coordenado-os, de acordo com as diretrizes e principios das cartas constitucionais. 1sso

porque o Estado, por forca dos movimentos sociais, vem sendo pressionado a realizar

8 CLEVE, Clémerson Merlin. Medidas provisérias. 2. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Max Limonad, 1999, p. 27-29.



58

politicas publicas, sendo-Ihe cobradas posturas positivas e participativas. 1sso para que venha
a possibilitar, além da liberdade e da igualdade, vida digna aos cidadaos, aos administrados,

aos jurisdicionados®.

No Brasil, como dois exemplos classicos de delegacdo legislativa, com previsdo

constitucional, apresentam-se as medidas provisorias e as leis delegadas.

As primeiras, segundo o art. 62 da Constituicdo Federal, editadas em casos de
relevancia e urgéncia, pelo Presidente da Republica, tém forca de lei, devendo ser submetidas
de imediato ao Congresso Nacional. Tém vigéncia de sessenta dias, contados da edigéo, prazo
que pode ser prorrogado, uma vez, por igual periodo. Destaque-se que ha vedacdes quanto aos
temas sobre 0s quais podem versar, pois € vedado disporem sobre matérias relativas a
nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito eleitoral; direito penal,
processual penal e processual civil; organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico,
a carreira e a garantia de seus membros; planos plurianuais, diretrizes orgamentérias,
orcamento e créditos adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3°
detencdo ou sequestro de bens, poupanca popular ou qualquer outro ativo financeiro; lei
complementar; bem como matéria disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso

Nacional e pendente de san¢do ou veto do Presidente da Republica.

Mesmo sujeitas a limitacGes quanto a matéria, tempo de vigéncia e eficacia, previstas
nas disposicdes do art. 62 da Constituicdo Federal, as medidas provisorias tém sido utilizadas
com extremo excesso e abuso, ndo sO por, na pratica, ndo respeitarem 0s requisitos de

P A - 87 7 . . .
urgéncia e relevancia®’, mas também por versarem sobre temas que poderiam ser discutidos e

votados no Parlamento. Isso tem causado grande fortalecimento do Poder Executivo, o qual

8 FIGUEIREDO, Marcelo. As agéncias reguladoras: o estado democratico de direito no Brasil e sua atividade
normativa. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 104.
8 ALVES FILHO, Garibaldi. Garibaldi: medidas provisorias deveriam ser editadas apenas em casos
excepcionais. Agéncia Senado. mar. 2008. Direito2.com.br, Brasilia, mar. 2008. Disponivel em:
<http://www.direito2.com.br/asen/2008/mar/19/Garibaldi: medidas provisorias deveriam ser editadas apenas em
casos excepcionais>. Acesso em: 11 abr. 2010.
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além de administrar, passou a deter papel destacado na elaboracdo de normas, com forca de
legislacdo primaria, o que, concomitantemente, tem causado o enfraquecimento, o
aviltamento do papel do Legislativo. Tal fendmeno tem causado distor¢des importantes no

equilibrio de forcas entre os Poderes.

Na prética, tudo — ou quase tudo® — é objeto de medida proviséria, pois basta que a
matéria seja do interesse do Chefe do Poder Executivo, ou dos grupos com forte influéncia no
Planalto, para que seja expedida uma medida provisoria, pois sdo rarissimos 0s casos em que

0 Congresso Nacional as tem rejeitado por auséncia de relevancia e urgéncia.

Outro instituto classico de delacdo legislativa no Brasil sdo as leis delegadas,
previstas no art. 68 da Lei Maior. Sdo elaboradas pelo Presidente da Republica, apds solicitar
delegacdo ao Congresso Nacional, e receber dele autorizacdo por meio de resolugéo, que deve
especificar seu contetido e os termos de seu exercicio. Também héa limites quanto as matérias
que podem versar, pois ndo serdo objeto de delegacdo os atos de competéncia exclusiva do
Congresso Nacional, os de competéncia privativa da Camara dos Deputados ou do Senado
Federal, a matéria reservada a lei complementar, nem a legislacao sobre organizacdo do Poder
Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus membros; nacionalidade,
cidadania, direitos individuais, politicos e eleitorais; planos plurianuais, diretrizes

orgamentérias € orcamentos.

Entretanto, pouquissimas vezes foram editadas leis delegadas®, pois, na pratica, as
medidas provisérias propiciam ao Chefe do Executivo muito mais liberdade para legislar,
porque independem de autorizacdo prévia do Legislativo e ndo se sujeitas a delimitacdo de

conteido, exceto as vedagOes constitucionais. Além disso, as medidas provisdrias, assim

88 ARAKAKI, Allan. Brasil: o pais das medidas provisérias. Jus Vigilantibus, Vitoria, abr. 2010. Disponivel
em: <http://jusvi.com/artigos/31014>. Acesso em: 11 abr. 2010.

8 Segundo dados da Presidéncia da Republica, desde 1962 até 2010, foram editadas apenas treze leis delegadas,
sendo onze delas no ano de 1962, pelo Presidente Jodo Goulart. BRASIL. Leis Delegadas. Planalto, Brasilia,
abr. 2010. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/Ldl/Quadro_LDL.htm>. Acesso em:
11.04.2010.
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como os antigos decretos-leis, afinam-se muito mais com a tradicdo autoritaria brasileira,

marcada pelo enorme peso do Executivo, frente aos demais Poderes.

Mas, caso ndo houvesse exacerbacdo do uso das medidas provisorias, as leis
delegadas poderiam efetivamente constituir importante instrumento de delegagéo legislativa.
Isso porque haveria clara articulacdo entre o 6rgdo delegante e o delegado, mediante
requerimento prévio do Executivo, em que exporia as necessidades da delegacdo, seguida da
demarcacgdo de seu conteudo e dos termos de seu exercicio, sem o aviltamento das funcGes

parlamentares, que ocorre com o excesso de medidas provisorias.

Mas as medidas provisorias e leis delegadas ndo constituem, para uma parte de
doutrinadores, os unicos exemplos de delegacdo legislativa. Isso porque, embalados pela
concepgdo de que o Estado Democratico de Direito é hoje regido ndo so6 pela lei, mas também
pelo Direito, alguns juristas tém defendido que a Administracdo Publica poderia receber

delegacao legislativa também de outras formas.

Tais ideias baseiam-se no argumento de que o Parlamento, por si sO, ndo é capaz de
sozinho enfrentar os problemas da sociedade de massas do final do século XX e do XXI, pois
ndo sdo descabidas as criticas pela falta de dinamismo, direcdo e diretrizes politicas que
deveriam advir do Legislativo, para resolver os problemas sociais e econd6micos do mundo

atual.

Antes de expor o ponto de vista de doutrinadores, para facilitar a exposi¢cdo do
assunto, importante apresentar a classificagdo das normas, feita por Marcelo Figueiredo,
quanto a hierarquia: “normas superprimarias”, que sdo as normas constitucionais; “normas

priméarias”, as editadas pelo Poder Legislativo, leis delegadas e atos normativos do
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Parlamento e *“normas secundarias”, que sdo 0s regulamentos, categoria genérica, ou

decretos®.

Marcelo Figueiredo afirma que a engenhosidade dos homens acaba construindo
meios tortuosos de burlar o sistema constitucional e seus comandos, criando mecanismos,
nem sempre constitucionais, que aumentam mais ainda concentragdo de poderes no
Executivo. Exemplificando, afirma haver delegacGes abertas e irresponsaveis conferidas pelo
Legislativo ao Executivo; atentados a reserva legal; delegacdes “travestidas” que acabam
conferindo poderes ao Executivo, sem limites pré-estabelecidos; ou o “simples” abuso no uso
da delegacédo, pelo Poder Executivo, que a pretexto de implementa-la, confere a si proprio

poderes e competéncias que a lei jamais Ihe conferiu.™

Afirma o autor que tal fenémeno é tormentoso e ndo pertence somente a realidade
brasileira. Declara que o preocupa, desde logo, a tendéncia de ver, no poder normativo do
Executivo, um novo desenho, uma nova competéncia, que estaria a conferir poderes hauridos
diretamente do texto da Constituicdo ao Poder Executivo e seus agentes, para criar direito
novo, ou seja, inovar na ordem juridica, criando direitos e obrigacBes, mesmo ausente norma
infraconstitucional a disciplinar a hipdtese. Outra matéria que Marcelo Figueiredo questiona é
se seria legitima e constitucional a passagem de poderes e competéncias a outras entidades

autbnomas e quais os fundamentos e limites.%

% FIGUEIREDO, Marcelo. As agéncias reguladoras: o estado democrético de direito no Brasil e sua atividade
normativa. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 142.

L FIGUEIREDO, Marcelo. As agéncias reguladoras: o estado democratico de direito no Brasil e sua atividade
normativa. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p.145-146

% FIGUEIREDO, Marcelo. As agéncias reguladoras: o estado democratico de direito no Brasil e sua atividade
normativa. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p.146.
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Essas novas concepgOes de delegacdo legislativa conduzem ao tema das agéncias
reguladoras, sua produgdo normativa e seus limites. O que afirma constituir a principal

dificuldade da matéria, quando em confronto com a teoria constitucional *°.

A temética das agéncias reguladoras aqui vem a tona, em face de as normas
constitucionais que a preveem e as leis que as instituiram estabelecerem que elas tém a funcéo
de érgdos reguladores dos setores em que atuam, ou seja, que dispdem de poder normativo.
Mas, os significados das palavras “regular” e de seus derivados “regulador” e “regulacdo” tém
aberto margem a diversas formas de interpretacdo sobre os limites do poder normativo das
agéncias, matéria a ser tratada a frente. Adiante-se, porém, que o poder normativo dos entes
reguladores — autarquias que sdo - relaciona-se intrinsecamente com o principio

constitucional da legalidade administrativa, devendo, pois, ser analisado a sua luz.

Di Pietro afirma que a palavra “regulador” ndo confere fungfes legislativas
propriamente ditas as agéncias, com possibilidade de inovar na ordem juridica, pois isso
contrariaria o principio da separacdo dos Poderes e a norma [principio] constitucional que
estabelece que ninguém é obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude
de lei. Acrescenta que ao falar em 6rgédo regulador, a Constituicdo reconhece as agéncias — e
ressalta somente as previstas na Lei Maior — a possibilidade de regulamentar a lei a partir de

conceitos genéricos, principios, standards, como as agéncias norte-americanas®.

Lacia Valle Figueiredo também expressa o mesmo posicionamento de Di Pietro,
ressaltando que a lei ndo pode outorgar as agéncias reguladoras papel normatizador em
sentido estrito, mas destaca que ao exercer atividade subconstitucional ou sub legem, poderdo
as agéncias, dentro das estritas balizas legais e constitucionais, estabelecer parametros

técnicos. Nesse sentido, afirma que ndo vé proibicdo de as agéncias reguladoras, em face do

% FIGUEIREDO, Marcelo. As agéncias reguladoras: o estado democratico de direito no Brasil e sua atividade
normativa. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 148.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo plblica: concessdo, permissao, franquia,
terceirizacdo e outras formas. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p.157.
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interesse publico, editarem normas modificando alguns standards técnicos, por exemplo, em

questdes de grande mutabilidade técnica, como em matéria de satde publica®.

Alexandre Aragdo apresenta posicionamento muito mais amplo quanto ao poder
normativo da Administracdo Publica, o qual denomina de poder regulamentar. Chega a
afirmar a possibilidade de haver regulamentacdo ndo somente de leis ordinarias, mas da
propria Constituicdo, sem a necessidade daquelas leis. Em outras palavras, admite esse
doutrinador que se ha a previsao constitucional de que leis ordinarias sejam regulamentadas,
ndo poderia a Lei Maior excluir a si propria de ser regulamentada, por normas infralegais
editadas pela propria Administracdo, como forma de cumprir os fins previstos
constitucionalmente. Assim, admite a possibilidade de que se tal 6rgdo deve realizar tal
servigo publico (fim), receberia poderes implicitos diretamente da Carta Constitucional para
adotar as providéncias necessarias — entre elas, a de editar atos normativos — para cumprir tal
fim, independentemente da necessidade de lei ordinéria. Assevera que mesmo recebendo
poderes implicitos, estaria a Administracdo a executar o espirito da lei ou do sistema juridico

como um todo, o que ndo deixa de ser a regulamentacéo de standards ou finalidades gerais®.

Claro esta que o posicionamento de Alexandre Aragdo apresenta sérios perigos ao
Estado Democréatico de Direito, por poder resultar na falta de balizamentos para que possa
haver controle sobre o poder normativo dos entes da Administracdo. Por esse motivo, faz a
ressalva de que a possibilidade de poder normativo ser conferido em termos amplos e, as
vezes, implicitos ndo pode isenta-lo de serem apresentados os parametros suficientes para que

a legalidade e/ou a constitucionalidade dos regulamentos sejam aferidos®”.

% FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 7. ed. rev., atual e ampl. S&o Paulo: Malheiros,
2004, p. 144-145,

% ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evoluc&o do direito administrativo econémico.
Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 410-411.

% ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugéo do direito administrativo econdmico.
Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 411.
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Eros Roberto Grau também tem entendimento bem amplo quanto ao poder normativo
da Administracdo Publica. Considera que o principio da legalidade, previsto no art. 5°, inciso
I, da Constituicdo deve ser tomado em termos relativos, admitindo que ndo haveria
descumprimento do principio quando a Administracdo, utilizando dos poderes normativos,
explicita ou implicitamente a ela conferidos, chega editar ato normativo ndo legislativo,
porém regulamentar (ou regimental), que venha a definir obrigacfes de fazer ou ndo fazer
alguma coisa a seus destinatarios. 1sso porque considera que, somente quando a Lei Maior é
explicita, quanto a necessidade de lei em sentido formal, é que o referido principio deve ser

tomado em termos absolutos®.

Assim, segundo o autor, somente quando a Constituicdo determina expressamente a
necessidade de lei é que o principio da legalidade deveria ser considerado em termos
absolutos. Em outras palavras, somente haveria a necessidade de lei formal para os casos
expressamente previstos na Lei Maior, como se da para a previsdo de crimes ou penas, para a
instituicdo de tributos e nos casos em que seja necessaria a autorizagao por lei para o exercicio
de atividade econdmica etc. (arts. 5°, inciso XXXIX; 150, inciso I, e 170, Paragrafo Unico,
respectivamente). Nos demais casos, considerando que a Constituicdo ndo contém palavras

indteis, ndo haveria a necessidade de lei em sentido formal, segundo Eros Grau.

Declarando sua a preocupacdo com o uso sistematico e massificado do poder
normativo pela Administragcdo, no mundo atual, Marcelo Figueiredo afirma que tal fenémeno
afeta sensivelmente a vida social e o desenvolvimento humano. Isso porque fere o direito

subjetivo publico de o cidaddo brasileiro, o individuo, ter suas condutas e a¢bes previamente

% GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 7. ed. rev. e ampl. S3o Paulo: Malheiros,
2008, p. 247.
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debatidas e previstas em abstrato pelos poderes instituidos, nos limites e nas disposicdes

constitucionais®.

Adianta que, ao se levarem as Ultimas consequéncias essas tendéncias de
exacerbacdo do poder normativo aos 6rgaos do Executivo, como parece ser uma inclinagdo da
realidade contemporanea, todo e qualquer ato juridico, “autorizado por uma lei”, ainda que
vagamente, poderia criar direitos, obrigacGes e deveres juridicos. Tais medidas, sem 0s
controles demarcados em uma norma juridica democratica e constitucional, ndo se afinam

com os padrdes do Estado Democratico de Direito*®.

Nesse sentido, afirma Marcelo Figueiredo que, segundo o atual regime constitucional
brasileiro, ao contrdrio do norte-americano, ndo haveria como criar “entidades
intermediarias”, com poderes legislativos, para edi¢cdo de normas primarias for faltar espaco,
assento ou previsdo constitucional. E para que isso fosse possivel, necessaria se faria a
convocacéo do poder constituinte originario para implantar um modelo que o permitisse.'®*

Embora néo aceitem haver a possibilidade de delegacéo legislativa para a edigéo de

normas primérias ou normas que tenham seus efeitos, Marcelo Figueiredo®

e Marcal Justen
Filho'® afirmam claramente que entendem possivel que haja o exercicio de delegagdo
normativa secundaria do Legislativo ao Executivo. Em outras palavras, aceitam os autores
que o legislador, dentro do espago normativo que lhe foi atribuido pela Constituicdo, podera

exercer sua competéncia de forma exaustiva ou ndo. Ou seja, poderd, em certas matérias,

haver um espago normativo de delegagéo.

% FIGUEIREDO, Marcelo. As agéncias reguladoras: o estado democratico de direito no Brasil e sua atividade
normativa. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 132 e 136

190 FIGUEIREDO, Marcelo. As agéncias reguladoras: o estado democratico de direito no Brasil e sua atividade
normativa. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 135 e 138.

101 FIGUEIREDO, Marcelo. As agéncias reguladoras: o estado democrético de direito no Brasil e sua atividade
normativa. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 176.

192 FIGUEIREDO, Marcelo. As agéncias reguladoras: o estado democrético de direito no Brasil e sua atividade
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Esse espaco normativo de delegacdo, segundo o Marcelo Figueiredo, pode ser
interpretado pelos conceitos de “supremacia geral” e “supremacia especial”, apresentados por
Celso Antbnio Bandeira de Mello, os quais podem ser aplicados para explicar ou interpretar
quais os limites do poder normativo das agéncias reguladoras, o papel e a compostura juridica

desses entes, seu poder (competéncia) juridica, sua quintesséncia.'*

A “supremacia geral” é o poder de que detém a Administracdo, por ser a executora
das leis administrativas, de exercer autoridade sobre todos os cidadaos que estejam sujeitos ao
império dessas leis. Ou seja, € o poder de a Administracdo exercer seu poder de policia, tendo
por instrumento atos administrativos, que se aplicam a todos que estejam sujeitos as leis

administrativas gerais'®.

Deve ser destacado que a Administracdo, com base na “supremacia geral”, como
regra, ndo possui poderes outros para agir, sendo extraidos diretamente da lei. Ou seja, as leis
gerais, aplicaveis a todos os destinatarios, em regra, somente permitem que a Administracao
aja, estritamente, segundo as disposi¢cGes expressas na lei. J& quando amparada na
“supremacia especial”, poderia atuar, tendo por base poderes ndo extraidos diretamente da lei,

mas de relagdo especifica que Ihe conferisse essa prerrogativa.®

Segundo, Celso Antbnio Bandeira de Mello, inserem-se na denominada *“supremacia
especial” os atos que atingem os usuarios de um servico publico, por eles atingidos por conta
deste especial relacionamento; os atos relativos aos servidores publicos ou aos

concessionarios dos servigos publicos, tanto quanto os de tutela sobre as autarquias.

Assim, a “supremacia especial”’, também denominada de “relacdo especial de

sujeicdo” é o poder de que dispde a Administracdo de agir, tendo com base uma relacdo

194 FIGUEIREDO, Marcelo. As agéncias reguladoras: o estado democratico de direito no Brasil e sua atividade
normativa. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 282 e 286.

105 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros,
2008. p. 810.

106 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros,
2008. p. 810-811.
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especifica, da qual extrai o fundamento juridico atributivo de sua atuacdo. E o que se da
quando o Estado mantém relacdes especificas com um circulo de relagdes muito diversas das
que mantém com a generalidade das pessoas, em que se fazem necessarias atribuicdes e

poderes especiais, exercitaveis, dentro de certos limites, pela prépria Administragio™®’.

Como exemplos de relagcBes sujeitas a “supremacia especial”, Celso Antbnio
Bandeira de Melo cita: a relagdo mantida entre o Estado e o servidor publico, que se
diferencia da relacdo mantida com as demais pessoas; a relacdo entre uma faculdade publica
com os alunos nela matriculados, diferentemente da que mantém com aqueles que ndo sao
matriculados; a relagdo mantida entre asilos ou hospitais publicos ou mesmo estabelecimentos
penais com quem neles esteja internado, relacdo distinta da que mantém com quem ndo ali
esteja; da relacdo mantida entre uma biblioteca publica com seus usuérios, relagdo diferente
da mantida com pessoas que nunca nela entraram ou ndo se interessaram em ali se

matricular®°®.

Para reger tais relacGes, sujeitas a “supremacia especial”, necessario se faz que os
entes estatais nelas envolvidos estabelecam regras para o0 funcionamento dos
estabelecimentos, para normatizar sua disciplina interna, as quais podem conter tanto
restricbes, como certas disposi¢cBes benéficas, tais como: as disposi¢des relativas a vida
funcional dos servidores publicos; as regras dos estabelecimentos de ensino dirigidas aos
alunos, estabelecendo horaérios, disposic6es disciplinares, sangdes, outorgas de beneficios e
prémios; ou normas relativas a boa ordem, higiene e seguranca dirigidas aos internados, bem
como a hordrios de visitas em hospitais; regras concernentes a utilizacdo dos livros em uma

biblioteca, como o numero de dias para empréstimo, san¢des por atrasos na devolucdo,

17 B MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008. p. 811.

108 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. So Paulo: Malheiros,
2008. p. 811-812.
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obrigacdo de siléncio nas suas dependéncias; 0 mesmo valendo para normas internas de

disciplinas e funcionamento de albergues, de prisdes e manicomios'%.

Realmente, fugiria ao bom senso, a razoabilidade, que para reger todas as diversas
situacOes envolvendo os estabelecimentos publicos acima indicados houvesse a necessidade
de leis e, unicamente, de leis especificas e minudentes sobre todos os aspectos de sua relacdo
com seus usudrios. Tal demanda tornaria um caos o processo de producdo legislativa, pois
este teria que acompanhar diurnamente a evolucdo dos problemas, das demandas e das
particularidades de todos os 6rgdos e entidades da Administracdo Pablica e do publico que
com ela mantivesse relagGes. Tais regras, se fossem possiveis de ser editadas pelo Legislativo,
certamente, instaurariam uma série de contrassensos e ficariam logo defasadas, o que

configuraria situagdes improprias e inadequadas.

Mas o cendrio altera-se quando se vislumbram certas atividades privadas, tais como
as areas de planos de salde e de previdéncia privada, pois nessas situacdes ndo se verificam, a
principio, explicitamente, vinculos diretos entre a atuagdo do particular e o Estado. Mas,
apesar da estranheza que possa causar, segundo Marcal Justen Filho, basta considerar a
estreita relacdo entre certas atividades privadas e o interesse coletivo, para que tal surpresa
possa ser superada. Assim, defende o autor que também h& uma relagdo de “supremacia
especial” nessas situagdes, porque o Estado tem o dever de intervir no ambito do dominio
econdmico, para assegurar, quer a desnaturacdo dos processos de mercado, quer a realizacdo
de valores sociais e politicos fundamentais. Em consequéncia, defende que se a iniciativa
privada comporta a disciplina regulatoria por parte do Estado, tal disciplina dar-se por meio

de competéncia vinculada ou discricionaria®*.

199 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros,
2008. p. 813.

110 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sao Paulo: Dialética, 2002,
p. 536.
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Comunga do mesmo pensamento Alexandre Aragdo, ao afirmar que ante as
atividades privadas de interesse publico, em que sdo prestados servigos particulares mediante
uma relacdo contratual relacional com os consumidores, ha a necessidade de uma regulacao
normativa. 1sso porque tais consumidores sdo colocados em uma posicdo de assimetria
informacional e econémica em relagdo aos prestadores de servigos, o que faz mister a
ingeréncia de uma entidade ou 6rgdo regulador para controlar, regular, essa relacdo que se

prolonga no tempo™*.

Entéo, para as relagOes acima descritas, ndo se vé como o Legislativo possa dar cabo
de produzir normas especificas e minudentes, afora preceitos legais gerais. Ao ver de Marcelo

Figueiredo*?

, — posicdo com que também se concorda — essa situacdo pode ser aplicada ao
universo da relacdo entre as agéncias reguladoras e as empresas que atuam nos setores
regulados. Ou seja, o poder normativo das agéncias reguladoras estaria albergado pelo que a
doutrina denomina de “supremacia especial”, também chamada de “relacdo especial de

sujeicdo”, da qual a prépria entidade estatal — no caso as agéncias — extrai poderes para editar

normas reguladoras das condutas dos entes regulados.

Alexandre Aragdo, ao tratar das relacbes especiais de sujeicdo, afirma que o
principio da legalidade ndo incide sobre elas com a mesma rigidez com que € aplicado nas
relacbes de “supremacia geral”. Isso porque ha uma relacdo prévia entre o administrado e a
Administracéo, para a qual o primeiro teria, via de regra, consentido, por meio, por exemplo,

da celebragdo de um contrato de concessao ou do requerimento de uma autorizacéo™**,

Mas, deve ser sempre ressaltado que, nos regimes democraticos, cabe a figura da lei

— em sentido formal — o papel de norma estabelecedora das restricbes das condutas dos

11 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucgo do direito administrativo econémico.
2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 394-395.

12 FIGUEIREDO, Marcelo. As agéncias reguladoras: o estado democrético de direito no Brasil e sua atividade
normativa. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 282.

3 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugéo do direito administrativo econémico.
Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 140.
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particulares, por isso, necessario se faz firmar os limites em que os poderes normativos

decorrentes da “supremacia especial” podem ser exercidos.

Nesse sentido, sdo importantes 0s seguintes condicionamentos, considerados
indispensaveis, estabelecidos na obra de Celso Antdnio Bandeira de Mello, para reger os
poderes (sejam restritivos, sejam ampliativos) decorrentes da denominada “supremacia

especial™: '

a) tém que encontrar seu fundamento Gltimo em lei que, explicita ou implicitamente,
confira aos estabelecimentos e O&rgdos publicos em questdo atribuicdes de expedir

regramentos, os quais constituirdo especificagcdes dos comandos legais;

b) os poderes devem ter com fundamento imediato as mesmas relagdes de sujeicéo

especial, como, por exemplo, poderes contratuais encontram fundamentos no contrato;

c) restrinjam suas disposices ao que for instrumentalmente necessario ao

cumprimento das finalidades que regem as ditas relacGes especiais;

d) devem manter-se rigorosamente afinados com os principios da razoabilidade e da

proporcionalidade, de maneira que todo excesso constitua ato invalido;

e) devem conservar seu objeto ao que for relacionado tematicamente e, em geral,

tecnicamente, com a relacdo especial em causa;

f) ndo podem infirmar qualquer direito ou dever, ou seja, ndo podem contrariar ou
restringir direitos, deveres ou obrigacGes decorrentes de norma (principio ou regra)

constitucional ou legal, nem prevalecer contra a superveniéncia desses;

g) ndo podem, de maneira alguma, exceder em nada, absolutamente nada, o que seja

estritamente necessario para o cumprimento da relagdo de “supremacia especial” em causa;

114 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros,
2008. p. 814-815.
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h) ndo podem produzir, por si proprias, consequéncias que venham a restringir ou
afastar interesses de terceiros, ou os cologuem em situacdo de dever, pois da “supremacia
especial” somente resultam relagdes circunscritas a intimidade do vinculo mantido entre a
Administragdo e quem nele se encontre internado. Ressaltem-se, somente, as decisdes cujos

efeitos, por simples consequéncia légica, repercutam na situacao de um terceiro.

Verifica-se, pois, que a teoria da “supremacia especial” é capaz de explicar o poder
normativo de que dispdem as agéncias reguladoras, pois as agéncias mantém com as empresas
que atuam nos setores regulados relacBes especiais, para as quais necessaria se faz a edicdo de
normas reguladoras. Tais normas tém a qualidade de poder acompanhar especificamente,
guanto aos setores em que atuam, sua evolucdo, particularidades, constantes modificagdes de

demandas e advento continuo de novas tecnologias.

Essa dinamica as leis em sentido formal ndo conseguiriam contemplar, cabendo,
pois, ao Legislativo, como se vem verificando atualmente, editar preceitos gerais, standards,

por simples impossibilidade préatica de exercer sua competéncia de forma exaustiva.

Contudo, deve ser sempre ressalvado que ndo se coaduna com a ordem constitucional
que uma lei restrinja-se a estabelecer certos padrdes abstratos e genéricos (standards),
remetendo as agéncias reguladoras o poder de normatizar integralmente a matéria. Cabe, pois,
a tal lei estabelecer pardmetros suficientes para que a legalidade e a constitucionalidade das
normas editadas pelos entes reguladores possam ser aferidas™'>. Desse modo, preservam-se as
conquistas do Estado Democratico de Direito, sem prejuizo de conferir agilidade e eficiéncia

as agéncias reguladoras.

115 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o Paulo: Dialética, 2002,
p. 524.
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Por fim, por ser assunto que sempre permeia os temas de delegacédo legislativa e
poder normativo da Administracdo Publica — ai incluidas as agéncias reguladoras —, cabe

ainda breve apreciacgdo sobre a diferenca — se é que héa — entre regulamentacéo e regulacéo.

2.3.3. Regulamentacéo e Regulacéo

Adentrar na busca da definicdo dos termos “regulamentacdo” e “regulacdo” é cada

vez mais mergulhar em assuntos em que a doutrina também apresenta sérias divergéncias.

De maneira simples, poderia considerar-se que “regulamentacdo” é o poder conferido
ao Presidente da Republica para expedir decretos e regulamentos para a fiel execucao das leis,

conforme estabelecido no art. 84, inciso 1V, da Constituicido Federal.

Ja a palavra “regulacdo”, é mais complexa, pois seu conceito abrange vaérias
acepcOes e ndo provém do Direito, passando a ser muito utilizada no Brasil, ap6s o advento
das agéncias reguladoras. Normalmente, em Direito Econdmico, transmite o sentido da
atividade conferida aos o¢rgdos estatais reguladores, compreendendo o0s misteres de
normatizacdo, resolucdo de conflitos, de fiscalizacdo e aplicacdo de sangbes nos setores

regulados, conforme estabelecido nas leis que criaram ou instituiram as referidas agéncias.

Seria muito facil se a doutrina fosse concorde com essas definigdes tdo simplistas, o
que, em se tratando de matéria de Direito, constituiria um caso raro. Assim, conforme

esperado, os doutrinadores também apresentam divergéncias sobre 0s termos.

H& os que consideram que as normas expedidas pelas agéncias seriam regulamentos
setoriais e, assim, os entes reguladores também exerceriam atividades de “regulamentacao”.
Ha também quem entenda que cabe exclusivamente ao Presidente da Republica expedir
regulamentos, enquanto ha os que reconhecem competéncia para a expedicdo dessas normas

por diversos 6rgdos do Poder Executivo.
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Se nédo bastassem todas essas dissonancias, ha correntes que afirmam somente serem
cabiveis no ordenamento juridico patrio os denominados decretos de execugdo, previstos no
art. 84, inciso 1V, da Lei Maior; enquanto outras véem nas normas e principios constitucionais
poderes implicitos conferidos ao Executivo para expedir regulamentos, mesmo sem a

existéncia de uma lei ordinaria prévia.

Enfim, diante do cipoal de entendimentos doutrinarios, cabe ao estudioso do Direito
apresentar as principais correntes existentes, para, ao final, apontar a que abraca. In caso, para
facilitar o entendimento dos sentidos dos termos “regulamentacdo” e “regulacdo”, quando

vierem a ser utilizados nesta dissertacao.

Di Pietro destaca que no Direito brasileiro esses termos ndo tém o mesmo
significado. Para ela, “regulamentar” significa ditar regras juridicas, atribui¢cdo que no Brasil é
competéncia exclusiva do Poder Executivo e, nos termos do art. 84, inciso 1V, é atribuigdo

que ndo pode ser delegada, conforme o Paragrafo Unico desse artigo**®.

J& para a autora, “regular” significa estabelecer regras, independentemente de quem
as edite, seja o Legislativo ou o Executivo, mesmo por meio de 6rgdos ou entidades da
Administracdo direta ou indireta. Afirma que o termo “regulacdo” constitui vocabulo de

sentido amplo, que abrange, inclusive, a regulamentacio em sentido mais estrito*!’,

Para Alexandre Aragdo, a regulacdo estatal da economia é o conjunto de medidas
legislativas, administrativas e convencionais, abstratas ou concretas, por meio das quais 0
Estado, mediante medidas restritivas da liberdade privada ou por atos indutivos, determina,

controla, ou influencia no comportamento dos agentes econdmicos, com o fim de evitar que

16 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizaco e outras formas. 4. ed. rev. e ampl. S&o Paulo: Atlas, 2002, p. 151.
7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizacdo e outras formas. 4. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p.150.
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sejam lesados os interesses sociais estabelecidos na Constituicdo, bem como os orienta em

direcBes socialmente desejaveis™.

Esse autor afirma que a regulacdo envolve basicamente trés poderes, quais sejam: 0
de editar a regra, o de assegurar a sua aplicacdo e o de reprimir as infracfes. Sob a perspectiva
de quaisquer desses poderes, declara que ha trés searas principais: a) a regulacdo dos
monopolios, nas situacfes em que a competicdo é restrita ou inviavel, de modo a evitar que
eles lesem a economia popular, por meio do controle de precos e da qualidade dos servigos ou
produtos; b) a regulacéo para a competi¢do, como forma de assegurar a livre concorréncia no
setor privado e, no caso das atividades econdmicas sensiveis ao interesse publico, para o seu
direcionamento a esse fim; c) regulacdo dos servigos publicos, com o objetivo de assegurar a

sua universalizacio, qualidade e preco justo™*®.

Especificamente quanto aos regulamentos, é importante destacar as grandes
divergéncias encontradas na doutrina patria. Conforme informado, h& posicionamentos bem

restritivos, enquanto outros doutrinadores tém visdo bastante ampliada do poder regulamentar.

Di Pietro destaca que ha dois tipos de regulamentos: o regulamento executivo e 0
regulamento independente ou autbnomo. O primeiro completa a lei, ou seja, “para sua fiel
execucdo”, conforme o art. 84, inciso 1V, da Constituicdo, ndo podendo estabelecer normas
contra legem ou ultra legem. Também ndo pode inovar na ordem juridica, criando direitos,
obrigacdes, proibi¢cGes, medidas punitivas, tendo em vista que ninguém é obrigado a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei, nos termos do art. 5°, inciso Il, da Lei

Maior*?°,

118 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo econémico.
Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 37.

119 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evoluggo do direito administrativo econémico.
Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 24-25.

120 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissao, franquia,
terceirizacdo e outras formas. 4. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 151.
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Ja quanto ao regulamento autbnomo, destaca que inova na ordem juridica, porque
estabelece normas sobre matérias ndo disciplinadas em lei prévia. No entanto, ressalta que a
Constituicdo Federal limitou consideravelmente o poder regulamentar, ndo admitindo o
regulamento autdbnomo. Como excegdo, cita a previsdo, implantada pela Emenda
Constitucional n° 32, de 11/09/2001, que, alterando o art. 84, inciso VI, prevé que o
Presidente da Republica, mediante decreto, possa “dispor sobre a organizacdo e o

funcionamento da administracéo federal, na forma da lei”.**

Celso Antonio Bandeira de Mello também tem posicionamento na mesma linha de
Di Pietro quanto aos regulamentos. Afirma que a interpretacdo do instituto do regulamento no
Brasil, ndo pode dar-se a luz do direito alienigena, mas de acordo com o direito constitucional
patrio. Nesse sentido, afirma que o regulamento é ato geral e, de regra, abstrato, de
competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo, expedido com a estrita finalidade de
produzir as disposi¢des operacionais uniformizadoras necessarias a execucdo da lei. Assim,
assevera que, em nosso atual panorama constitucional, somente sdo cabiveis 0s regulamentos

executivos ou de execucdo, destinados, portanto, a fiel execucdo da lei*?.

O mesmo doutrinador é taxativo em declarar que as hipdteses previstas no art. 84,
inciso VI — que afirma vém sendo equivocadamente tratadas por alguns como de situagdes de
regulamentos autbnomos ou independentes — constituem apenas uma limitadissima excecdo,
pois conferem poderes muito limitados ao Chefe do Executivo, situagio totalmente dispare

dos verdadeiros regulamentos independentes ou auténomos do Direito europeu?,

Eros Grau tem posi¢do bem diferente das de Di Pietro e Celso Antbnio, pois afirma

que o quadro constitucional brasileiro admite a edicdo de trés tipos de regulamentos. Além

121 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracéo publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizaco e outras formas. 4. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p.151-152.

122 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros,
2008. p. 334 e 337.

12 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. S&o Paulo: Malheiros,
2008. p. 337.
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dos “de execucdo”, assevera que podem ser editados os denominados “regulamentos

autorizados” e 0s “regulamentos autdnomos ou independentes”.***

Regulamentos autorizados sdo os decorrentes de atribuicdo explicita da funcédo
normativa, por meio de ato legislativo, devendo tal poder normativo respeitar os limites da
atribuicdo legal, podendo inclusive ser criada obrigacdo de fazer ou deixar de fazer alguma
coisa. A titulo de exemplo, de regulamentos autorizados, Eros Grau cita o disposto no art.
153, § 1° da Constituicdo Federal, que faculta ao Poder Executivo, atendidas as condigdes e
os limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas dos impostos de importacao, exportacgéo,
sobre produtos industrializados e opera¢des de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titulos
ou valores mobiliarios. Afirma que se inserem também nas hipéteses de regulamentos
autorizados os decorrentes de leis ordinarios que contemplam disposi¢fes do tipo “fica o

Poder Executivo autorizado a regulamentar as atividades (...)".'%

Os regulamentos autbnomos ou independentes decorrem de atribuicdo do exercicio
de funcdo normativa implicita no texto constitucional. Implicam o exercicio da fungdo
normativa pelo Executivo, para o fim de viabilizar a atuagdo dele, no desenvolvimento de
funcdo administrativa, podendo também criar obrigacdo de fazer ou deixar de fazer alguma
coisa. Eros Grau exemplifica-os com adequados as situaces em que a Constituicdo assinala a
competéncia da Unido — por meio do Executivo — para explorar determinados servicos
publicos, quando a exploracdo dar-se mediante autorizacdo, permissdo ou concessao,

hipoteses em que se impde a edicdo de regulamento autbnomo para regulamentar a exploracéo

124 GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 7. ed. rev. e ampl. S&o Paulo: Malheiros,
2008, p. 253.

125 GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 7. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 252-253.
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dos servicos. Cita também como exemplos de utilizacdo de regulamentos autdnomos as

situacBes previstas nos incisos IX, X e XI1, do art. 84 da Lei Maior'?.

Gustavo Binenbojm tem posicdo semelhante a de Eros Grau quanto aos
regulamentos, defendendo, inclusive, a mesma tese para admitir também a existéncia do
regulamento autdnomo no Direito brasileiro®”’. Vale ainda destacar que aquele autor
considera que regulamentos ndo sdo apenas atos normativos editados pelo Presidente da
Republica, mas também as normas emanadas das entidades administrativas dotadas de poder
normativo. Afirma que a interpretacdo que restringe a edicdo de regulamentos a apenas a
figura do Chefe do Executivo ndo condiz com a necessidade de uma Administragdo Publica
descentralizada, que tem fundamento ndo s6 na previsdo constitucional que possibilita a
criacdo de autarquias e entidades reguladoras de setores especificos (art. 37, inciso XIX, e
arts. 21, inciso Xl, e 177, § 2°, inciso Ill, da Constituicdo), como também no principio da
eficiéncia. Assim, defende que o regulamento é um género, do qual sdo espécies o
regulamento presidencial e o regulamento setorial. Afirma que enquanto o regulamento
presidencial tem carater mais geral e de maior alcance, o regulamento setorial tem como

campo de incidéncia normativa o setor (econdmico ou social) regulado?®,

Diante de tudo o que se expds, pode-se afirmar que, para os fins desta dissertacéo, os
termos regulamentacdo e regulacdo sdo considerados de sentidos distintos, embora
relacionados. A regulamentacédo é a producdo normativa infralegal utilizada tanto pelo Chefe
do Executivo, como por 6rgdos e entidades da Administragdo Publica — ai incluidas as
agéncias reguladoras — para regulamentar a lei, ou mesmo para concretizar e especificar o0s

fins previstos nas clausulas gerais ou standards previstos em leis. Ou, ainda, nas hipoteses

126 GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 7. ed. rev. e ampl. S&o Paulo: Malheiros,
2008, p. 253.

127 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 2. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 171.

128 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. 2. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 153-155.
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supra-apresentadas, em que ha a possibilidade de expedicdo de regulamentos autbnomos, para

diretamente executar as finalidades e principios previstos na Constituic&o.

Ja como conceito de regulacdo, sob a Otica da atuacdo estatal, pode-se interpretar que
constitui um conjunto de atribuicdes de variada espécie, em que estdo contempladas
atividades relativas a normatizacgdo, resolucéo de conflitos, fiscalizacdo e aplicacdo de san¢Ges
nos setores regulados. Isso porque, conforme entende Alexandre Aragédo, o termo regulagéo
contempla medidas legislativas, administrativas e convencionais, abstratas ou concretas, pelos
quais o Estado, mediante medidas restritivas da liberdade privada ou por atos indutivos,
determina, controla, ou influencia o comportamento dos agentes econémicos. Ou seja, a
regulacdo envolve as atribuicdes de editar a regra, o de assegurar a sua aplicacdo e o de

reprimir as infragdes no setor regulado.*?®

Feitas essas consideragBes, as quais se inserem na temética geral do principio
constitucional da legalidade administrativa, considera-se agora que se esteja apto a adentrar
em outros temas relacionados ao escopo desta dissertagdo, Entre eles, o papel do Tribunal de

Contas da Unido, matéria do capitulo seguinte.

9 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo econémico.
Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 24-25 e 37.
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3. O CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRACAO PUBLICA PELO PODER
LEGISLATIVO COM O AUXILIO DO TCU

3.1 DEMOCRACIA E ESTADO DE DIREITO

Ao se abordar o tema controle da Administracdo Pubica, ndo se pode deixar de tratar
de Democracia e Estado de Direito, pois é no seio dos regimes democraticos e nos Estados de
Direito, que 0os mecanismos de controle encontram espaco ideal e devem fazer-se mais ativos,

visando evitar 0s excessos no exercicio do poder estatal.

Toda a concepcdo de controle da Administracdo Pdblica em uma Democracia tem a
finalidade de tornar acessiveis os dados, a gestdo, 0s rumos e as despesas a toda a populacdo,
a seus representantes e aos diversos 6rgaos e mecanismos de controle. Tudo com o objetivo
de que o povo, o verdadeiro detentor do poder em um regime democratico, possa acompanhar
a gestdo estatal, verificando se os principios e regras regedores da Administracdo Publica

estdo sendo observados.

Cabe também lembrar que os gestores dos recursos publicos, ao terem as entidades
que dirigem fiscalizadas e suas contas sob apreciacdo, dentro do regime democratico, devem
ter o direito constitucional ao contraditorio e a ampla defesa. Tais fundamentais, ndo se

esqueca, sdo um dos alicerces da democracia.

Assim, a conceituacdo de democracia é requisito fundamental antes de adentrar-se no
tema controle da Administracdo Publica, embora a doutrina ndo seja uniforme quanta a sua
definicdo, figurando o termo entre um dos mais polémicos da ciéncia politica.

Abraham Lincoln apresentou um dos conceitos que melhor retratam, em uma simples
e a0 mesmo tempo profunda expressdo, o que seja democracia: "Democracia é o governo do

povo, para 0 povo, pelo povo"**°. Tal definicdo tem o mérito de estabelecer, de ressaltar, de

130 | INCOLN, Abraham. Lincoln’s Address Gettysburg. American civil war.com Disponivel em:
http://americancivilwar.com/north/lincoln.html. Acesso em 29 set. 2010.
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frisar, principalmente aos muitos "desavisados”, que as vezes se encastelam no poder, sem
lembrar que ali estdo por meio do voto popular, sobre quem, em Ultima instancia, esta (ou
deveria estar governando), para quem se governa (ou para quem se deveria governar), e em

nome de quem se governa (ou se deveria governar).

Hans Kelsen apresentou um conceito dinamico da palavra, no sentido de que a

democracia é sobretudo um caminho: o da progresséo para a liberdade. ***

E célebre a frase de Churchill a respeito do regime democrético: "A Democracia é a
pior forma de governo, excetuando todas as outras formas que foram tentadas ao longo dos
tempos".

Joaquim José Gomes Canotilho, ao falar sobre democracia representativa, afirma que
a dimensdo representativa do principio democratico constitucional ndo pode ser concebida
como uma simples "ideologia da classe burguesa”, pois nela devem reconhecer-se aspiragoes

132 \erifica-

de racionalizacdo e de qualidade das prestacGes politicas (orientacdo de outputs).
se que o mestre portugués aborda a democracia relacionando-a com a qualidade das
prestacbes politicas, o que inexoravelmente se materializa na qualidade dos servicos
prestados pela Administracdo Publica.

Outro tema que néo pode ser olvidado quando se aborda a concepcdo de democracia
no Estado moderno é o de Estado de Direito. Concorda-se com José Afonso da Silva que
afirma ser o conceito de democracia mais abrangente do que o de Estado de Direito, por
realizar valores de convivéncia humana'®. O estudo desse Gltimo tema tem importancia

também singular. 1sso porque ndo adianta 0 povo ter acesso ao poder, estar ali representado,

se as regras estatuidas ndo sdo respeitadas, se o cardter mais importante da lei, sua

131 HANS, Kelsen. Wesen und wert der demokratie. Wiener Juristische Gesellschaft, Viena, set. 2010.
Disponivel em: <www.wjg.at/docs/wesen.doc>. p. 1-6 Acesso em: 27 set. 2010.

132 CANOTILHO, Jose Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 6. ed. Coimbra: Almeidina, 1996, p. 402-403.
13 SILVA. José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. ver. e atual. Sio Paulo: Malheiros,
2001, p. 116.
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generalidade, ndo é observado, se a Administracdo Publica ndo respeitar 0s principios
constitucionais e adotar providéncias de carater imoral, pessoal, ndo observando o Direito
democraticamente posto.

O Estado de Direito, em uma Democracia, ao estabelecer o primado da lei,
legitimamente promulgada, e o respeito as regras estatuidas, representa grande avango
sobre o arbitrio, sobre as decisGes pessoais. Construido como importante marco para
impor limites ao poder do soberano nos regimes absolutos, por implantar o respeito a lei,
o Estado de Direito ainda se mostra como um processo em construcéo.

Ressalte-se que a expressao Estado de Direito normalmente apresenta um conceito
tipicamente liberal, ou seja, contrapde-se aos Estados absolutos, em que vigorava ndo a
vontade da lei, democraticamente posta, mas a vontade do soberano. Considerando o conceito
eminentemente liberal da expressdo. Estado de Direito, esse se caracterizava por: submissdo
ao império da lei, divisdo de poderes e pela presenca de enunciados e garantias dos direitos
individuais, conforme José Afonso da Silva.**

Para Carl Schmitt, segundo a significacdo geral, a expresséo Estado de Direito
refere-se a todo Estado que respeite, sem condicdes, o Direito objetivo vigente e os direitos
subjetivos que existem, o que significa legitimar e eternizar o status quo. Nesse sentido,
poderiam ser considerados Estados de Direito o Império Alem&o e o Império Romano da
Nacdo Alema.'®

Segundo esse autor, Max Weber afirma que o Estado de Direito da Idade Média foi

um Estado de Direito com direitos subjetivos, um emaranhado de direitos bem adquiridos,

134 SILVA. José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. ver. e atual. S&o Paulo: Malheiros,
2001, p. 116.
135 SCHMITT, Carl. Teoria de la constitucién. Madri: Alianza, 1996, p. 141.
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mas 0 moderno Estado de Direito € uma ordenacéo juridica objetiva, ou seja, um sistema de
regras abstratas.*®

Carl Schmitt afirma ainda que o conceito de Estado burgués de Direito recebe um
sentido preciso quando, ndo se contentando com os principios gerais da liberdade burguesa e
de defesa do Direito, estabelecem-se certos critérios organicos que o sustentam como
verdadeiro Estado de Direito. Seu fundamento geral € o principio da distincdo dos poderes,
mas ha conseqiéncias desse principio que acentuam caracteristicas especiais, tais como:**’

a) sO valera como Estado de Direito aquele em que ndo se podem intentar-se
ingeréncias na esfera de liberdade pessoal sendo com base em uma lei, ou seja, aquele Estado
em que a Administracdo esta dominada pela reserva da lei;

b) s6 valerd como Estado de Direito aquele cuja atividade total esteja compreendida
em uma soma de competéncias rigorosamente fixadas previamente;

c) tem singular importancia a independéncia judicial, ndo s6 em direito privado e
penal, mas quanto ao controle dos meios de poder préprios do governo, ou seja, 0 controle
judicial da Administrag&o.

Comentados, embora a v6o de passaro, 0s conceitos de democracia e de Estado de
Direito, cabe destacar que a Constituicdo Federal brasileira, logo de inicio, em seu primeiro
artigo, estabelece, como pdrtico de todo o contetdo constitucional, que "A Republica
Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado democratico de direito".

Verifica-se que essa expressdo une os dois conceitos acima comentados em uma sé

construgdo - democracia e Estado de Direito. Tal unido ndo foi sem motivo e tem o objetivo

13 SCHMITT, Carl. Teoria de la constitucion. Madri: Alianza, 1996, p. 141. De fato, segundo Max Weber, ao
tratar da dominacdo patrimonial e especialmente da patrimonial-estamental, proprias da Idade Média, os direitos
senhoriais e as correspondentes oportunidades, de todas as espécies, sdo, em principio, tratados da mesma
maneira que as oportunidades privadas, e que os poderes de mando, dentro das imbricadas associagdes feudais
estdo, em regra, submetidos a ordens particulares. WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da
sociologia compreensiva. Trad. Regis Barbosa e Karen Elsabe Barbosa. Vol. 1. 3. Ed. Brasilia: Universidade de
Brasilia, 2000, p. 155 e 169.

BT SCHMITT, Carl. Teoria de la constitucién. Madri: Alianza, 1996, p. 141-142.
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de mostrar que o Estado de Direito, construido apds 21 anos de ditadura militar, e inaugurado
pela Carta de 1988, foi erigido tendo por base a democracia. Declara que a nova ordem
caracteriza-se por ser democratica e ndo um simples Estado de Direito (pois mesmo a ditadura
poderia ser assim considerada, segundo o conceito de Schmitt, vez que tinha todo um
ordenamento juridico — embora com fundamentos autoritarios — que lhe dava suporte).

Refletindo esse mesmo posicionamento, José Afonso da Silva descreve a evolucédo
do perfil do Estado brasileiro, de ditatorial para democratico. Segundo ele, a configuracdo do
Estado Democrético de Direito ndo significa apenas unir formalmente os conceitos de Estado
Democratico e Estado de Direito. Consiste, na verdade, na criagdo de um conceito novo, que
leva em conta os conceitos dos elementos componentes; mas que ndo fica s6 nisso, pois 0s
supera, na medida em que incorpora um componente revolucionario de transformacdo do
status quo™®®,

Destaca ainda Jose Afonso que é nesse contexto em que se entremostra a extrema
importancia do art. 1° da Constituicdo de 1988, quando afirma que a Republica Federativa do
Brasil constitui-se em Estado Democratico de Direito, ndo como mera promessa de organizar

tal Estado, pois a Constituicdo af ja o esta proclamando e fundando.**

38 SILVA. José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. ver. e atual. Sao Paulo: Malheiros,

2001, p. 123.

139 SILVA. José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. ver. e atual. S&o Paulo: Malheiros,
2001, p. 123.
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3.2 O PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES

Sendo a separagéo dos poderes um dos primados do Estado de Direito, a abordagem
dessa tematica também se mostra imprescindivel ao desenvolvimento do presente trabalho.
Isso porque o que ndo é o controle da Administracdo Publica pelo Poder Legislativo, com o
auxilio do Tribunal de Contas, que uma das formas de exercicio do sistema de pesos e
contrapesos (checks and balances), tdo caracteristico do principio da separagdo dos poderes?

Em que pese alguns pensadores que o precederam terem tratado do tema separacgdo
dos poderes, deve-se ao génio de Montesquieu, por meio de sua obra “O Espirito das Leis”,
de 1748, a melhor sistematizacdo do principio, o qual passou a constituir um dos alicerces de
maior prestigio do Estado liberal. Tal principio tornou-se uma garantia das liberdades
individuais ou, mais especificamente, dos recém-adquiridos direitos politicos da burguesia,
frente ao antigo poder das realezas absolutas. Conforme a versdo de Paulo Bonavides, afirma
0 mestre francés que, em todos os Estados, ha trés espécies de poder publico: o Poder
Legislativo, o Executivo, para assuntos exteriores e 0 Executivo para a politica interna. Pelo
primeiro, o principe ou autoridade emite novas leis para um certo tempo ou para sempre, ou
acresce ou derroga as antigas. Por meio do segundo, declara a paz ou a guerra, envia
embaixadas e as recebe, vela pela seguranca e previne-se dos ataques dos inimigos. Por meio
do terceiro, castiga os crimes e dirime os litigios civis. Esse tltimo é o Poder Judiciério. **°

Ressalte-se que o principio da separacdo dos poderes, ao lado dos direitos
fundamentais, passou a caracterizar o conteddo mais marcante das constituicdes modernas,
apo6s o advento da burguesia ao poder politico. Nesse sentido, foi insculpido no art. 16 da
Constituicdo Francesa de 1791, na parte relativa a Declaracdo dos Direitos do Homem e do
Cidaddo, a frase: "Toda sociedade na qual ndo esteja assegurada a garantia dos direitos do

homem nem determinada a separacéo de poderes, ndo possui constituicdo™.

10 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1994, p. 142.
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Destaque-se que, entre as experiéncias estrangeiras iniciais mais marcantes de
separacdo dos poderes, deve-se citar a Constituicdo dos Estados Unidos, de 1787. Essa Carta,
ndo so6 acolheu a tese, pondo em pratica conscientemente um sistema de freios e contrapesos,
bem como implantou efetiva separacdo estrutural das funcGes estatais. Sobressai também a
Constituicdo Francesa de 1791, que foi a primeira que expressamente adotou a expressdo
"separacdo de poderes”, no lugar de divisdo.

Assim, estabeleceu-se o classico principio da divisdo ou separacdo dos poderes:
Legislativo, Executivo e Judiciario, os quais, respectivamente, detém as funcbes precipuas de
elaborar as leis, executar as leis e fazer cumpri-las. No Brasil, esse principio esta expresso no
art. 2* da Lei Maior, o qual dispde que sdo poderes da Unido, independentes e harmdnicos.
Ressalte-se que, na préatica, cada um dos Poderes, embora subsidiariamente, exerce fun¢Ges
tipicas dos outros, tais como, no Brasil: 0 Executivo edita medidas provisorias, exercendo,
assim, funcdo de legislar; o Judiciario elabora seus regimentos internos, exercendo, assim,
também a funcdo de legislar; o Executivo julga processos administrativos, exercendo, dessa
forma, funcdo judicante; e o Legislativo julga crimes de responsabilidade de alguns agentes
politicos, exercendo, nesse sentido, funcdo também judicante.

Cabe destacar que a expressao “divisdo de Poderes” mostra-se imprdpria, vez que 0
poder estatal ou poder politico, materializado na soberania do Estado é uno, indivisivel e
indelegavel, conforme afirma José Afonso da Silva.*** Mais correta seria a denominagao
“funcbes do Poder”. Para o referido autor, divisdo dos poderes consiste em confiar cada uma
das funcBes governamentais (legislativa, executiva e judiciaria) a érgdos diferentes, os quais

tomam o nome das respectivas funcées.'*? No entanto, em que pese a impropriedade da

11 SILVA. José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. ver. e atual. S&o Paulo: Malheiros,
2001, p. 111.
12 SILVA. José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. ver. e atual. S&o Paulo: Malheiros,

2001, p. 112.
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denominacdo divisdo (separacdo) dos poderes, por forca da tradicdo, no presente trabalho,
far-se-a uso dessa expressao.

Carl Schmitt afirma que a distincdo dos poderes h& de considerar dois pontos de
vista: primeiramente a separacdo das autoridades superiores do Estado e de sua competéncia;
depois, o estabelecimento de um sistema de pesos e contrapesos reciprocos entre esses
Poderes diferenciados. Ressalta, porém, que certa separa¢do é necessaria, sem, contudo, haver
um isolamento.'*®

Nesse sentido, o sistema de freios e contrapesos destina-se a assegurar, a por em
pratica, a moderacao e o controle de todos os 6rgaos do poder do Estado, colocando um Poder
frente aos outros, de modo a alcancar um equilibrio, um contrabalanceamento de forgas.

Ressalta Carl Schmitt que a idéia de equilibrio, de contrapeso de forgas opostas, ja
dominava o pensamento europeu desde o século XVI, por meio da teoria do equilibrio
internacional (primeiramente, os cinco Estados italianos entre si, depois, o equilibrio
europeu), a idéia de equilibrio de importacdes e exportacdes na balanca do comércio, a teoria
do equilibrio entre egoistas e altruistas na filosofia moral de Shaftesbury e o equilibrio da
atracéo e repulséo na teoria da gravitacdo de Newton.'**

No Brasil, o sistema de freios de contrapesos, ou seja, de controles reciprocos de um
Poder sobre outro estd expresso em diversos dispositivos de nossa Carta Constitucional,
podendo-se citar, a titulo de exemplo: a nomeagdo dos membros dos tribunais judiciarios pelo
Chefe do Poder Executivo; o controle judicial dos atos administrativos e legislativos; o poder
de veto do Chefe do Executivo sobre as leis emanadas do Poder Legislativo; a apreciacdo de
medidas provisérias pelo Poder Legislativo etc. Assim, estabelecem-se mecanismos em que
um Poder exerce controles sobre outro, de forma a imprimir um equilibrio de forcas entre os

titulares das funcdes estatais.

13 SCHMITT, Carl. Teoria de la constitucién. Madri: Alianza, 1996, p. 189.
14 SCHMITT, Carl. Teoria de la constitucion. Madri: Alianza, 1996, p. 187.
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Nesse contexto, conforme ja afirmado, o controle externo da Administracdo Publica
pelo Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas, constitui mais um dos
diversos exemplos do sistema de freios e contrapesos entre os Poderes, caracteristico dos

Estados de Direito.

3.3 O CONTROLE COMO FORMA DE EXERCICIO DO DIREITO E DA
DEMOCRACIA

O controle de um Poder sobre outro, denominado sistema de freios e
contrapesos, € um dos mecanismos criados para estabelecer um equilibrio de forcas entre
0 exercicio das diferentes funcgdes estatais. Possibilita tal sistema o controle, por parte de
agentes politicos e 6rgdos de um Poder, sobre o exercicio das funcBes estatais pelos
agentes politicos e érgaos pertencentes a outro Poder. Por tal mecanismo, dificulta-se a
extrapolacdo das competéncias e atribuicdes legais, o desvio de finalidades e abusos,
tudo, com vistas a contribuir para o atingimento dos fins legalmente estabelecidos, a
observancia dos principios e regras e, em ultima instancia, o respeito ao interesse publico.

Vale salientar que ndo apenas o controle de um Poder sobre outro constitui
mecanismo de fiscalizagdo das funcOes estatais, mas também o controle efetuado no seio do
proprio Poder (controle interno), além do efetuado por 6rgdos ndo pertencentes a estrutura
desse Poder (controle externo), especialmente criados para tal fim.

Marques Oliveira informa que a palavra controle surgiu etimologicamente da lingua
francesa controlé (registro, fiscalizagdo), como assimilagdo do prefixo contro (contra,
encostado) somado ao substantivo rélo (lista, rol, papel) e significa o ato de conferir mediante

a apresentacao do rol ou lista que vinha anexo & mercadoria.'*

"5 OLIVEIRA, Modesto Marques de. O controle, esse desconhecido. S&o Paulo: Resenha Tributéria e Revista
dos Tribunais, 1983. p. 23-24.
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Para Hely Lopes Meirelles, controle da Administracdo Publica é a faculdade de
vigilancia e correcdo que um Poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de
outro.'*

A palavra controle pode assumir variados sentidos, ora o sentido de fiscalizagéo, ora

o sentido juridico-operacional’

, nhas palavras de Alexandre Aragdo. Segundo Odete
Medauar, pode ter a acepgdes de dominacdo, direcdo, limitacdo, vigilancia ou fiscalizagéo,
verificacdo e registro.'*®

Cabe também destacar que, na atualidade, ndo ha como existir pais democréatico sem
a presenca de 6rgdos de controle para fiscalizar a gestdo dos entes publicos. Seria descabido
ndo pensar em formas de controle, pois totalmente incompativel com a esséncia do regime
democratico-republicano, conforme afirma Paula Joyce de Carvalho Andrade de Almeida.**

José Nagel, versando sobre a necessidade de sistemas de controle em regimes
democraticos, afirma ndo ser possivel admitir que nas democracias qualquer pessoa, 6rgdo ou
entidade publica ou privada, desde que envolvidos dinheiros, bens ou valores publicos possa
ficar excluido dos controles criados pelo Estado. Ressalta, porém, que as modalidades,

extensdo, abrangéncia e formalidades dependem dos sistemas politicos e do contexto dos

respectivos paises.™

146 MEIRELLES. Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 22. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1997, p. 575.

1“7 ARAGAO, Alexandre Santos de (Coord.). O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro:
Forense, 2006. p. 589-590.

' MEDAUAR, Odete. Controle da administragéo publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, p. 14-15.
1 ALMEIDA. Paula Joyce de Carvalho Andrade de. O controle da atuagdo das agencias reguladoras
federais brasileiras. Sdo Paulo, 2007. 154 p. Dissertacdo (Mestrado em Direito Politico e Econémico).
Universidade Presbiteriana Mackenzie, p. 73.

10 NAGEL, Jose. A fisionomia distorcida do controle externo. Revista do Tribunal de Contas da Unido,
Brasilia, v. 31, n. 86, out./dez. 2000, p. 26.
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O Decreto-Lei n° 200, de 25/02/1967, estabelece que o controle é um dos
principios fundamentais da Administracdo Publica, ao lado do planejamento, da
coordenacéo, da descentralizacdo e da delegacdo de competéncia. ***

Conforme se verifica no referido Decreto-Lei, a aplicacdo do principio do controle na
Administracdo Publica envolvera diversos niveis e entidades, tendo, portanto, larga aplicacéo,
sendo exercido desde a chefia imediata até pelos 6rgdos especialmente criados para tal

finalidade:

Art. 13 O controle das atividades da Administracdo Federal devera exercer-se em
todos os niveis e em todos os 6rgdos, compreendendo, particularmente:

a) o controle, pela chefia competente, da execuc¢do dos programas e da observancia
das normas que governam a atividade especifica do érgao controlado;

b) o controle, pelos 6rgdos préprios de cada sistema, da observancia das normas
gerais que regulam o exercicio das atividades auxiliares;

¢) o controle da aplicagdo dos dinheiros publicos e da guarda dos bens da Unido
pelos drgéos préprios do sistema de contabilidade e auditoria.

A Carta de 1988, objetivando efetivar o principio do controle sobre a Administragdo
Publica, estabeleceu, no art. 70, que esse se dard mediante fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, de modo que seja aferida a legalidade, legitimidade e
economicidade da gestdo publica. Tal fiscalizacdo visa assegurar o0 cumprimento dos
principios e regras que regem a Administracdo pelos agentes politicos, servidores e
funcionarios, o atingimento das metas e objetivos estabelecidos, para que sejam obtidos
padrdes de qualidade satisfatorios e niveis de seguranca adequados na prestacao da atividade
estatal.

Di Pietro declara que a finalidade do controle é assegurar que a Administragdo atue
em sintonia com os principios que lIhe sdo impostos pelo ordenamento juridico, como os da

legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade, motivacdo, impessoalidade. Afirma

! E interessante notar que o Decreto-Lei n 200/1967 foi editado no mesmo dia do Decreto-Lei n® 199,

25/02/1967, tendo este por objetivo, exatamente, estruturar e organizar o Tribunal de Contas da Unido, um
dos pilares da funcdo controle. ROCHA. Lincoln Magalhdes da Rocha. A funcdo controle na administracéo
publica: controle interno e externo. Forum Administrativo. ano 1, n. 2, abr. 2001. Belo Horizonte: Férum,
2001, p. 123.
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ainda que, em determinadas circunstancias, abrange também o controle chamado de mérito, o
qual diz respeito aos aspectos discricionérios da atuacdo administrativa.**?

José Afonso da Silva, quando a finalidade do controle, realizada por meio de
fiscalizacOes, afirma que o principio de que a Administracdo se subordina a lei — principio da
legalidade — constitui uma das conquistas mais expressivas da evolucdo do Estado. Porém
afirma que o controle seria ineficaz, se ndo se previssem meios de fazé-lo valer na pratica.
Ressalta que a funcgéo de fiscalizacdo contempla tais meios, os quais se preordenam no sentido
de impor a Administracdo o respeito a lei, quando sua conduta é analisada a luz desse dever,
ao qual se adiciona o dever de boa administracdo, que fica também sob vigilancia dos
sistemas de controle.™

Resta ainda asseverar que, embora o presente trabalho trate apenas dos sistemas
estatais de controle, ndo deve ser esquecido que, nos sistemas democréaticos, a despeito dos
referidos sistemas, uma das formas mais eficazes de acompanhamento da gestdo da maquina
publica é o controle social, exercido pelos cidaddos e pelas organizagdes ndo governamentais,
cujas capilaridade e dinamicidade superam em muito as estruturas dos Orgdos estatais de

controle.*®*

152 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 598.

153 SILVA. José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. ver. e atual. S&o Paulo: Malheiros,
2001, p. 727.

% Corroborando com esse posicionamento, Benjamin Zymler afirma que o modelo constitucional brasileiro
afigura-se como um terreno fértil ao desenvolvimento de mecanismos de controle. Ndo apenas do controle
estatal, mas do corpo social. Tudo em uma visdo republicana do Estado brasileiro, cuja Constitui¢do estabelece a
prestacdo de contas dos agentes publicos que cuidam da res publica, como um principio sensivel, ou seja, como
um principio cuja violagdo enseja a intervencéo federal (art. 34, V, d, e 35, 1I). ZYMLER, Benjamin. O papel do
Tribunal de Contas da Unido no controle das agéncias reguladoras. Forum Administrativo. ano 2, n. 11, jan.
2002, p. 4.
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3.4 TIPOLOGIA DOS CONTROLES

A Administracdo Publica, direta e indireta, sujeita-se a dois tipos de controles
estatais — o interno e o externo. Controle interno € o exercido por 6rgdos da propria
Administracdo, ou seja, integrantes do respectivo Poder. Ja o controle externo é o exercido
por 6rgéos alheios ao Poder sob fiscalizag&o.

Di Pietro afirma que o tipo de controle a ser exercido — interno ou externo —
estabelece-se consoante decorra de érgdo integrante ou ndo da prépria estrutura na qual se
insere 0 6rgdo controlado. Declara que é interno o controle que cada um dos Poderes exerce
sobre seus proprios atos e agentes. Ja controle externo é o controle exercido por um dos
Poderes sobre um outro.**®

Hely Lopes Meirelles assim define os dois tipos de controle: **°

a) controle interno é todo aquele realizado pela entidade ou 6érgdo responsavel pela
atividade, no ambito da propria Administracdo. Desse forma, qualquer controle efetuado pelo
Executivo sobre seus servicos ou agentes é considerado interno, assim como também o é o
controle do Legislativo ou do Judiciério, por meio de seus 6rgaos de administracdo, sobre seu
pessoal e 0s atos administrativos que pratique;

b) controle externo é o que se realiza por 6rgdo estranho a Administracao
responsavel pelo ato controlado. A apreciacdo das contas do Executivo e do Judiciario pelo
Legislativo; a auditoria do Tribunal de Contas sobre a efetivagdo de determinada despesa do
Executivo; a anulagdo de um ato do Executivo por decisdo do Judiciario e a sustacdo de ato
normativo do Executivo pelo Legislativo, sdo exemplos de controle externo (CF, art. 49, V).

Antes, porém, de adentrar na exposi¢cdo especifica sobre cada tipo de controle, cabe

ainda ser destacado que o detalhamento adiante formulado tomara por base a Administracao

1% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. S&o Paulo: Atlas, 2002, p. 600.
1% MEIRELLES. Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 22. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1997, p. 577.
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Publica Federal. Isso ndo prejudicard que a referida tipologia seja aplicada aos Estados e

Municipios, mutatis mutandis e no que couber, ante o principio da simetria.

3.4.1 Controle Interno
A Constituicdo Federal determina no art. 74 que os trés Poderes deverdo instituir
sistemas de controle interno, que deverdo funcionar de maneira integrada, tendo por

finalidade as a seguir elencadas: ™’

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgdos e entidades da
administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de
direito privado;

Il - exercer o controle das operagBes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

O controle interno deverd exercer seu mister por meio de fiscalizagdes contébeis,
financeiras, or¢camentérias e operacionais nas entidades da Administracdo Publica Federal
direta e indireta, conforme estabelece o art. 70 da Lex Legum. Devem 0s responsaveis pelo
controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dar
ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria, conforme
determina o § 1° do art. 74.

Lincoln Magalhdes da Rocha afirma que, em termos praticos, a existéncia do
controle interno na Administragdo objetiva que se evite e ou se minimize a préatica de erros,

desperdicios e abusos; que se evite, de maneira preventiva, a pratica de fraudes; que se

" Tanto o controle interno, como externo sio fundamentais na gestdo democratica da res publica. Conquanto
perfacam atividades de fiscalizagdo em dmbitos diferentes, a atuagdo dos dois controles deve ser complementar,
de modo a propiciar efetivo exame da gestéo financeira, tanto sob a dtica da otimizacdo dos resultados, como no
que tange a prestacdo de contas aos contribuintes. Atento a necessidade de que os controles interno e externo
trilhem os mesmos caminhos, o constituinte de 1988 introduziu a novidade de estabelecer que o controle interno
seja integrado, do qual participam, de forma sistémica, os trés Poderes. Assim, resta assegurada a integracéo
administrativa, por meio da coligacdo harménica dos referidos sistemas controladores. MONTEBELLO,
Mariana. Os tribunais de contas e o controle das contas publicas. Revista do Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais. vol. 31, n. 2, abr/jun. 1999, p. 01-302, p. 144-145.
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assegure a observancia das normas legais e regulamentares aplicaveis; que se permita a
implementacdo de projetos e programas, a fim de que ocorra eficiéncia, eficacia e
economicidade na aplicacdo dos recursos; bem como que se verifique a legalidade dos atos
decorrentes da execucao orgamentaria.*®

Hely Lopes Meirelles apresenta um panorama dos fundamentos do controle interno,
0 qual ele denomina de controle administrativo, afirmando que deriva do poder-dever de
autotutela que a Administracao tem sobre seus préprios atos e agentes. Informa que o controle
interno € normalmente exercido pelos 6érgdos superiores sobre os inferiores (controle
hierarquico proprio das chefias e corregedorias), com o auxilio de 6rgdos incumbidos do
julgamento de recursos (controle hierarquico impréprio) ou, ainda, de 6rgaos especializados
em determinadas verificagfes (controle técnico de auditorias etc.). Destaca que todos sdo
integrantes da mesma Administracdo, motivo pelo qual se caracterizam como controle
interno, considerando que o externo é sempre atribuido a 6rgéo estranho ao Executivo.*®

No ambito da Unido, no Poder Executivo, 0 sistema de controle interno tem como
orgdo central a Secretaria Federal de Controle Interno, conforme estabelece a Lei n° 10.180,
de 06/02/2001, que organizou e disciplinou os sistemas federais de planejamento e de
orcamento, de administragcdo financeira, de contabilidade e de controle interno do Poder
Executivo. A Secretaria Federal de Controle Interno pertence a estrutura da Controladoria-
Geral da Uniéo (CGU).

A Controladoria-Geral da Unido é o 6rgdo do Governo Federal responsavel por
assistir direta e imediatamente o Presidente da Republica quanto aos assuntos que, no ambito

do Poder Executivo, sejam relativos a defesa do patrimdnio puablico e ao incremento da

1% ROCHA. Lincoln Magalhdes da Rocha. A funcdo controle na administracdo plblica: controle interno e
externo. Férum Administrativo. ano 1, n. 2, abr. 2001, p. 126.
1 MEIRELLES. Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 22. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1997, p. 580.
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transparéncia da gestdo, por meio das atividades de controle interno, auditoria publica,
correicao, prevencdo e combate a corrupcao e ouvidoria.

Segundo estabelece o art. 21 da Lei n® 10.180/2001, o sistema de controle interno do
Poder Executivo federal compreende as seguintes atividades: “avaliacdo do cumprimento das
metas previstas no plano plurianual, da execucdo dos programas de governo e dos or¢camentos
da Unido e de avaliacdo da gestdo dos administradores publicos federais, utilizando como
instrumentos a auditoria e a fiscalizacdo”.

Mas nédo s6 no ambito do Poder Executivo ha sistema de controle interno. No Poder
Legislativo federal, a Camara dos Deputados e 0 Senado também possuem Secretarias de
Controle Interno.

Ja no ambito do Judiciario federal, na Justica Federal, cabe ao Conselho de Justica
Federal a coordenacdo central e a padronizacdo do sistema de controle interno da Justica
Federal de primeiro e segundo graus. Destaque-se também que, tanto as Secfes Judiciarias
nos Estados, quanto os Tribunais Regionais Federais possuem setores de controle interno.

Com estruturas semelhantes contam as Justicas do Trabalho, a Eleitoral e a Militar.

3.4.2 Controle Externo

Conforme ja exposto, o controle externo é o realizado por 6rgédos fora da Orbita do
Poder sob fiscalizagdo, constituindo mais um dos mecanismos do sistema de freios e
contrapesos, visando equilibrar as forgas no exercicio das funcgdes estatais.

Vale destacar que o controle externo da Administracdo Publica caracteriza-se pela
maior isencdo na analise dos atos fiscalizados, quando comparado com o controle interno, em
face de encontrar-se fora da estrutura do Poder fiscalizado, o que advém do maior

distanciamento entre o érgdo de controle e os controlados.
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Segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello, o controle externo compreende o
controle parlamentar direto, o controle exercido pelo Tribunal de Contas (6rgdo auxiliar do
Legislativo nessa matéria) e o controle jurisdicional.*®

Maria Silvia Zanella Di Pietro denomina como espécies do controle externo o
controle legislativo e o controle judiciario.*®

Assim, utilizando a classificacdo de Celso Antonio Bandeira de Melo, serdo descritas

caracteristicas e atribuicfes dos 6rgdos exercentes do controle externo na esfera federal.

3.4.2.1 Controle Parlamentar Direto

A previsdo de controle direto do Poder Legislativo sobre o Poder Executivo esta
contida na Constituicdo Federal, em seu art. 49, inciso X, o qual estabelece como
competéncia do Congresso Nacional fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de
suas Casas, 0s atos do Poder Executivo, incluidos os da Administracéo indireta.*®?

Analisando os demais dispositivos constitucionais, podem-se relacionar as seguintes
atribuicdes do Legislativo para o exercicio do controle parlamentar direto sobre o Poder
Executivo, conforme elencado por Celso Anténio Bandeira de Mello:

a) a sustacdo de atos e contratos do Poder Executivo que exorbitem do poder

regulamentar ou dos limites de delegacgéo legislativa (art. 49, inciso V);

180 MELLO. Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007,
p. 924.

181 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 611.

162 Embora o Parlamento exerca atividades de controle, vale destacar as palavras do Ministro Carlos Ayres Brito
quanto a estrutura do Poder Legislativo, em que ressalta que 0 TCU ndo € 6rgdo do Congresso Nacional, ou seja,
ndo é orgdo do Poder Legislativo, afirmando que quem assim o autoriza a afirmar é a prépria Constituicdo
Federal, que estabelece, com todas as letras em seu artigo 44: “O Poder Legislativo é exercido pelo Congresso
Nacional, que se comp8e da Camara dos Deputados e do Senado Federal”. Assim, assevera que o Parlamento
brasileiro ndo se compde do TCU. Ressalta que a Corte de Contas federal ndo faz parte da estrutura organica ou
formal do Legislativo, devendo o mesmo ser dito para a dualidade Poder Legislativo/Tribunal de Contas, no
ambito das demais pessoas estatais de base territorial e natureza federada. BRITTO, Carlos Ayres. O regime
constitucional do tribunal de contas. In;: CARDOZA, José Eduardo Martins. QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes.
SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos (Org.). Curso de direito administrativo econémico. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 631.
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b) convocacdo de Ministro de Estado e requerimentos de informagdes, recebimento
de peticdes, queixas e representacOes de administrados e convocagao de qualquer autoridade
ou pessoa para depor (art. 50, caput, e 8 2°, e art. 58, 8 2°, incisos IV e V);

c) comissBes parlamentares de inquérito, com poderes de investigacdo préprios das
autoridades judiciais (art. 58, § 3°);

d) autorizagcbes ou aprovaces do Congresso Nacional necessarias para atos
concretos do Executivo, tais como resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos
internacionais que acarretem encargos ou COMpPromissos gravosos ao patrimonio nacional,
apreciar os atos de concessdo e renovagdo de concessdo de emissoras de radio e televisao,
aprovar iniciativas do Poder Executivo referentes a atividades nucleares e aprovar,
previamente, a alienacdo ou concessao de terras publicas com area superior a dois mil e
quinhentos hectares (art. 49, incisos I, XII, XVI e XVII);

e) poderes controladores privativos do Senado Federal, tais como: aprovar
previamente, por voto secreto, apds argiicdo publica, a escolha de alguns magistrados,
ministros do TCU indicados pelo Presidente da Republica, presidentes e diretores do Banco
Central e o Procurador-Geral da Republica; aprovar previamente, por voto secreto, apds
arguicdo em sessdo secreta, a escolha dos chefes de missdo diplomatica de carater
permanente; autorizar operacOes externas de natureza financeira de interesse da Unido,
Estados e Municipios, etc. (art. 52, incisos Il a IX);

f) julgamento das contas anuais do Executivo (art. 49, inciso 1X);

g) suspensdo e destituicdo (impeachment) do Presidente da Republica e Ministros de

Estado, em caso de crimes de responsabilidade (arts. 51, inciso I, e 52, inciso 1).**

183 MELLO. Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007,
p. 924-927.
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3.4.2.2 Controle Exercido pelo Tribunal de Contas

A anélise do papel exercido pelo TCU como 6rgdo de auxilio ao Parlamento no
controle externo da Administracdo Publica federal, sua natureza juridica, atribuicdes, tipos e
efeitos de suas decis@es etc. serd efetuada em capitulo vindouro especifico, ante a importancia

desses assuntos sobre o tema do presente trabalho.*®*

3.4.2.3 Controle Jurisdicional

O controle judicial constitui, ao lado do principio da legalidade, um dos pilares do
Estado de Direito, conforme afirma Di Pietro.'® De que adiantaria a Administracdo Piblica
sujeitar-se ao principio da legalidade (art. 37 da Lex Legum), se seus atos ndo estivessem
sujeitos ao controle de um 6érgdo com caracteristicas de imparcialidade, para apreciar 0s
eventuais atos ilicitos por ela praticados?

Ressalte-se que o controle jurisdicional, ao apreciar a adequagdo dos atos da
Administracdo aos principios constitucionais, em especial ao da legalidade, constituiu uma
garantia dos cidaddos frente ao poder estatal e uma forte contribuicéo a liberdade do povo.

Para esse mister, o Brasil adotou o sistema de unidade de jurisdigdo, por meio do
qual a lei proibe que seja excluida da apreciacdo do Poder Judiciario qualquer lesdo ou
ameaca a direito, conferindo, pois, ao Judiciario o poder de monopdlio da funcédo
jurisdicional, conforme prescreve o art. 5, inciso XXXV, da Constituicdo Federal. Assim,
qualquer que seja o autor da lesdo, mesmo a Administracdo Publica e seus agentes, estdo

sujeitos ao controle do Poder Judiciario.*®

%% Ao longo dos tltimos anos 0 TCU tem realizado, por iniciativa propria, diversas atividades de fiscalizacdo na

area de regulacdo. Além disso, tem recebido varias demandas externas sobre o tema, principalmente das Casas
Legislativas e do Ministério Piblico Federal. ZYMLER, Benjamin. O papel do Tribunal de Contas da Unido no
controle das agéncias reguladoras. Forum Administrativo. ano 2, n. 11, jan. 2002, p. 3. Isso demonstra que a
atividade de controle tem de seguir a evolugédo da estrutura da maquina administrativa, para que possa contribuir
para o aprimoramento do papel dos diversos 6rgdos e entidades, conforme demonstram os exemplos praticos
apresentados adiante, no que concerne as agéncias reguladoras.

185 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 616.
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Com vistas a concretizar o controle jurisdicional sobre a Administracdo Publica,
estdo elencados na Lei Maior e na legislagdo infraconstitucional diversos tipos de agdes, entre
as quais se destacam:

a) o habeas corpus, sempre que alguém sofrer ou se achar ameacado de sofrer
violéncia ou coagdo em sua liberdade de locomocéo, por ilegalidade ou abuso de poder (art. 5,
inciso LXVIII);

b) o mandado de seguranca, individual ou coletivo, para proteger direito liquido e
certo, ndo amparado por habeas corpus ou habeas data, quando o responsavel pela
ilegalidade ou abuso de poder for autoridade publica ou agente de pessoa juridica no exercicio
de atribuicGes do Poder Publico (art. 5°, inciso LXIX);

c) o habeas data, para assegurar o conhecimento de informacdes relativas a pessoa
do impetrante, constantes de registros ou bancos de dados de entidades governamentais ou de
carater publico, ou para a retificacdo de dados, quando ndo se prefira fazé-lo por processo
sigiloso, judicial ou administrativo (art. 5°, inciso LXXII);

d) o mandado de injungdo, sempre que a falta de norma regulamentadora torne
invidvel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, a soberania e a cidadania (art. 5°, inciso LXXI);

e) a acdo popular, para anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que
o Estado participe, & moralidade administrativa, a0 meio ambiente e ao patriménio historico e
cultural (art. 5°, LXXIII),

f) a acdo civil publica, para a protecdo do patrimdnio publico e social, do meio
ambiente e de outros interesses difusos e coletivos (art. 129, inciso I11);

g) a acdo direta de inconstitucionalidade, contra lei ou ato normativo federal ou

estadual frente & Constituicdo Federal (art. 102, alinea “a”).



99

3.5 HISTORICO E EVOLUCAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

3.5.1 Os Orgdos Precursores dos Tribunais de Contas no Brasil: da Col6nia a
Republica

O estabelecimento e a organizacdo de meios e procedimentos de controle dos gastos
pUblicos tiveram inicio no periodo colonial.*®”’

Em 1549, juntamente com a implantacdo do sistema de governadores-gerais, foi
criado o cargo de provedor-mor das contas. Suas funcbes eram: a) proceder a guarda dos
livros de registro da receita e despesa e dos regimentos sobre arrecadacdo de direitos e b)
exigir as prestacdes de contas anuais dos provedores das capitanias, tomando providéncias
contra 0s que ndo apresentassem tais prestacdes de contas.™®®

Em 1780, foram criadas as Juntas das Fazendas nas Capitanias e no Rio de Janeiro,
sob a jurisdicdo da Coroa Portuguesa, com a finalidade de fazer a verificacdo dos livros de
receita e despesa da Fazenda Publica.*®

A partir da chegada da familia portuguesa, em 1808, foi adotada uma série de
medidas sobre o controle das contas publicas. Entre elas, destacam-se a criacdo do Erario
Régio, composto por um presidente, um tesoureiro e trés controladores gerais, e do Conselho
Fazendario, os quais tinham como objetivo desempenhar, atividades voltadas para coordenar e
controlar todos os dados referentes ao patriménio ptblico.!™

Destaque-se que, por meio da Lei n® 657, de 4/10/1831, foi criado o Tribunal do

Tesouro Publico Nacional. Era uma tentativa de resolver um problema gerencial — o controle

167 SIQUEIRA, Bernardo Rocha. O Tribunal de Contas da Unido de ontem e hoje. In: A histéria do Tribunal
de Contas da Unido: prémio Serzedello Corréa 1998 — monografias vencedoras. Brasilia. TCU, Instituto
Serzedello Corréa, 1999. p. 147-149.

168 SIQUEIRA, Bernardo Rocha. O Tribunal de Contas da Unido de ontem e hoje. In: A histéria do Tribunal
de Contas da Unido: prémio Serzedello Corréa 1998 — monografias vencedoras. Brasilia. TCU, Instituto
Serzedello Corréa, 1999. p. 147.

189 SIQUEIRA, Bernardo Rocha. O Tribunal de Contas da Unido de ontem e hoje. In: A histéria do Tribunal de
Contas da Unido: prémio Serzedello Corréa 1998 — monografias vencedoras. Brasilia. TCU, Instituto
Serzedello Corréa, 1999. p. 148.

10 SIQUEIRA, Bernardo Rocha. O Tribunal de Contas da Unido de ontem e hoje. In: A histéria do Tribunal de
Contas da Unido: prémio Serzedello Corréa 1998 — monografias vencedoras. Brasilia. TCU, Instituto
Serzedello Corréa, 1999. p. 148-149.
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limitado que o Ministro das Financas tinha sobre a gestdo financeira dos administradores —,
que resultava na néo garantia do bom uso dos recursos publicos naquela época.*™

Esse Tribunal agrupou as atividades de controle e fiscalizagédo do Tesouro Nacional e
do Conselho de Fazenda, ficando encarregado de administrar a despesa e a receita publicas, a
contabilidade e os bens nacionais, receber as prestacbes de contas anuais de todas as
reparticbes publicas, analisar os empréstimos e a legislacdo fazendaria, inspecionar as
reparticGes da Fazenda, ainda que dependentes de outros ministérios e demitir funcionérios
publicos considerados inidéneos e inabilitados a ocupagédo dos cargos. O Tribunal do Tesouro
Publico Nacional era composto de quatro membros, sendo trés de nomeagdo do Imperador.
Compunha-se de um presidente, que correspondia ao proprio Ministro da Fazenda, um
inspetor-geral, que era seu vice-presidente, um contador-geral do Tesouro e um procurador-
fiscal. Este era nomeado, por proposta do inspetor-geral, pelo préprio Tribunal.*"2

Um dos tracos da época era que as iniciativas para a criagdo de um 0rgédo
assemelhando a um tribunal de contas durante o Império partiram do Executivo, e ndo do
Parlamento. Essas iniciativas tinham preocupacgdes mais gerenciais (otimizar e racionalizar o
uso dos recursos publicos) do que o cuidado liberal em limitar o poder dos governantes.”

Verifica-se que a preocupacdo liberal de contencdo do poder ainda nédo estava na
ordem do dia. Essa preocupacdo comecou a materializar-se em 1835, por meio de uma
proposta do deputado Manoel de Nascimento Castro e Silva, que propugnava pela criacdo de

uma instituicdo de controle que dialogasse diretamente com o Legislativo. Tal proposta

171 SpECK. Bruno Wilhelm. Inovagdo e rotina no Tribunal de Contas da Unido: o papel da instituicdo

superior de controle financeiro no sistema politico-administrativo do Brasil. S8o Paulo: Fundacdo Konrad
Adenauer, 2000. p. 38.

172 SIQUEIRA, Bernardo Rocha. O Tribunal de Contas da Unido de ontem e hoje. In: A histéria do Tribunal
de Contas da Unido: prémio Serzedello Corréa 1998 — monografias vencedoras. Brasilia. TCU, Instituto
Serzedello Corréa, 1999. p. 151.

7% COTIAS E SILVA, Artur Adolfo. O Tribunal de Contas da Unio na histéria do Brasil: evolugdo histérica,
politica e administrativa (1890-1998). In: Monografias vencedoras do Prémio Serzedello Corréa 1998.
Brasilia: Tribunal de Contas da Unido, p. 19-141, 1999. p. 30.
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demonstrava que o Parlamento comecava a preocupar-se em controlar as atividades dos
governantes. Contudo, esse projeto ndo obteve éxito, pois, a época, a preocupacao maior de
diversos Ministros da Fazenda era a de aperfeicoar mecanismos de controle sobre os fundos
plblicos.*™

Até o final do Império, varios projetos de criagdo de um tribunal ou 6rgao de
controle de contas foram também rejeitados pelo Legislativo, ressaltando-se que, em sua
maior parte, as propostas partiam de Ministros da Fazenda ou de outras autoridades publicas

ligadas ao Executivo.'™

3.5.2 A Constituigdo de 1891 e a Criacéo do Tribunal de Contas

Proclamada a Republica em 1889, deve-se a Rui Barbosa, entdo Ministro da Fazenda
do Governo Provisorio, a criacdo de um 6rgao superior de controle no Brasil, mais atuante e
independente, por meio do Decreto n°. 966-A, de novembro de 1890. No entanto, esse
Decreto ndo chegou a ser regulamentado, pois Rui deixou o Ministério dois meses depois,
conforme Tiago Cacique Moraes.*"

Depois, na Assembléia Constituinte, em fevereiro de 1891, o proprio Rui Barbosa fez
incorporar a redacdo final da primeira Constituicdo republicana a instituicdo do Tribunal de

Contas, em seu art. 89:

E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita e despesa e
verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso. Os membros
desse Tribunal serdo nomeados pelo presidente da Republica, com aprovacao do
Senado, e somente perderéo os seus lugares por sentenca.*’’

1" MORAES, Tiago Cacique. O processo de modernizacdo dos tribunais de contas no contexto da reforma
do estado no Brasil. Sdo Paulo, 2006. 110 p. Dissertacdo (Mestrado em Administragdo Puablica e Governo).
Escola de Administracdo de Empresas de Sdo Paulo da Fundagdo Getulio Vargas, p. 27.
5 MORAES, Tiago Cacique. O processo de modernizacio dos tribunais de contas no contexto da reforma
do estado no Brasil. Sdo Paulo, 2006. 110 p. Dissertacdo (Mestrado em Administragdo Puablica e Governo).
Escola de Administracdo de Empresas de S8o Paulo da Fundacdo Getulio Vargas, p. 27.
176 MORAES, Tiago Cacique. O processo de modernizacdo dos tribunais de contas no contexto da reforma
do estado no Brasil. Sdo Paulo, 2006. 110 p. Dissertacdo (Mestrado em Administracdo Publica e Governo).
Escola de Administracdo de Empresas de Séo Paulo da Fundagdo Getulio Vargas, p. 28.
7 MORAES, Tiago Cacique. O processo de modernizacdo dos tribunais de contas no contexto da reforma
do estado no Brasil. Sdo Paulo, 2006. 110 p. Dissertacdo (Mestrado em Administracdo Publica e Governo).
Escola de Administracdo de Empresas de S&o Paulo da Fundagao Getilio Vargas, p. 28.
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Segundo Marianna Montebello, o Tribunal de Contas tinha estatura de d6rgéo fiscal.
Foi disciplinado pelo Decreto provisério n. 1.166, de 17/12/1892, que regulamentou a Lei n°
23/1891, na parte referente ao Ministério da Fazenda, transformando-se no primeiro
regulamento do Tribunal de Contas. Entre suas atribuigdes, cabia-lhe, por meio de registro
prévio com veto impeditivo absoluto, tornar os atos governamentais ineficazes, e esta deciséo
tinha forca de coisa julgada.*’

Segundo Hamilton Fernando Castardo, a instalagdo definitiva do Tribunal de Contas
somente ocorreu em 17/01/1893, gracas ao empenho do Ministro da Fazenda do governo de
Floriano Peixoto, Tenente-Coronel Inocéncio Serzedello Corréa.'”

Importa frisar que a fiscalizacdo implantada determinava limites aos atos do governo;
a execucdo orcamentaria deveria ser observada conforme aprovado, portanto, limitava a
realizacdo das despesas; além de que os contratos, para terem validade, precisavam do visto
do Tribunal. Tais restricbes incomodavam alguns, e forcas contrérias pressionavam pela
definicdo de poderes de fiscalizagdo com menor ingeréncia. Houve movimentos para
extinguir a fiscalizagdo prévia e o veto absoluto, declarou Pontes de Miranda. **

Na defesa da permanéncia e cumprimento das atribui¢cbes legais do Tribunal de
Contas esteve o Ministro da Fazenda, Tenente-Coronel Inocéncio Serzedello Corréa, que, em
represélia, demitiu-se. Um dos fatos mais marcantes da histéria do Tribunal de Contas ocorreu

em abril de 1903, quando Serzedello Corréa apoiou o Tribunal de Contas, que negou registro,

por auséncia de dotacdo orcamentéria, a nomeacéo, por Floriano Peixoto, entdo Presidente da

7% MONTEBELLO, Mariana. Os tribunais de contas e o controle das contas publicas. Revista do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais. vol. 31, n. 2, abr/jun. 1999, p. 01-302. p. 164.

1% CASTARDO, Hamilton Fernando. Natureza juridica do tribunal de contas no ordenamento brasileiro.
Piracicaba, 2007. 190 p. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Universidade Metodista de Piracicaba — UNIMEP,
p. 49.

18 pONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcante. Comentarios & Constituicio de 1967 com a Emenda n. 1,
de 1969. tomo I11. 2. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1973. p. 246.
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Republica, do irmdo de Marechal Deodoro da Fonseca, Pedro Paulino, como servidor publico
no Ministério da Viagao. ™

Depois, a austeridade e o poder do Tribunal de Contas foram modificados para
controle a posteriori, por determinacdo do entdo Presidente da Republica, Marechal Floriano
Peixoto.

Por meio da Lei n. 3.421, de 12/12/1917, os membros do Tribunal de Contas
passaram a denominar-se Ministros. Pela Lei n. 3.454, de 06/01/1918, o Tribunal estruturava-
se como corpo deliberativo, passando a contar com o Ministério Publico, nomeado pelo
Presidente da Republica. Pelos dispositivos de regéncia, estavam obrigadas a prestar contas
todas as pessoas que guardavam, tinham gestdo e administracdo quanto a dinheiro, valores ou
bens publicos, bem como havia o exame prévio e 0 exame posterior.

A Revolucéo de 1930 modificou o cenario politico, passando o governo a agir por
decretos, retirando-se algumas atribuicbes do Tribunal de Contas. Entre as mudangas,
ressalta-se o Decreto n. 20.393, de 10/09/1931, que instituiu o0 registro a posteriori das

despesas, conforme Hamilton Fernando Castardo.®

3.5.3 O Tribunal de Contas na Constitui¢éo de 1934

Na Constituicdo de 1934, o Tribunal de Contas, juntamente com o Ministério
Publico, Conselhos Técnicos e a Justica dos Estados, do Distrito Federal e dos Territdrios,
passou a classificar-se entre os "Orgdos de Cooperacdo nas Atividades Governamentais".

Houve ampliacdo de suas atribui¢des, outorgando-lhe competéncia ainda mais ampla que

81 SANTOS, Luis Wagner Mazzaro Almeida. As sementes do controle externo nas bases do pensamento do

“Aguia de Haia”. In: Brasil. Tribunal de Contas da Unifo. Prémio Serzedelo Corréa 1999 — Monografias
Vencedoras — 3° lugar. Brasilia: Instituto Serzedelo Corréa, 2000. p. 166.

182 CASTARDO, Hamilton Fernando. Natureza juridica do tribunal de contas no ordenamento brasileiro.
Piracicaba, 2007. 190 p. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Universidade Metodista de Piracicaba — UNIMEP,
p. 53.
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aquela conferida pela Constituicdo de 1891. Tiago Cacique Moraes afirma que com a
Constituicdo de 1934 deu-se a revitalizagdo do Tribunal de Contas.™®

Competia-lhe acompanhar a execucdo orcamentaria e julgar as contas dos
responsaveis por dinheiros ou bens puablicos. Os contratos que, por qualquer modo,
interessassem imediatamente a receita ou a despesa, sO seriam reputados perfeitos e acabados,
quando registrados pelo Tribunal de Contas, e a recusa do registro suspendia a execucdo do
contrato até o pronunciamento do Poder Legislativo. Também registrava qualquer ato de
Administracdo Publica, de que resultasse obrigacdo de pagamento pelo Tesouro Nacional, ou
por conta deste, e emitia parecer prévio, no prazo de trinta dias. Cabia-lhe ainda emitir parecer
prévio sobre as contas prestadas anualmente pelo Presidente da RepUblica a Camara dos
Deputados.™®

A Carta de 1934 também previa que quanto a organizacdo do seu Regimento Interno
e da sua Secretaria, o Tribunal de Contas tinha as mesmas atribui¢cbes dos tribunais
judiciérios.

Pedro Roberto Decomain comenta que a Constituicdo de 1934 conferiu atribui¢do ao
Tribunal de Contas que muito se aproximava do controle prévio da despesa publica, que Rui
Barbosa, desde o inicio, pretendeu atribuir-lhe, ao outorgar-lhe a atribuicdo de realizar o
prévio registro dos contratos e atos da Administracdo que resultassem em despesa. Ressalta,

porém, que esse perfil de atribuicdes pouco durou.*®

183 MORAES, Tiago Cacique. O processo de modernizacio dos tribunais de contas no contexto da reforma
do estado no Brasil. Sdo Paulo, 2006. 110 p. Dissertacdo (Mestrado em Administragdo Puablica e Governo).
Escola de Administracdo de Empresas de Séo Paulo da Fundagao Getulio Vargas, p. 31.

'8 MORAES, Tiago Cacique. O processo de modernizagéo dos tribunais de contas no contexto da reforma

do estado no Brasil. Sdo Paulo, 2006. 110 p. Dissertacdo (Mestrado em Administragdo Puablica e Governo).
Escola de Administracdo de Empresas de S&o Paulo da Fundacgdo Getulio Vargas, p. 32.

185 DECOMAIN, Pedro Roberto. Tribunais de contas no Brasil: natureza juridica e alcance das suas funcdes, a
luz dos principios constitucionais da administragdo publica. Itajai, 2005. 379 p. Dissertacdo (Mestrado em
Ciéncia Juridica). Universidade Vale do Itajai — UNIVALLI, p. 20.
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3.5.4 O Tribunal de Contas na Constitui¢éo de 1937

A Constituicdo de 1937 inaugurou um Estado autoritario, representou um retrocesso
quanto a responsabilizacdo do Executivo pelos seus atos. Durante o periodo em que vigorou,
segundo Tiago Cacique Moraes, o Tribunal de Contas atuou mais como um 6rgdo de
assessoramento do Poder Executivo de que como instituicdo fiscalizadora dos gastos
pUblicos.

Em linhas gerais, embora de maneira laconica, pois somente versou sobre o tema em
um Unico artigo, manteve as mesmas atribuicdes conferidas ao Tribunal de Contas pela Carta
de 1934. Importantes excec¢des foram a exclusdo do dever de prestar contas do Presidente da
Republica, omissdo coerente com o perfil autoritario implantado; bem com a extingdo da
funcdo de registro prévio de atos administrativos que importassem despesa, e com ela a

possibilidade de, em negando esse registro, sustar os efeitos do mencionado ato.*®’

3.5.5 O Tribunal de Contas na Constitui¢éo de 1946

Findo o periodo autoritario do Estado Novo, e restabelecidos novos ventos
democréticos, a Constituicdo de 1946 teve como caracteristica ampliar as atribuicdes do
Tribunal de Contas, destacando-se entre suas inovagoes:

a) inseriu a Corte de Contas no capitulo do Poder Legislativo;

b) restabeleceu o dever de o Presidente da Republica prestar contas ao Legislativo e a
atribuicdo de o Tribunal de Contas apresentar parecer prévio a respeito das contas antes de sua

apreciacdo pelo Congresso Nacional;

18 MORAES, Tiago Cacique. O processo de modernizacdo dos tribunais de contas no contexto da reforma
do estado no Brasil. Sdo Paulo, 2006. 110 p. Dissertacdo (Mestrado em Administragdo Pudblica e Governo).
Escola de Administracdo de Empresas de Séo Paulo da Fundagdo Getulio Vargas, p. 32.

87 DECOMAIN, Pedro Roberto. Tribunais de contas no Brasil: natureza juridica e alcance das suas funcdes, a
luz dos principios constitucionais da administragdo publica. Itajai, 2005. 379 p. Dissertacdo (Mestrado em
Ciéncia Juridica). Universidade Vale do Itajai — UNIVALLI, p. 22.
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c) determinou que os contratos que, por qualquer modo, interessarem a receita ou a
despesa sO se reputariam perfeitos depois de registrados pelo Tribunal de Contas, e que a
recusa do registro suspenderia a execucdao do contrato até que se pronunciasse 0 Congresso
Nacional;

d) sujeitou a registro, prévio ou posterior, pelo Tribunal de Contas, conforme a lei o
disciplinasse, qualquer ato de Administracdo Publica de que resultasse obrigacdo de
pagamento pelo Tesouro nacional ou por conta deste. Determinou que, em qualquer caso, a
recusa do registro por falta de saldo no crédito ou por imputacdo a crédito impréprio teria
caréater proibitivo. Conforme afirma Decomain, a Constituicdo de 1946 permitiu que a lei que
0 viesse disciplinar desse-lhe um perfil mais proximo ou mais distante do sistema de controle
prévio da legalidade da despesa publica alvitrado por Rui Barbosa;

e) foi inserida a atribuicdo de julgar a legalidade dos contratos e das aposentadorias,
reformas e pensoes;

f) foram incluidas no rol de jurisdicionados ao Tribunal as autarquias.'®

3.5.6 O Tribunal de Contas na Constitui¢éo de 1967
Cabe destacar, conforme ressalta Hamilton Fernando Castardo, que o Congresso
Nacional foi fechado em outubro de 1966 pelo regime militar. Reabriu para aprovar a
Constituicdo de 1967, com regras determinadas pelo Ato Institucional n° 4, de dezembro de
1966, e eleger o candidato tnico, Marechal Costa e Silva, para a Presidéncia da Reptblica.*®
A partir de 1968 inclusive, com o Ato Institucional n° 5, foram conferidos amplos

poderes ao Presidente da Republica para interferir em quaisquer outros setores do Estado,

188 DECOMAIN, Pedro Roberto. Tribunais de contas no Brasil: natureza juridica e alcance das suas funcdes, a
luz dos principios constitucionais da administragdo publica. lItajai, 2005. 379 p. Dissertacdo (Mestrado em
Ciéncia Juridica). Universidade Vale do Itajai — UNIVALL, p. 22.

18 CASTARDO, Hamilton Fernando. Natureza juridica do tribunal de contas no ordenamento brasileiro.
Piracicaba, 2007. 190 p. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Universidade Metodista de Piracicaba — UNIMEP,
p. 69.
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podendo inclusive fechar o Congresso Nacional. Tais poderes extraordinarios tornavam de
bem menor monta quaisquer poderes de controle que o texto original conferisse ao Tribunal
de Contas da Unido.

No plano formal, porém, a Constituicdo de 1967, manteve varias das atribuicdes
conferidas ao Tribunal de Contas pela Carta de 1946, destacando-se as seguintes inovacgoes:

a) caso o Tribunal, de oficio ou mediante provocacdo do Ministério Publico ou das
Auditorias Financeiras e Orcamentarias e demais 6rgaos auxiliares, verificasse ilegalidade de
qualquer despesa, inclusive as decorrentes de contratos, aposentadorias, reformas e pensdes,
deveria: assinar prazo razoavel para que o 6rgdo da Administracdo Publica adotasse as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei. No caso do ndo atendimento, deveria
sustar a execuc¢do do ato, exceto em relacdo aos contratos. Na hipotese de contrato, deveria
solicitar ao Congresso Nacional que determinasse a sustacdo da avenga, ou outras
providéncias que julgasse necessarias ao resguardo dos objetivos legais. O Congresso
Nacional deveria deliberar sobre a sustagcdo do contrato, no prazo de trinta dias, findo o qual,
sem pronunciamento do Poder Legislativo, seria considerada insubsistente a impugnacdo do
Tribunal de Contas. O Presidente da Republica poderia ordenar a execugdo do ato impugnado
pelo Tribunal ad referendum do Congresso Nacional;

b) retirou-se do Tribunal o exame e julgamento prévio dos atos e contratos geradores
de despesas.

Tiago Cacique Moraes destaca que uma das inovagdes trazidas pela Constituicdo de
1967 foi a introdugdo de um sistema de controle interno. Tal controle era realizado pelo

proprio Executivo, por meio de inspetorias localizadas em cada ministério e reparticéo a ele
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vinculada. Tinha como funcdo organizar a prestacdo de contas e dar parecer prévio sobre a
sua legalidade, antes que elas fossem encaminhadas ao Tribunal de Contas.*®

Com o advento da Emenda Constitucional n° 1, de 1969, que teve o carater de
verdadeira nova Constituicdo, as atribui¢cdes do Tribunal de Contas da Uni&o ndo se alteraram.
Contudo, apareceu, como novidade, em tema de tribunais de contas, a previsdo indireta de que
fossem criadas Cortes de Contas pelos Estados. 1sso porque no art. 13, inciso 1X, da referida
Emenda, no capitulo que tratava dos principios da organizacdo dos Estados e Municipios,
constava que deveriam aplicar-se aos membros dos Tribunais de Contas dos Estados as regras
dos incisos I a 11, do art. 114, da mesma Emenda Constitucional, que estabeleciam vedagdes

aos juizes.

3.5.7 O Tribunal de Contas na Constitui¢édo de 1988

Saida a sociedade brasileira de 21 anos de ditadura militar, todos os sonhos de
liberdade, de democracia, de debate de idéias francas fluiam para a necessidade de criacdo de
uma nova ordem constitucional, cujo &pice deu-se com a instalacdo de uma Assembléia
Nacional Constituinte, em 1°/02/1987, sob a presidéncia do deputado Ulysses Guimaraes
(1916-1992).

Promulgada em 05/10/1988, a Constituicdo refletiu o arranjo das forcas politicas em
vigor & época, sem perder suas caracteristicas de marco de rompimento com uma ordem
autoritaria por uma ordem democratica. A Assembléia Nacional Constituinte era composta
das diversas camadas do tecido social: banqueiros, operarios, ex-cassados, funcionarios
publicos, pequenos e grandes empresarios e proprietarios de terras, enfim, compunha-se das
mais diversas matizes da sociedade brasileira. Todos queriam fazer-se presente, implantar na

nova Carta seus anseios, sua ideologia.

1% MORAES, Tiago Cacique. O processo de modernizacio dos tribunais de contas no contexto da reforma
do estado no Brasil. Sdo Paulo, 2006. 110 p. Dissertacdo (Mestrado em Administragdo Pudblica e Governo).
Escola de Administracdo de Empresas de S&o Paulo da Fundagdo Getulio Vargas, p. 34.
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Sabedores os constituintes de que 0s mecanismos de controle representam, nos
regimes democraticos, importantes instrumentos para equilibrio de forgcas no desempenho das
funcdes estatais, e tendo insculpido no corpo da novel Constituicdo importantes principios
regedores da Administracdo Publica, a época: legalidade, impessoalidade, moralidade e
publicidade, fazia-se necessaria a previsdo de 6rgaos de controles eficientes e autbnomos,
para dar cabo do controle da complexa estrutura estatal brasileira.

Nesse sentido, o Tribunal de Contas da Unido foi deveras prestigiado na Carta de
1988, tendo seu leque de atribuicbes enormemente ampliado e o rol de jurisdicionados
alargado, conforme expressa Evandro Martins Guerra. O TCU passou a ser munido de
absoluta autonomia funcional, administrativa e financeira, ndo se subordinando,
hierarquicamente, a nenhum outro 6rgédo ou Poder. Ao mesmo tempo, teve ampliadas suas
competéncias e aumentado seu campo de atuagdo. Passou a ndo mais haver ato de
administracdo que esteja isento de fiscalizacdo do Tribunal, nem conta pablica que nao lhe
deva ser prestada. Mas deve ser ressaltado que se é verdade que sua funcdo fiscalizadora
auxilia o Congresso Nacional em sua missdo de controle externo, ndo é menos verdade que a
maior parte desse auxilio depende da eficiéncia que o Tribunal vier a apresentar em sua
atuacdo.'™

Entre as principais inovacdes ocorridas, destacam-se algumas, que revelam o novo
perfil democratico adotado pela Constitui¢do de 1988:

a) a perda do poder do Presidente da RepuUblica ordenar a execucdo dos atos
impugnados pelo Tribunal ad referendum do Congresso Nacional;

b) a extincdo da insubsisténcia de impugnagdo de contrato feita pelo Tribunal de

Contas, por decurso de prazo, quando o Poder Legislativo ndo deliberasse pela sustacdo da

1 GUERRA, Evandro Martins. Funcdes e atividades do controle externo. Férum de contratagdo e gestdo
publica. ano 1, n. 2, mar. 2002, p. 302.
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avenca no prazo de trinta dias, passando o Tribunal a decidir a respeito se 0o Congresso
Nacional ou o Executivo ndo adotarem providéncias no prazo de noventa dias;

c) o rol de jurisdicionados ao Tribunal de Contas da Unido foi ampliado, pois da
previsdo, na Constituicdo de 1967, apenas das unidades administrativas dos trés Poderes da
Unido, passou a qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniéria (com a redacéo
da Emenda Constitucional n® 19, de 1988). Como ressalta Hamilton Fernandes Castardo, uma
associacao civil que receba uma subvencédo social estd obrigada a prestacdo de contas e, se
ndo aplicar os recursos devidamente, serd condenada a ressarcir o valor do dano. Além disso,
poder4 essa associagdo civil ser fiscalizada in loco quanto & aplicacdo dos recursos.**

d) a fiscalizagdo do TCU, que na Constituicdo de 1967 realizava-se somente sob os
aspectos financeiros e orcamentarios, ou seja, sob o aspecto da legalidade stricto sensu,
passou a ser contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, exercida quanto a
legalidade, legitimidade e economicidade, o que demonstra a preocupagdo do constituinte
com o desempenho das atividades governamentais e com a melhoria da eficiéncia na
aplicacdo dos recursos publicos;

e) o Presidente da RepuUblica perdeu o monopdlio sobre a indicacdo dos nove
Ministros do TCU, passando a indicar apenas um terco, enquanto o Congresso Nacional ficou
responsavel pela indicacdo dos outros dois tercos. Além de os nomes indicados pelo
Presidente da Republica ndo mais ficarem ao seu livre alvedrio, devendo agora, de cada trés
membros indicados pelo Chefe do Executivo, dois serem ser recrutados entre Auditores de

carreira do préprio Tribunal e representantes do Ministério Publico junto a Corte.

1% CASTARDO, Hamilton Fernando. Natureza juridica do tribunal de contas no ordenamento brasileiro.
Piracicaba, 2007. 190 p. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Universidade Metodista de Piracicaba — UNIMEP,
p. 71.
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As inovacg0es supra apenas demonstram o carater democréatico das mudancas sofridas
pelo TCU na Constituicdo de 1988, porém ndo exaurem as varias modificacdes imprimidas
pela Carta Constitucional. Os capitulos vindouros aprofundam um pouco mais as
caracteristicas da Corte de Contas Federal para que se tenha maior detalhamento de sua

missao constitucional.

3.6 O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
3.6.1 Natureza Juridica e Atribuic¢des do TCU
3.6.1.1 Natureza Juridica do TCU

Definir a natureza juridica do TCU nédo é tarefa facil, vez que, a depender dos
autores, a classificacdo em que é enquadrado é bastante influenciada pela variedade de suas
atribuicdes.

De maneira geral, pode-se afirmar que é consenso de que o TCU ndo possui
personalidade juridica prépria, estando estruturado como um 6rgédo da pessoa juridica Unido,
sem pertencer a nenhum dos trés Poderes federais.

Embora com suas atribuicdes previstas no Capitulo | — Do Poder Legislativo, na
Secdo IX — Da Fiscalizacdo Contébil, Financeira e Orcamentéria, ndo pertence a esse Poder,
pois € unanime a doutrina que entende que o Legislativo € exercido pelo Congresso Nacional,
que se compde somente da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do art. 44
da Lei Maior.

Se ndo é parte do Poder Legislativo, também ndo é d6rgdo auxiliar, no sentido de
inferioridade hierdrquica ou subalternidade funcional, conforme afirma o Ministro Carlos

Ayres Britto, que declara gozar a Corte de Contas de altaneiro status de autonomia.*®

1% BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional do tribunal de contas. In: CARDOZA, José Eduardo
Martins. QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes. SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos (Org.). Curso de direito
administrativo econdmico. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 633.
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Outra classificacdo objeto de controvérsia é se o TCU seria ou ndo um tribunal
administrativo. Carlos Ayres Britto ndo o considera, afirmando que nenhum tribunal de contas
é singelamente administrativo, pois € um 0Orgdo cujo regime juridico é centralmente
constitucional, ou seja, tem quase todo o seu arcabougo normativo montado no Poder
Constituinte, tanto no que concerne as suas atribui¢fes, quanto no que se relaciona aos
agentes que o formam. Por isso, classifica as Cortes de Contas como de tomo politico e
administrativo, a um s6 tempo.'*

Fundamentando mais sua classificacdo das Cortes de Contas como 6rgaos politicos e

administrativos, Carlos Ayres Britto, afirma que:

E salta a razdo que, se os Tribunais de Contas ndo ostentassem dimensdo politica,
ndo ficariam habilitados a julgar as contas dos administradores de qualquer dos trés
Poderes estatais, nos termos da regra insculpida no inciso IV do art. 71 da Carta de
Outubro (salvantes as contas anualmente prestadas pelo chefe do Poder Executivo).
Sequer receberiam o nome de ‘Tribunais’, e nunca teriam em 6rgdos e agentes
judiciérios de proa seu referencial organizativo-operacional.

Esse o pano-de-fundo para uma proposicdo complementar: a proposicdo de que os
processos instaurados pelos Tribunais de Contas tém sua prdpria ontologia. Séo
processos de contas, e ndo processos parlamentares, nem judiciais, nem
administrativos. Que ndo sejam processos parlamentares, nem judiciais ja ficou
anotado e até justificado (relembrando, apenas, que os Parlamentos decidem por
critério de oportunidade e conveniéncia). Que também ndo sejam processos
administrativos, basta evidenciar que as institui¢des de contas ndo julgam da prépria
atividade (quem assim procede sdo o0s 6rgdos administrativos), mas da atividade de
outros Orgdos, outros agentes publicos, outras pessoas, enfim. Sua atuacdo é
conseqiiéncia de uma precedente atuacdo (a administrativa), e ndo um proceder
originario. E seu operar constitucional ndo é propriamente um tirar competéncia da
lei para agir, mas ver se quem tirou competéncias da lei para agir estava autorizado a

fazé-lo, e em que medida. 19
Pontes de Miranda afirma que o Tribunal de Contas no plano material é corpo
judicante, porque julga; ja no plano formal é corpo auxiliar do Congresso Nacional, porque

coopera na sua misséo de controle da execugdo orcamento. ™

1% BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional do tribunal de contas. In: CARDOZA, José Eduardo
Martins. QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes. SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos (Org.). Curso de direito
administrativo econdmico. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 639.

1% BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional do tribunal de contas. In: CARDOZA, José Eduardo
Martins. QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes. SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos (Org.). Curso de direito
administrativo econdémico. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 641.

1% PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcante. Comentarios & constituicdo de 1946. vol. 2. 3. ed. rev.
aum. Rio de Janeiro: Borsoi, 1962, p. 93.
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Humberto Guimardes Souto, ex-Ministro do TCU, por sua vez, afirma que a luz da
Constituigdo de 1988, o Tribunal é uma corte administrativa, dotada de autonomia, vinculada
ao Poder Legislativo.*®’

Tentando fazer uma sintese dos autores citados, e respaldando-se no posicionamento
de Carlos Ayres Brito, pode-se afirmar que a natureza juridica do TCU é ser um 6rgdo da
Unido, ndo pertencente a nenhum dos Poderes, auxiliar do Congresso Nacional, sem
inferioridade hierdrquica ou subalternidade funcional, autdnomo, com perfil politico-

administrativo.

3.6.1.2 Atribuigdes do TCU
As atribuigGes constitucionais do TCU s&o consequiéncia do estabelecimento de sua
missdo de auxilio ao Congresso Nacional na realizacdo do controle externo da Administracdo

Publica Federal, pela conjugacdo dos seguintes artigos:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e renlncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigaces de natureza pecuniaria.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido (...).

Cabe, pois, ao Congresso Nacional, com o auxilio do TCU, o exercicio do controle
externo da Administracdo federal, estando sujeito ao referido controle ndo somente os 6rgaos
e entidades da Administracdo Publica direta e indireta, mas também todas aquelas pessoas,

fisicas ou juridicas, que tenha manipulado recursos financeiros, bens e valores publicos.

197 SOUTO, Humberto Guimarées. Congresso nacional, tribunal de contas e controle externo. Revista do
tribunal de contas da unido. Brasilia. v. 30, n. 79. jan./mar. 1999, p. 34.
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Verifica-se, assim, a ampliacao do rol dos denominados jurisdicionados ao TCU, em
relagdo a Constituicdo de 1967 e & Emenda Constitucional n°® 01/1969, passando a prever a
submissdo a fiscalizacdo de um leque maior de legitimados, incluindo-se pessoas fisicas e
juridicas fora da érbita da Administracdo. Tal ampliacdo demonstra o carater democratico da
Carta de 1988, que buscou eliminar eventuais hipéteses de ndo sujei¢do a atuacdo do controle
externo.

Evandro Martins Guerra, ao comentar a ampliacdo do rol de jurisdicionados ao TCU,
afirma que a regra geral estabelece que o controle atinja todos aqueles que, de uma forma ou
de outra, administrem recursos publicos. Assim, estdo ai incluidas as entidades paraestatais e
as subvencionadas, isto é, aquelas que recebam algum tipo de auxilio pecuniario de
determinado ente publico. Incluem-se, também, os particulares responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos, ou seja, 0s que, mediante quaisquer meios, tais como conveénio,
contrato, subvencdo, subsidio, recebam repasse do erdrio. Também estdo incluidas as
empresas ou sociedades subsididrias e as concessionarias e permissionarias de servicos
plblicos.'%®

Os particulares que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erério, também sdo alcancados pela Carta Fundamental. Dessa sorte, 0
controle externo, destinado precipuamente a Administracdo Publica, atinge a pessoa que cause
dano ao erério, pois esta, a0 manipular ou administrar recursos publicos, foi inserido no
conceito mais amplo da Administracdo Publica, mesmo que de forma efémera.

Verifica-se, também, que a fiscalizacdo a ser realizada abrange diversas areas da
Administracdo, a contébil, a financeira, a orcamentéria, a operacional e a patrimonial, para
que seja analisada a conformidade dos atos ao ordenamento juridico, a persecucdo do

interesse publico e a economicidade na utilizacdo dos recursos do Erario. Assim, ficou para

1% GUERRA, Evandro Martins. Funcdes e atividades do controle externo. Férum de contratagdo e gestdo
publica. ano 1, n. 2, mar. 2002, p. 543-544.
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trds a época em que o controle externo apenas tinha como alvo a legalidade stritu sensu.
Atualmente e cada vez mais, cresce em importancia a verificacao da eficiéncia e eficacia das
despesas e politicas publicas, sem o que o Estado brasileiro ndo dara o saldo de que precisa
rumo a melhoria da prestacdo dos servigos a populacao.

Quanto as atribuicbes do TCU, propriamente ditas, encontram-se basicamente
elencadas nos dispositivos dos art. 71 e 72 da Constituicdo Federal e detalhadas em sua Lei
Orgéanica (Lei n° 8.443, de 16/07/1992). Para fins de melhor visualizaco, seréo classificadas
em funcbes, oito no total, quais sejam: fiscalizadora, consultiva, informativa, judicante,
sancionadora, corretiva, normativa e de ouvidoria, conforme apresentadas por Humberto
Guimaraes Souto: '

a) funcdo fiscalizadora: realizar auditorias e inspegdes nas unidades de todos o0s
orgdos e entidades da Administracdo direta e indireta dos trés Poderes da Unido; examinar a
regularidade de atos de admissdo de pessoal e aposentadoria, reforma e penséo; fiscalizar as
contas nacionais de empresas supranacionais de que a Unido participe; fiscalizar a aplicagéo
de recursos federais repassados a Estados e Municipios, mediante convénio; controlar
declaracdes de bens e rendas de autoridades publicas; calcular percentuais de participacdo de
Estados e Municipios no Fundo de Participacdo dos Estados e no Fundo de Participagdo dos
Municipios, além de fiscalizar a respectiva entrega e controlar arrecadagdo e renincia de
receitas;

b) funcdo consultiva: analisar as contas do Presidente da Republica e emitir parecer
prévio, a fim de subsidiar seu julgamento pelo Congresso Nacional; responder consultas feitas
por determinadas autoridades sobre davidas atinentes a assuntos de competéncia do Tribunal;

c) fungéo informativa: prestar informaces solicitadas pelo Congresso Nacional, por

suas Casas ou suas respectivas Comissdes; representar ao Poder competente sobre

1% SOUTO, Humberto Guimares. Congresso nacional, tribunal de contas e controle externo. Revista do
tribunal de contas da unido. Brasilia. v. 30, n. 79. jan./mar. 1999, p. 34-35.
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irregularidades apuradas; encaminhar ao Congresso Nacional relatorios trimestrais e de
atividades;

d) funcdo judicante: julgar contas de administradores publicos e de outros
responsaveis por bens e valores publicos ou por prejuizos ao erario;

e) funcdo sancionadora: condenar o responsavel ao recolhimento do débito ou da
multa; afastar do cargo dirigente responsdvel por obstrucdo de auditoria; declarar a
indisponibilidade de bens; declarar a inabilitacdo para exercicio de funcbes de confianca por 5
(cinco) a 8 (oito) anos; declarar a inidoneidade para participar de licitacdo por até 5 (cinco)
anos; solicitar a Advocacia-Geral da Unido providéncias para o arresto de bens de responsavel
em debito;

f) funcéo corretiva: fixar prazo para adogao de providéncias para cumprimento da lei;
sustar ato impugnado quando ndo forem adotadas as providéncias determinadas;

g) funcdo normativa: expedir instrugbes e atos normativos sobre matéria de
competéncia do Tribunal e sobre organizagédo de processos que lhe devam ser submetidos;

h) funcdo de ouvidoria: receber denlncia oferecida por responsavel pelo controle
interno, por cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato; bem como representacao feita
por 6rgdo ou autoridade e representacdo sobre irregularidades em licitacao.

Assim, ante a tamanha amplitude das atribui¢cdes do TCU, verifica-se a relevancia do

papel por ele desempenhado perante o Estado e a sociedade brasileira.

3.6.2 A Natureza Juridica das Decisdes do TCU e seus Efeitos
Tramitam no TCU vaérios tipos de processos. Entre eles, sdo de maior interesse para
este trabalho os a seguir conceituados:

a) processos de contas, classificados em:
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- tomada de contas: processo de contas relativo a avaliagdo da gestdo dos
responsaveis por unidades jurisdicionadas da Administracéo federal direta;

- prestacdo de contas: processo de contas relativo a avaliagdo da gestdo dos
responsaveis por unidades jurisdicionadas da Administracdo federal indireta e por aquelas
néo classificadas como integrantes da Administracao federal direta;

- tomada de contas especial: processo instaurado em caso de omissdo no dever de
prestar contas, ndo comprovacgéo da aplicacdo dos recursos repassados pela Unido, ocorréncia
de desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos, ou, ainda, a pratica de
qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antiecondémico de que resulte dano ao erério, para apuracao
dos fatos, identificacdo dos responsaveis e quantificacdo do dano.

b) processos de fiscalizagdo de atos e contratos: destinados a assegurar a eficacia do
controle e para instruir o julgamento das contas, o Tribunal efetua a fiscalizacdo dos atos de
que resulte receita ou despesa, praticados pelos responsaveis sujeitos a sua jurisdigéo.

A Lei Orgénica do TCU (n° 8.443/1992) assim define os tipos de decisdes em

julgamento de processos de contas:

Art. 15. Ao julgar as contas, o Tribunal decidira se estas sdo regulares, regulares
com ressalva, ou irregulares.

Art. 16. As contas serdo julgadas:

| - regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva, a exatiddo dos
demonstrativos contabeis, a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos
de gestéo do responsavel;

Il - regulares com ressalva, quando evidenciarem impropriedade ou qualquer outra
falta de natureza formal de que ndo resulte dano ao erério;

I11 - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias:

a) omissdo no dever de prestar contas;

b) pratica de ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antiecondmico, ou infracdo & norma
legal ou regulamentar de natureza contébil, financeira, orcamentéria, operacional ou
patrimonial;

¢) dano ao erério decorrente de ato de gestdo ilegitimo ao antieconémico;

d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos.

8 1° O Tribunal podera julgar irregulares as contas no caso de reincidéncia no
descumprimento de determinacdo de que o responsavel tenha tido ciéncia, feita em
processo de tomada ou prestardo de contas.

Quanto a natureza juridica das decisdes do TCU em processos de contas, pode-se

assim considerar:
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a) quando as contas forem julgadas regulares, o acordao terd natureza juridica de
quitacdo plena ao responsavel, significando que as contas sob anélise expressam, de forma
clara e objetiva, a exatiddo dos demonstrativos contédbeis, a legalidade, a legitimidade e a
economicidade dos atos de gestdo do responsavel, nos termos dos arts. 16, inciso |, c/c o art.
17, da Lei Organica do TCU;

b) quando as contas forem julgadas regulares com ressalva, o acérddo terd natureza
juridica de quitacdo ao responsavel, com determinacdo (obrigacdo de fazer ou ndo fazer),
dirigida ao gestor ou a quem lhe haja sucedido, para a ado¢do de medidas necessarias a
correcdo das impropriedades ou faltas identificadas, de modo a prevenir a ocorréncia de
outras semelhantes, conforme o art. 16, inciso Il, ¢/c o art. 18, da citada Lei Organica;

c) quando julgar as contas irregulares, havendo débito, o Tribunal condenard o
responsavel ao pagamento da divida atualizada monetariamente, acrescida dos juros de mora
devidos, podendo, ainda, aplicar-lhe penalidade, constituida por multa, sendo que o
instrumento da decisdo terd natureza condenatdria e considerado titulo executivo para
fundamentar a respectiva acdo de execucdo, nos termos do art. 16, inciso Ill, c/c o art. 19, da
referida Lei Organica.

Vale ressaltar que € pacifico na doutrina patria que os julgamentos de mérito das
contas dos gestores e responsaveis efetuados pela TCU tém efeito de coisa julgada, ou seja,
tem efeitos de irretratabilidade proprios das decisGes judiciais com transito em julgado.
Assim, tais julgamentos nao podem ser reabertos, reapreciados pelo Judiciario, a excecao de
casos em que se comprove ilegalidade no julgamento, o que resulta na anulacéo judicial da
decisdo da Corte de Contas.

Em outras palavras, cabe ao TCU, com exclusividade, a atribuicdo de julgar as
contas dos administradores e responsaveis por bens e valores pablicos, ou que deram causa a

prejuizos ao Erério, ou seja, julgar a gestdo orcamentéria, financeira, patrimonial, contabil e
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operacional, ndo cabendo ao Poder Judiciario entrar no mérito do julgamento realizado, nem
julgar novamente a gest&o, conforme Carlos Ayres Britto.

Nesse mesmo sentido, o posicionamento de Seabra Fagundes, ao comentar o art. 70,
8 4° da Emenda Constitucional n°® 01/1969, mas que se coaduna com a Carta atual, quando
afirma que o referido dispositivo comete ao TCU o julgamento da regularidade “das contas
dos administradores e demais responsaveis por bens e valores publicos”, o que implica
investi-lo no parcial exercicio da funcdo judicante. Contudo, afirma que isso se da ndo bem
pelo emprego da palavra julgamento, mas sim pelo sentido definitivo da manifestacdo da
Corte. Isso porque se a regularidade das contas pudesse dar lugar a nova apreciacdo (pelo
Judiciario), o pronunciamento da Corte de Contas resultaria em mero e inutil formalismo.
Destaca ainda que, sob esse aspecto restrito (o criminal fica a Justica da Unido), o TCU
decide conclusivamente. Os Orgéos do Poder Judiciario carecem de jurisdicao para fazé-lo.?*

Conforme ja aludido, ndo s6 processos de contas tramitam no TCU, mas também de
fiscalizagOes de atos e contratos, entre outros. Conforme ressalta Maria Cristina Nogueira
Vieira, nos processos, quando detectada a ocorréncia de falhas de natureza formal ou de
outras impropriedades que ndo ensejem a aplicacdo de multa aos responsaveis, ou que nao
configurem indicios de débito, assim como quando ndo apurada transgressdo a norma legal ou
regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, o TCU
expede determinacgdes (de cumprimento compulsério, de natureza juridica de condenagdo em

obrigacdo de fazer ou ndo fazer). Por meio dessas determinacdes, impGe ao responsavel, ou a

quem lhe haja sucedido, a ado¢do de medidas necessarias a corre¢do das impropriedades ou

200 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional do tribunal de contas. In: CARDOZA, José Eduardo
Martins. QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes. SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos (Org.). Curso de direito
administrativo econdmico. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 638.

21 EAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo poder judiciario. 7. ed. atualizada
por BINENBOJM, Gustavo. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 170.
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faltas identificadas, de modo a prevenir a ocorréncia de outras semelhantes (artigos 18 e 43,
inciso I, da Lei n° 8.443/1992).%

Destaque-se ainda que o descumprimento de decisdo do Tribunal, salvo motivo
justificado, bem como a reincidéncia no descumprimento de decisdo, propiciam a aplicacao
da multa de que trata o artigo 58, inciso VII, da Lei Organica do Tribunal.

Destaque-se ainda que, caso o TCU verifique a ocorréncia de ato praticado com
grave infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza contébil, financeira, orcamentéria,
operacional e patrimonial; ato de gestdo ilegitimo ou antiecondmico; ndo atendimento a
diligéncia do Relator ou a decisdo do Tribunal, no prazo estabelecido; obstrugéo ao livre
exercicio das inspecdes e auditorias determinadas; sonegacdo de processo, documento ou
informacdo e reincidéncia no descumprimento de determinacdo do Tribunal, determinara a
audiéncia (direito ao contraditdrio) do responsavel para, no prazo estabelecido no Regimento
Interno, apresentar razdes de justificativa. Caso ndo elidido o fundamento da impugnacéo, o
Tribunal aplicard ao responsavel penalidade, constituida de multa, prevista no art. 58 de sua
Lei Organica.

Ressalte-se que, em processos de fiscalizagdo de atos e contratos, verificadas
oportunidades de melhoria de desempenho do 6rgdo ou entidade, o TCU pode expedir
recomendacOes (estas de natureza ndo compulsoria) tendentes a adogdo de providéncias por
parte dos jurisdicionados, conforme estabelece o art. 250, inciso 111, do Regimento Interno.

Cabe ainda destacar que, conforme prescreve a Constituicdo Federal de 1988, nos

termos do art. 71, § 3°, as decisGes do TCU de que resulte imputacdo de débito ou de multa

22 VIEIRA, Mércia Cristina Nogueira. O controle do tribunal de contas da unido sobre os atos
discricionarios das agéncias reguladoras a luz dos principios constitucionais. Brasilia, 2004. 94. p.
Monografia (Especializacdo em Controle Externo). Instituto Serzedello Corréa do Tribunal de Contas da Unido,
p. 44.
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tém eficacia de titulo executivo extrajudicial, cabendo, pois, a Advocacia-Geral da Unido

ajuizar a respectiva acao de execucao.
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4. OESTADO E AS AGENCIAS REGULADORAS
4.1. EVOLUCAO DA INTERVENCAO ESTATAL NA ECONOMIA

Em meados do século XIX, tiveram inicio as reacdes contra o Estado Liberal, em
face de suas graves consequéncias de ordem econémica e social, pois as grandes empresas
haviam-se transformado em grandes monopdlios, aniquilando as empresas de pequeno porte e

surgido uma nova classe social — o proletariado —, em péssimas condi¢des de vida.

Dai surgiu a defesa da pronta atuacdo do Estado na economia, como forma de
combater as desigualdades criadas, denominado Estado Social, Estado do Bem-Estar, Estado

Providéncia, Estado Social de Direito.

O acréscimo de funcBes a cargo do Estado transformou-o em Estado prestador de
servicos, em Estado empresario, em Estado investidor etc. Esse fendmeno provocou o
crescimento exagerado de sua maquina e de seu intervencionismo, caracterizado pela grande
estrutura administrativa, crescimento da burocracia, aumento de regras limitadoras das
liberdades econdmicas e sociais, estruturacdo de monopdlios estatais, bem como grande
participacdo estatal, isolada ou majoritaria, no capital social de empresas industriais e
comerciais.?®® Apés a crise mundial dos anos 1970, com as duas crises do petréleo, o papel do
Estado de bem-estar (welfare state), provedor de direitos sociais, numa fase de crescimento da
economia capitalista no mundo, deu lugar a um quadro de crescimento e ineficacia das antigas

estruturas.?®*

Com as reformas liberais empreendidas por Ronald Reagan, nos Estados Unidos, e
Margareth Teatcher, na Inglaterra, na década de 1980, bem como com a queda do Muro de

Berlim em 1989, as experiéncias de forte presenca estatal na economia abriram espago para a

23 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracéo publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizagdo e outras formas. 4. ed. S&o Paulo: Atlas, 2002, p. 23

204 TOJAL, Sebasti&o Botto de Barros. Controle judicial da atividade normativa das agéncias reguladoras. In:
MORAES, Alexandre (Org.). Agéncias reguladoras. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 153.
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hegemonia do modelo de desenvolvimento capitalista. Tal hegemonia foi baseada em
privatizacbes de empresas estatais, globalizacdo do capital, grande circulacdo de riqueza,

modificacOes essas que muito influenciaram no perfil do Estado frente a economia.

Luis Roberto Barroso, ao comentar o perfil original da Constituicdo Brasileira de
1988 e a influéncia da nova ordem mundial sobre suas disposicOes, afirma que o texto
aprovado reservava para o Estado o papel de protagonista em &reas diversas, tendo sido
estabelecidas restricbes a iniciativa privada e, sobremaneira, ao capital estrangeiro. No
entanto, ressalta que, depois de um ano da promulgacdo da Constitui¢do, ruiu o Muro de
Berlim e com ele comegaram a cair 0s regimes que praticavam o socialismo real. Ao mesmo
tempo, a globalizacdo, marcada pela forte interconex@o entre os mercados e a livre iniciativa
de capitais, impds, mundo afora, a ruina dos pressupostos estatizantes e nacionalistas que

inspiraram parte das disposicoes da Constituicdo Federal.2%

Né&o se olvide que o novo perfil do Estado, ao deixar o modelo intervencionista e
assumir o de regulador, foi fomentado pela assungdo de uma visdo ideol6gica que privilegiava
a retirada do Estado da prestacdo direta de bens e servicos, substituindo-o pela prestacdo
privada, baseada no primado de que os particulares séo muitos mais eficientes nesse mister.?®
Tal modelo ideoldgico foi o sustentadculo dos processos de privatizacdo e de globalizacdo da

economia.

A respeito da influéncia da ideologia nas op6es de “quanto” o Estado deve intervir da
Economia e “onde”, ou seja, em que medida e em quais areas deve fazé-lo, as respostas para
essas questdes ndo se encontram exatamente no campo da ciéncia, ou no campo das opgoes

puramente técnicas, mas no campo das ideologias. Na verdade, a ideologia é a matéria prima

2% BARROSO, Luis Roberto. Revista juridica Consulex. A reconstrugdo democratica do Brasil. Anexo XIII.
N° 281. 30/09/2008. Brasilia: Consulex, 2008, p. 23.

206 BEMERGUY. Marcelo. O papel do controle externo na regulagio de servicos de infra-estrutura no
Brasil. Brasilia: 2004. 43 p. Monografia (Especializagdo em Controle Externo). Instituto Serzedello Corréa do
Tribunal de Contas da Unido, p. 5.
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da doutrina, sendo esta, no fundo, uma ideologia bem vestida pela roupagem do
conhecimento.?”

Cabe trazer a baila os ensinamentos de Ferdinand Lassale, pois na mudanca do
arcabouco constitucional brasileiro que marcou a transformacdo do Estado intervencionista
para o Estado regulador ocorreu nitidamente o conflito entre as chamadas “duas constitui¢cdes
de um pais”: entre a Constituicao real e efetiva, composta pelos fatores reais e efetivos que
regem a sociedade (os fatores reais de poder), e a Constituigéo escrita, a qual, para distinguir
da primeira, chamou o mestre aleméo de “folha de papel”.?’® Desse conflito, saiu vitoriosa a
primeira.

No Brasil, as mudancas no perfil da economia mundial influenciaram
preponderantemente modificacGes na ordem econdmica interna, que foram materializadas por
Emendas Constitucionais, notadamente entre 1995 e 1998, principalmente quanto aos
monopdlios, durante o Governo Fernando Henrique Cardoso.

Luis Roberto Barroso divide as recentes reformas estruturais no arcabougo juridico
da ordem econdmica brasileira em trés transformacdes:

a) a primeira, caracterizada pela extingdo de determinadas restricbes ao capital
estrangeiro. Cita como exemplos a Emenda Constitucional n® 6, de 15/08/1995, que suprimiu
o art. 171 da Constituicdo Federal, o qual trazia a conceituagdo de empresa brasileira de
capital nacional e que Ihes conferia a outorga de protecdo, beneficios especiais e preferéncias.
A mesma Emenda que modificou a redacdo do art. 176, caput, dispensando a exigéncia do

controle do capital nacional para empresas que venham a receber a concesséo ou autorizagéo

207 NUSDEO, Fébio. Curso de economia: introducdo ao direito econdmico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1997, p. 247-248.

208 |_ASSALE, Ferdinand. O que é uma constituicdo? Traducdo de Ricardo Rodrigues Gama. 1. ed. Campinas:
Russel, 2005, p. 35.

2% BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras, constituicdo, transformacdes do estado e legitimidade
democratica. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, vol. 229, jul/set. 2002, p. 288-290.
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para realizar pesquisa e lavra de recursos minerais e 0 aproveitamento dos potenciais de

energia elétrica;

b) a segunda, denominada de flexibilizagcdo dos monopdlios estatais. Cita a Emenda
Constitucional n® 5, de 15/08/1995, que abriu a possibilidade de os estados-membros
concederem a empresas privadas a exploracao dos servicos de distribuicdo de gas canalizado,
quando anteriormente s6 podiam ser delegados a empresas sob o controle acionario estatal. O
mesmo tendo ocorrido quanto aos servigos de telecomunicacdes e de radiodifusdo sonora e de
sons e imagens, por meio da Emenda Constitucional n° 8, de 15/09/1995. Repetindo-se com 0
monopolio estatal na area petrolifera, por meio da Emenda Constitucional n® 9, de
09/11/1995, que facultou a Unido a contratagdo com empresas privadas das atividades
relativas a pesquisa e lavra de jazidas de petrdleo, gas natural e outros hidrocarbonetos
fluidos, a refinacdo de petr6leo nacional ou estrangeiro, a importagcdo, exportacdo e o

transporte de produtos de derivados basicos de petréleo;

C) a terceira transformacdo, denominada de privatizacéo, realizou-se sem alteracéo
do texto constitucional, com a edigdo da Lei n°® 8.031, de 12/04/1990, que instituiu o
Programa Nacional de Desestatizacdo (depois substituida pela Lei n° 9.491, de 09/09/1997).
Esse Programa foi efetivado mediante a alienagdo, em leildes nas bolsas de valores, do
controle de empresas estatais envolvendo tanto as que explorem atividades econdmicas como
as que prestam servicos publicos, além da concessdo de servicos publicos a empresas

privadas.

Benjamin Zymler, discorrendo sobre a modificagdo do perfil de prestacéo de servicos
publicos no Estado Moderno, ressalta que a crise do welfare state revelou a incapacidade de o
Estado prestar diretamente 0s servicos a seu cargo. Em consequéncia, um modelo de
enxugamento da maquina administrativa foi implantado, o que redundou na desestatiza¢ao de

empresas e na concessao de servigcos publicos a agentes privados. Assim, o Poder Publico, em
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vez de prestar diretamente 0s servigos, passou a exercer um papel de regulador, repassando as
funcOes operacionais e executoras dos servigos para terceiros. Nesse contexto, como reflexo

da mudanca, foram inseridas, no ordenamento juridico, as agéncias reguladoras.**

Também ndo se pode perder de vista que no Brasil a ado¢do do modelo de Estado
regulador foi deveras premida pelo agravamento da crise fiscal, caracterizada pelo
esgotamento da capacidade de investimento do setor estatal, ao longo das décadas de 1980 e

1990.

Na tentativa de superar essa crise, a reforma do Estado brasileiro caracterizou-se por
um amplo programa de privatizagOes. Para a atragdo do setor privado, notadamente do capital
internacional, necessaria se fez a implantacdo de um arcabouco juridico que evitasse riscos de
expropriacdes e de ruptura dos contratos, grandes “fantasmas” do capital estrangeiro.

Nessa conjuntura, nasceram as agéncias reguladoras brasileiras, como marcos

» 211

maiores do chamado “compromisso regulatério”,”~ em que se privilegia sua elevada

autonomia frente aos governos de plantéo.

4.2. ORIGENS E FUNCOES DAS AGENCIAS REGULADORAS

A criacdo de agéncias ou Orgdos reguladores independentes iniciou-se em paises
estrangeiros, primeiramente nos Estados Unidos®*?, para, apenas mais recentemente, ter lugar

na Europa®®,

210 ZYMLER, Benjamin. O papel do Tribunal de Contas da Unido no controle das agéncias reguladoras.
Palestra proferida no Instituto Brasiliense de Direito Publico. p. 01-19, out/2003, p. 3.

i1 BINENBOJM, Gustavo. As agéncias reguladoras independentes. In: BINEMBOJM, Gustavo (Org.)
Agéncias reguladoras e democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 94.

2120 fendmeno da criacéo das agéncias reguladoras nos Estados Unidos caracteriza-se pela espontaneidade, fato
que influenciou bastante em uma de suas caracteristicas essenciais: a inexisténcia de um modelo Unico. Tal
caracteristica, propria do conhecido pragmatismo daquela nagdo, € uma das marcas do modelo juridico norte-
americano, o qual tem na falta de formulacéo de doutrinas gerais abrangentes uma de suas esséncias, ao contrario
do direito continental europeu. Ressalte-se, porém, que a auséncia de um modelo Unico de entidades reguladoras
ndo significa sua falta de disciplina legal, muito pelo contrario, ha diversas leis especificas tratando da criagéo
dos referidos entes, embora estabelecendo sistematicas distintas quanto a sua estrutura, atribui¢des, composicao
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Tal fendmeno foi fomentado pelo fato de que os EUA sempre foram marcados por
uma perspectiva liberal e ndo estatizante; ao contrario da Europa continental, cujas politicas
estatizantes sempre tiveram importante papel, até passar pela onda de desestatizacdo da
década de 1980. Assim, na Europa, até entdo, ndo se fazia necesséria a criacdo de agéncias
para a regulacdo de atividades que eram exercidas pelo préprio Estado ou por empresas sob

seu controle.?**

H& de ressaltar-se que, em face de tais modelos terem servido de inspiracdo a
experiéncia brasileira, o estudo das experiéncias alienigenas é de grande importancia para a

compreenséo da tematica.?"

de seu corpo diretivo, forma de gestdo etc. Tal disseminacdo normativa dificulta a formulacdo de conclusdes
gerais, de estudos comparativos. JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes.
S&o Paulo: Dialética, 2002, p. 53 e 59-60.

A Europa nos séculos XVI1I1 e XIX adotou modelos liberais ortodoxos. No entanto, no século XX, em face da
existéncia de uma séria de convulsdes sociais, seus Estados foram levados a adotar politicas estatizantes. Assim,
até entdo, ndo se mostrava necessaria a criacdo de agéncias para regular importantes areas econdmicas, pois ja
era marcante a atuacdo estatal, seja desempenhando a atividade diretamente ou mediante empresas sob seu
controle. Tal realidade mudou com o movimento de desestatizacdo por que passaram 0S paises europeus ha
década de 1980. Isso fez com que suas circunstancias politico-econdmicas viessem a aproximar-se das
verificadas nos EUA, em face de o Estado ter deixado de prestar direta ou indiretamente a maior parte dos
servigos publicos e atividades econémicas. ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a
evolucéo do direito administrativo econémico. Rio Janeiro: Forense, 2006, p. 227-228.

214 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugéo do direito administrativo econémico.
Rio Janeiro: Forense, 2006, p. 227.

213 v/ale ser informado que, desde sua independéncia, nos Estados Unidos, por influéncia do modelo britanico,
sua Administracdo Publica sempre comportou entidades com caracteristicas regulatérias, titulares de
competéncia para produzir atos com caracteristicas normativas gerais e individuais. Mas a consolidacdo do
modelo de agéncias reguladoras adveio no setor ferroviario, segmento no qual ocorreu grande desenvolvimento,
tornado-se, por volta de 1860, nlcleo do maior poder econdmico dos EUA. Entre os entes reguladores dessa
época, destaca-se 0 conselho de comisséarios de Massachusettes, em 1869, sendo esse considerado o marco
fundamental do modelo, em face de esse estado deter & época a maior rede ferroviaria do mundo. Cabe frisar
que, entre as principais caracteristicas do conselho de comissarios de Massachusettes, figurava a boa
performance alcangada, principalmente face a atuagdo de seus membros, detentores de grande conhecimento no
setor regulado; busca de solugdes conciliatorias em vez da confrontagdo, sempre evitando disputas judiciais. Era
uma unidade burocréatica destituida de complexidade, com elevado nivel de eficiéncia e sem encargos financeiros
para a comunidade, tendo por objetivo a eficiéncia econdmica, reducdo de custos e seguranga no transporte.
Durante as décadas de 1930 e 1940, nos EUA, foram criadas diversas agéncias federais para atuar nos mais
variados setores da vida econdmica americana. Essa fase é denominada “primeira onda” das agéncias, que se
caracteriza pela grande intervencdo estatal na economia. Nessa época, as agéncias tinham essa fungéo, tendo
competéncia preponderantemente econémica, visando suprir os defeitos no funcionamento do mercado. No
entanto, junto com o crescimento econdmico, intensificaram-se as demandas da sociedade civil, destacando-se
bandeiras ndo econdmicas, tais como a luta por politicas contra a segregacgdo racial, pela eliminacdo de regras
discriminatérias, defesa do meio-ambiente, protecdo aos consumidores, a salde e a seguranca no trabalho.
Assim, criou-se forte movimento pela atuacéo e protecdo estatal diante de questdes ndo relacionadas diretamente
a economia, o que resultou na criacdo de agéncias destinadas a esses fins, denominando-se essa época como
“segunda onda” das agéncias. Ou seja, operou-se sensivel mudanca no perfil de criacdo das agéncias, antes
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Destaque-se, todavia, que, apesar de a experiéncia estrangeira, principalmente a
norte-americana, na criacdo e convivéncia com entidades e érgdos reguladores independentes
ser bem mais antiga do que a brasileira, a realidade de cada pais ha de ser verificada caso a
caso, levando em conta suas caracteristicas proprias. 2*°

Frise-se que a experiéncia norte-americana distingue-se da brasileira em diversos
aspectos. Um dos principais é o de que la ndo existe um s6 modelo ou figura juridica de
agéncia reguladora, como no Brasil, em que o modelo de autarquia especial é aplicado a todas
elas.

Assim, qualquer que seja 0 modelo regulador criado por um Estado, para fins de
comparagdo com outro, mister se faz levar em conta as diferencas e especificidades de cada
pais, destacando-se seu arcabouco constitucional e infraconstitucional, a jurisprudéncia da
cortes constitucionais, sua estrutura social, cultural, empresarial, bem como a concepcao de
intervencdo estatal sobre a economia.

Mas deve ser destacado que um dos pontos em comum entre todos os paises € a
concepcdo de que as competéncias estatais na era do Estado regulador ndo podem ser
exercidas com as estruturas administrativas tradicionais, ou seja, segundo o modelo
napolednico, com ampla centralizacdo do poder estatal. Essa transformacéo foi imposta pela

necessidade de determinadas atividades e d&reas desenvolverem-se sob o controle de

destinadas a suprir falhas do mercado, agora a regular valores ndo econémicos. JUSTEN FILHO, Marcal. O
direito das agéncias reguladoras independentes. Sao Paulo: Dialética, 2002, p. 55, 73-75, 78-79.

2% vale destacar que as agéncias norte-americanas foram-se multiplicando de tal forma que, atualmente, o
direito administrativo daquele pais pode ser praticamente confundido com o direito das agéncias, sejam elas
reguladoras ou meramente executivas, independentes ou subordinadas hierarquicamente ao Presidente da
Republica. Frise-se também que, salvo algumas excecdes cujas agéncias tém atribui¢cbes puramente consultivas,
uma das caracteristicas gerais que pode ser extraida das agéncias norte-americanas é o poder intervir ativamente
na realidade sdcio-econémica do pais, ao determinar, por meio de normas gerais ou decisfes concretas, direitos e
obrigacgdes privadas. Outra da caracteristica geral é a competéncia das agéncias para a resolucdo de conflitos, a
luz das normas estabelecidas. Tanto entre elas e os particulares ou entre 0s proprios particulares, mas sempre no
ramo em que atuam. Tais caracteristicas, ou seja, administrar, compor conflitos e editar normas, comp&em uma
das mais tormentosas questdes colocadas pelas agéncias, tendo levado a afirmar-se nos EUA que elas
desempenham fun¢des administrativas, “quase-judiciais” e “quase-legislativas. ARAGAO, Alexandre Santos de.
Agéncias reguladoras e a evolugdo do direito administrativo econdmico. Rio Janeiro: Forense, 2006, p. 229.
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autoridades imparciais, em posicdo de equidistancia em relacdo aos interesses publicos e
privados em jogo.

Mas, independentemente da forma que cada Estado adota para sua estrutura, um
fendmeno é amplamente constatado: a fragmentacdo das estruturas administrativas € uma
tendéncia que pode ser verificada em todos os paises ocidentais.?’

Além disso, destaque-se, seguindo uma tendéncia marcante nos paises estrangeiros,
que ha uma propensdo cada vez maior de serem criadas agéncias reguladoras ndo somente das
atividades econdmicas, mas para areas com meio ambiente, saude, seguranga, enfim, direitos
fundamentais. Séo areas julgadas sensiveis pelo seu grau de importancia e abrangéncia, em
que se faz necessaria a regulacdo estatal por meio de agéncias para evitar distorcdes e proteger
os cidad&os.?'®

Em resumo, quanto as funcbes das agéncias ou 6rgdos reguladores, verifica-se que,
de maneira geral, concentram poderes fiscalizatérios, sancionatérios, de composicdo de
conflitos e regulamentares. No que concerne a essa ultima funcédo, conclui-se que, em geral,
seus amplos poderes regulamentares sdo admitidos, desde que fixados standards legais,

dentro dos quais poderéo desenvolver-se.?*°

217 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o Paulo: Dialética, 2002,
p. 52.

218 A titulo de exemplo, como em outros paises, as autoridades administrativas independentes francesas néo se
restringiram a regulacdo de atividades econdmicas, marcando firme presenca em campos atinentes aos direitos
fundamentais individuais e coletivos. Assim, pode-se classifica-las em trés categorias: a) reguladoras dos setores
socio-econdmicos; b) reguladoras de informacdo e comunicacfes; c¢) reguladoras de interesses dos
administrados. JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sdo Paulo:
Dialética, 2002, p. 182.

219 A respeito da sempre polémica competéncia regulamentar das autoridades administrativas independentes, a
Corte Constitucional espanhola entendeu ser constitucional, desde que haja habilitacdo legal especifica, ou seja,
habilitagdo legal (formal) expressa e determinada (no sentido de delimitadora do ambito, do carater e do alcance
do respectivo normativo). Na Franca, o Conselho Constitucional admitiu poderes regulamentares as autoridades
administrativas independentes, desde que a lei estabeleca critérios e principios reitores determinados para o seu
desenvolvimento. A formulagéo de politicas publicas fica a cargo do Governo francés, ou seja, da Administracdo
central, que pode inclusive editar regulamentos na area de competéncia da autoridade administrativa. ARAGAO,
Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugdo do direito administrativo econdmico. Rio Janeiro:
Forense, 2006, p. 244 e 246.
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Frise-se, no entanto, que deve ser sempre lembrado que ha muita dificuldade em
transplantar integralmente experiéncias estrangeiras para outro Estado. Isso, em razdo das
diferengas culturais e juridicas, cabendo ao estudioso analisar o instituto das agéncias
reguladoras independentes, sempre a luz de sua adaptacdo ou ndo aos principios e regras
constitucionais nacionais.

Assim, fixados tais pontos, passa-se a analise da criacdo das agéncias reguladoras no

Brasil.

4.3 AEXPERIENCIA BRASILEIRA

Conforme se verifica pela descricio da experiéncia estrangeira, uma das
caracteristicas atuais da Administracdo Publica é sua cada vez maior fragmentacdo, em
unidades especializadas em determinados temas ou setores. O Brasil ndo ficou de fora dessa
dindmica.

A crise fiscal por que passou o Estado brasileiro nas décadas de 1980 e 1990, somada
a um quadro de congelamento de tarifas ou de reajustes menores que a inflagdo, aliada a
opcdo pelo pagamento de imensas parcelas de juros das dividas interna e externa,
dificultavam a aplicacdo de recursos na ampliacdo e melhoria dos érgdos e entidades estatais
prestadores diretos de bens e servicos publicos, tais com de telecomunicacGes, energia

elétrica, servicos ferroviarios, rodovias etc.

Nesse quadro, a classica estrutura governamental centralizada e mesmo a prestacéo
de servicos ou a producdo de bens por meio de entidades da Administracdo indireta ndo mais
passaram a atender as necessidades dos produtores e do amplo e crescente mercado

consumidor de bens e servicos, cada vez mais especificos e tecnicamente mais sofisticados.
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A dindmica da vida social e econébmica e as especificidades técnicas do mundo
moderno, ante a falta de investimento nas empresas estatais, ndo permitiam que as demandas
fossem atendidas por uma estrutura governamental burocratica, ndo especializada e por
empresas governamentais, as vezes, defasadas e sujeitas aos sobressaltos e grandes influéncias

da politica partidaria.

Diante de tal quadro, a mudanca no perfil do Estado brasileiro fazia-se necessaria,

sob pena de o Pais ndo acompanhar a evolugdo sdcio-econdmica por que passava 0 mundo.

Alexandre Aragdo lembra que os fendmenos industriais e pos-industriais fizeram
com que a vida social deixasse de basear-se em critérios preponderantemente politicos, para
inspirar-se fortemente em fatores técnicos. Mesmo em setores j& relacionados a uma
normatizagcdo prepoderantemente técnica, a isso se soma a necessidade de maior
especializacdo em razdo das constantes evolugdes tecnoldgicas e da crescente complexidade e
pluralidade dos sistemas sociais. Tais fatos tém motivado que a especializagdo em
determinados setores do Direito deva ser acompanhada por profundos estudos técnicos da

matéria regulada.?®

Diante desse contexto, fizeram-se necessarias grandes modificacdes da estrutura do
aparelho estatal brasileiro. As medidas implementadas fizeram parte do Plano Diretor de
Reforma do Aparelho do Estado, elaborado pelo entdo Ministério da Administracdo Federal e

Reforma do Estado (MARE), aprovado em 21/09/1995 pela Camara da Reforma do Estado®*.

20 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugéo do direito administrativo econémico.
Rio Janeiro: Forense, 2006, p. 323.

21 Nas palavras do entdo Presidente Fernando Henrique Cardoso, ao fazer a apresentacdo do trabalho, o "Plano
Diretor" procurou criar condi¢des para a reconstrugdo da Administracdo Pablica em bases modernas e racionais.
Afirmou que, no passado, constituiu grande avanco a implementacdo de uma Administracdo Publica formal,
baseada em principios racional-burocréaticos. Declarou que esses principios contrapunham-se ao
patrimonialismo, ao clientelismo, ao nepotismo, vicios estes que ainda persistiam e que precisavam ser
extirpados. Afirmou, porém que o sistema introduzido, ao limitar-se a padrBes hierarquicos rigidos e ao
concentrar-se no controle dos processos e nao dos resultados, revelou-se lento e ineficiente para a magnitude e a
complexidade dos desafios que o Pais passou a enfrentar diante da globalizacdo econdmica. Destacou que a
situagdo agravou-se a partir do inicio da década de 1990, como resultado de reformas administrativas apressadas,
as quais desorganizaram centros decisorios importantes, afetaram a "meméria administrativa”, a par de
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Sebastido Tojal destaca que a reforma do aparelho do Estado realizou-se, especialmente, por
meio do ajuste fiscal, do abandono da estratégia protecionista de substituicdo das importacoes
e do programa de privatizacdes das empresas estatais, que teve inicio com o Plano Nacional

de Desestatizacao (Lei n° 8.031/1990).%%

Assim, sob o quadro de grave crise fiscal, argumentando também que entre seus
objetivos o programa de privatizacao visava gerar recursos para amortizar as dividas interna e
externa, o governo de Fernando Henrique Cardoso promoveu um amplo programa de
privatizagdes. Tal programa foi precedido de algumas medidas de atragdo de investidores,
contemplando o realinhamento das tarifas publicas, as quais sofreram, a época, sensivel
aumento; garantia de revisdes anuais das tarifas e amplos programas de demissdo dos
funcionérios. Envolveu também a assuncdo, pelo Estado, de dividas e obrigacfes das
empresas privatizadas; concessdes de financiamentos, pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social, com juros subsidiados, para a aquisi¢do das empresas;
bem como a previsdo de parte do pagamento das aquisi¢des mediante as entdo denominadas
“moedas podres”, titulos antigos emitidos pelo governo que poderiam ser comprados por até

50% do valor.?®

Algumas dessas providéncias foram denominadas de “saneamento das estatais”, sob
o argumento de facilitarem as vendas das empresas, tendo sido alvo de severas criticas por

parte de partidos politicos de oposicdo, grupos e entidades da sociedade civil. Assim, foram

desmantelarem sistemas de produgdo de informacOes vitais para o processo decisorio governamental. Afirmou
que era preciso reorganizar as estruturas da Administracdo com énfase na qualidade e na produtividade do
servigo publico; na verdadeira profissionalizacdo do servidor e que esta reorganizacdo da maquina estatal vinha
sendo adotada com éxito em muitos paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Vale destacar que 0s
diagnosticos e o quadro tedrico apresentados no "Plano Diretor" serviram de base para as propostas de Emenda
Constitucional que o Poder Executivo apresentou ao Congresso Nacional para as reformas nas areas
administrativa e previdenciaria na década de 1990. PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Plano diretor da reforma
do aparelho de estado. Brasilia, Documentos da Presidéncia da Republica, 1995. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/publi_04/COLECAO/PLANDIA.HTM>. Acesso em: 17 nov. 2010.

?22 TOJAL, Sebastifio Botto de Barros. Controle judicial da atividade normativa das agéncias reguladoras. In:
MORAES, Alexandre (Org.). Agéncias Reguladoras. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 154.

22 BIONDI, Aloysio. O Brasil privatizado: um balango do desmonte do Estado. 1 ed. 72 reimp. S&o Paulo:
Fundag8o Perseu Abramo, 1999, p. 8-12.
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privatizadas, entre outras empresas, a Embratel; as companhias de telefonia participantes do
Sistema Telebrés; diversos bancos estaduais; empresas siderurgicas como a Usiminas, a
Companhia Siderurgica Nacional e a Acominas; empresas petroquimicas, como a Copene,
Salgema e Copesul. Também foram privatizadas a Companhia Vale do Rio Doce; empresas
distribuidoras de energia elétrica, tais como a Cosern, CPFL, Coelba e Ligth; a Embraer e
trechos da Rede Ferroviaria Federal. Foram ainda efetuados leil6es para a concessdo de
exploracdo de atividades por “empresas espelho”, empresas que iriam concorrer com as ex-

estatais; para a concessao da exploracéo de rodovias, ferrovias etc.

Concomitantemente ao programa de privatizacdo, necessaria se fez a implantacéo de
um arcabouco juridico que evitasse riscos de expropriagdes e de ruptura dos contratos,
grandes “fantasmas” do capital estrangeiro. Nesse sentido, comecou 0 governo a criar
entidades para exercer a regulacdo dos setores privatizados, inicialmente mediante alteragdes
na Constituicdo Federal, depois por leis ordinarias. Isso porque, em face da grande
importancia social e econdbmica dos ramos em que atuavam as empresas privatizadas, néo

poderiam permanecer 0s agentes desvinculados de uma regulacéo estatal mais especifica.

Assim como ocorreu nos demais principais estrangeiros do mundo ocidental, as
agéncias reguladoras brasileiras ndo foram criadas no corpo da Administragéo Publica central,
pois necessario se fazia dota-las de grande autonomia. 1sso, para que pudessem atuar de
maneira mais célere, independente e protegidas da interferéncia direta das forcas politico-

partidarias.

Além disso, outro importante objetivo buscado com a cria¢do das agéncias foi evitar
a descontinuidade administrativa, ou seja, a substituicdo do corpo dirigente ao alvedrio dos

governos de plantdo. Essa descontinuidade tem gerado em muitos 6rgdos e entidades da
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Administracdo Publica brasileira a perda da memoria diretiva e a auséncia de previsibilidade

das decis6es, causadas pela falta de compromisso com as politicas e decisdes passadas.??*

Nessa conjuntura, nasceram as agéncias reguladoras, como marcos maiores do
chamado “compromisso regulatrio”, segundo Gustavo Binenbojm,?* em que se privilegia

sua elevada autonomia frente aos organismos centrais do governo.

Assim, foi no contexto do Estado regulador, fiscalizador e concedente, em
detrimento do Estado empresario, investidor e operador de servicos, que surgiram as agéncias

reguladoras brasileiras.

O advento dos entes reguladores integrou um novo arranjo politico-institucional,
decorrente da reforma do Aparelho do Estado Brasileiro, que redimensionou o papel da
Administracdo Publica na prestacdo de servigos publicos. O Estado diminuiu sua funcdo de
prestador direto de bens e servigcos, na mesma propor¢do em que incrementou sua funcao
regulatéria. Por via de conseqiiéncia, as agéncias reguladoras foram dotadas de maior
autonomia financeira, administrativa e patrimonial em relacdo aos demais 6rgaos e entidades

plblicas.?

Nesse contexto, foi redefinido o conceito de concessdo de servicos publicos, na

forma prescrita pelo art. 175 da Constituicdo Federal de 1988, verbis:

224 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o Paulo: Dialética, 2002,
p. 368.

2> BINENBOJM, Gustavo. As agéncias reguladoras independentes. In: BINEMBOJM, Gustavo (Org.)
Agéncias reguladoras e democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 94.

226 Ementa: Acompanhamento. ANEEL. Processo de Revisio Tarifaria da Light Servicos de Eletricidade SA.
Exercicio de 2003. Embargos de declaragdo opostos a acorddo que determinou & agéncia a inclusdo dos efeitos
do beneficio fiscal decorrente da distribuicdo de juros sobre o capital préprio no célculo do reposicionamento
tarifario e nos proximos processos de revisdo tarifaria. Competéncia da Aneel de avaliar a conveniéncia, a
oportunidade e a forma mais adequada de considerar tais efeitos nos processos de revisao tarifaria periodica das
concessionarias de distribuicdo de energia elétrica. Conhecimento. Provimento. Recomendacdo. Diligéncia.
BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Embargos de Declaragdo. Acompanhamento. VVoto do Revisor, Ministro
Benjamin Zymler no Acérddo 1757/2004 — Plenario. Processo n® 016.128/2003-2. Interessados: José Mario de
Miranda Abdo, Diretor-Presidente da Aneel e Light Servicos de Eletricidade S/A. Relator: Ministro Walton
Alencar Rodrigues. Brasilia - DF, DOU, de 23 de novembro de 2004. Disponivel em
<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em 24 jul. 20009.
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Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servicos
publicos.

Paragrafo Unico. A lei dispora sobre:

| - o regime das empresas concessionarias e permissionarias de servicos publicos, o
caréter especial de seu contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condi¢Bes de
caducidade, fiscalizac&o e rescisdo da concessdo ou permisséo;

Il - os direitos dos usuarios;

Il - politica tarifaria;

IV - a obrigacdo de manter servico adequado.227

Atendendo ao disposto no Paragrafo Unico do art. 175 da Lei Maior, acima
transcrito, foi promulgada a Lei n® 8.987/1995, a qual dispbs sobre o regime de concesséo e

permissio da prestacdo de servicos publicos e deu outras providéncias.??

A referida Lei estabeleceu a intencdo de o Estado brasileiro, por meio da outorga da
execucdo dos servigos publicos, garantir a prestacdo de servicos adequados e de boa

qualidade, consoante se depreende da leitura do caput e § 1° do art. 6°, verbis:

Art. 6° Toda concessdo ou permissao pressupfe a prestacdo de servico adequado ao
pleno atendimento dos usuarios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas
pertinentes e no respectivo contrato.

§ 1° Servico adequado € o que satisfaz as condigdes de regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestagdo e

modicidade das tarifas.229

227 Ementa: Acompanhamento. ANEEL. Processo de Revisdo Tarifaria da Light Servicos de Eletricidade SA.
Exercicio de 2003. Embargos de declaragdo opostos a acorddo que determinou a agéncia a incluséo dos efeitos
do beneficio fiscal decorrente da distribuicdo de juros sobre o capital préprio no célculo do reposicionamento
tarifario e nos préximos processos de revisdo tarifaria. Competéncia da Aneel de avaliar a conveniéncia, a
oportunidade e a forma mais adequada de considerar tais efeitos nos processos de revisdo tarifaria periddica das
concessiondrias de distribuicdo de energia elétrica. Conhecimento. Provimento. Recomendacdo. Diligéncia.
BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Embargos de Declaragcdo. Acompanhamento. VVoto do Revisor, Ministro
Benjamin Zymler no Acorddo 1757/2004 — Plenario. Processo n° 016.128/2003-2. Interessados: José Mario de
Miranda Abdo, Diretor-Presidente da Aneel e Light Servicos de Eletricidade S/A. Relator: Ministro Walton
Alencar Rodrigues. Brasilia - DF, DOU, de 23 de novembro de 2004. Disponivel em
<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em 24 jul. 2009.

228 Ementa: Acompanhamento. ANEEL. Processo de Revisdo Tarifaria da Light Servicos de Eletricidade SA.
Exercicio de 2003. Embargos de declaragdo opostos a acorddo que determinou a agéncia a inclusdo dos efeitos
do beneficio fiscal decorrente da distribuicdo de juros sobre o capital préprio no célculo do reposicionamento
tarifario e nos préximos processos de revisdo tarifaria. Competéncia da Aneel de avaliar a conveniéncia, a
oportunidade e a forma mais adequada de considerar tais efeitos nos processos de revisdo tarifaria periddica das
concessiondrias de distribuicdo de energia elétrica. Conhecimento. Provimento. Recomendagdo. Diligéncia.
BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Embargos de Declaragdo. Acompanhamento. VVoto do Revisor, Ministro
Benjamin Zymler no Acoérddo 1757/2004 — Plenario. Processo n° 016.128/2003-2. Interessados: José Mario de
Miranda Abdo, Diretor-Presidente da Aneel e Light Servicos de Eletricidade S/A. Relator: Ministro Walton
Alencar Rodrigues. Brasilia - DF, DOU, de 23 de novembro de 2004. Disponivel em
<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em 24 jul. 2009.

22 Ementa: Acompanhamento. ANEEL. Processo de Revisdo Tarifaria da Light Servicos de Eletricidade SA.
Exercicio de 2003. Embargos de declaragdo opostos a acorddo que determinou a agéncia a incluséo dos efeitos
do beneficio fiscal decorrente da distribuicdo de juros sobre o capital préprio no célculo do reposicionamento
tarifario e nos prdximos processos de revisdo tarifaria. Competéncia da Aneel de avaliar a conveniéncia, a
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Feita a exposicdo do quadro que propiciou a criacdo das agéncias reguladoras no
Brasil, vale ressaltar que o advento dos referidos entes ndo pode ser confundido com
privatizacdo ou com absenteismo estatal. Reconhece-se, porém, ser compreensivel a confusdo,
vez que o surgimento das agéncias foi contemporaneo a transferéncia das estatais a iniciativa

privada, ocorrida principalmente na década de 1990.%%

Ressalte-se, porém, que a criacdo de entidades com poderes de regulacdo no Brasil é
anterior aos anos 1990, em que pese nenhuma delas detivesse o grau de autonomia frente ao
Poder Executivo previsto nas leis de criacdo das novéis agéncias. Mas é inegavel que as
entidades criadas antes da década de 1990 também desempenham atribuicGes de regulacdo
dos setores sob sua competéncia. Foram elas: o Conselho Monetario Nacional (CMN), o
Banco Central do Brasil, o Instituto do Alcool e do Aculcar (IAA), o Instituto Brasileiro do
Café (IBC), a Comissdo de Valores Mobilidrios (CVM),?' bem como o Instituto de

Metrologia, Normalizacio e Qualidade Industrial INMETRO).?*?

Destaque-se que um dos marcos da jurisprudéncia quanto a autonomia das novas
agéncias reguladoras frente as entidades com poderes de regulacdo criadas antes da década de
1990 deu-se por ocasido do julgamento da liminar da ADIN n° 1949-0. No aresto, 0 Supremo
Tribunal Federal entendeu vedada a exonera¢do ad nutum dos dirigentes das novas agéncias

reguladoras. Esse julgado modificou radicalmente o entendimento até entdo firmado, objeto

oportunidade e a forma mais adequada de considerar tais efeitos nos processos de revisao tarifaria periddica das
concessiondrias de distribuicdo de energia elétrica. Conhecimento. Provimento. Recomendacdo. Diligéncia.
BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Embargos de Declaracdo. Acompanhamento. VVoto do Revisor, Ministro
Benjamin Zymler no Acdrddo 1757/2004 — Plenério. Processo n® 016.128/2003-2. Interessados: José Mério de
Miranda Abdo, Diretor-Presidente da Aneel e Light Servigos de Eletricidade S/A. Relator: Ministro Walton
Alencar Rodrigues. Brasilia - DF, DOU, de 23 de novembro de 2004. Disponivel em
<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em 24 jul. 2009.

20 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucgo do direito administrativo econémico.
Rio Janeiro: Forense, 2006, p. 266.

21 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucéo do direito administrativo econémico.
Rio Janeiro: Forense, 2006, p. 266.

2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito regulatério: a alternativa participativa e flexivel para a
administracdo publica de relagdes setoriais complexas no estado democratico. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.
190-191.
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da Simula n°® 25 do STF, que permitia a livre demissdo, pelo Presidente da Republica, de
ocupante do cargo de dirigente de autarquia, mesmo que fosse nomeado a termo.?*

Assim, surgiram as agéncias reguladoras brasileiras, primeiramente destinadas a
regular os setores em que atuavam as empresas estatais privatizadas prestadoras de servigos
publicos. Conquanto, logo em seguida, passou-se a criar agéncias destinadas a regular nao
mais servicos publicos, mas setores envolvendo atividades econdmicas stricto sensu. Frise-se
que € caracteristica comum a todos esses setores serem considerados sensiveis a coletividade,
em face de os interesses envolvidos serem fortes, maltiplos, conflitantes e de grande impacto

econdmico ou social.

Nesse sentido, fazendo um breve levantamento da recente histéria da criacdo das
agéncias reguladoras brasileiras, verifica-se que a introducéo formal dessas entidades tem seu
marco preciso na Emenda Constitucional n° 8, de 16/08/1995. Tal Emenda, ao modificar o art.
21, inciso XI, da Constituicdo Federal, determinou a criacdo de um “érgdo regulador”, para o
setor de telecomunicacgdes. Em seguida, menos de trés meses depois, a Emenda Constitucional
n° 9, de 10/11/1995, determinou a criacdo de um outro “6rgao regulador”, desta feita para o
setor de hidrocarbonetos. Destaque-se ainda que as demais agéncias foram criadas mediante

leis, ndo tendo previsédo constitucional.

Assim, na Orbita federal, foram criadas as seguintes agéncias reguladoras, todas,

ressalte-se, na segunda metade da década de 1990 e no inicio da década de 2000:

a) a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), criada pela Lei n°® 9.427, de
26/12/1996, competindo-lhe o exercicio das fungbes inerentes ao poder concedente dos

servicos publicos de energia elétrica e do uso de potenciais de energia elétrica etc.;

23 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugéo do direito administrativo econémico.
Rio Janeiro: Forense, 2006, p. 264.
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b) a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL), criada pela Lei n® 9.472, de
10/7/1997, com a atribuicdo de implantar a politica nacional de telecomunicacdes e exercer a

funcéo de poder concedente, entre outras competéncias;

c) a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), atualmente denominada Agéncia Nacional
do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis, criada por meio da Lei n® 9.478, de 6/8/1997,
competindo-lhe a expedicdo de normas e atos concretos para a implementacdo das politicas

publicas fixadas para o setor;

d) a Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), criada mediante a Lei n°

9.961/2000, com a atribui¢do de regular os planos de salde privados;

e) a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), criada mediante a Lei n° 9.984/2000, a
quem compete supervisionar a implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos,
cabendo-lhe, entre outras atribuicGes, realizar a outorga do direito de uso recursos hidricos em

corpos de &gua de dominio da Uni&o;

f) a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), criada pela Lei n° 10.233,
de 5/6/2001, compete-lhe exercer as atividades regulatorias para o setor de transporte
ferroviario de cargas e passageiros, transporte rodoviario interestadual e internacional de

passageiros, transporte rodoviario de cargas, transporte multimodais, entre outras atribuicdes;

g) a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ), criada por meio da Lei
n° 10.233, de 5/6/2001, tem como competéncia a regulacdo das atividades de navegacdo
fluvial, lacustre, de travessias, de cabotagem e de longo curso, portos organizados e terminais

privativos etc.

Destaque-se ainda que os estados-membros brasileiros, contemporaneamente a onda
de privatizacOes, também instituiram agéncias para regular servigos por eles concedidos. Tém

as agéncias reguladoras estaduais caracteristicas semelhantes as federais, inclusive quanto a
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vedacdo de exoneracdo ad nutum de seus dirigentes. Mas, ao contrario das agéncias federais,
que sdo unissetoriais, caracterizarem-se por serem multissetoriais, ou seja, por uma s6 agéncia
regular diversos setores, talvez pela menor quantidade de atividades reguladas a cargo dos
estados-membros, a exce¢do da Comissdo de Servicos Publicos de Energia do Estado de Sao

Paulo (CSPE).?**

Reitere-se que no Brasil a criagdo de agéncias reguladoras ndo mais pode estar
associada somente a regulacdo de setores privatizados, pois surgiram agéncias com
competéncias regulatorias quanto a setores que ndo foram explorados diretamente pelo
Estado. Pode-se mesmo avancar e afirmar que, a exemplo dos paises estrangeiros, no futuro,
ha grande tendéncia de haver a criacdo de entes reguladores que cada vez mais tratem da

protecéo de direitos fundamentais.

4.4. AS AGENCIAS REGULADORAS BRASILEIRAS MODERNAS E SUA TOPOLOGIA

As agéncias reguladoras federais brasileiras, ao serem instituidas ou criadas, foram
submetidas ao regime autarquico especial, conforme se verifica nos diplomas legais que as
regem (Leis n° 9.427, de 26/12/1996, art. 1°; 9.472, de 10/7/1997, art. 8°; 9.478, de 6/8/1997,
art. 7°; 9.961, de 28/01/2000, art. 1° 9.984, de 17/07/2000, art. 2°; 10.233, de 5/6/2001, art.

21).

Assim, ao serem submetidas ao regime autarquico, configuram-se como autarquias,

entidades dotadas de personalidade juridica de direito publico, pertencentes a Administracao

24 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucgo do direito administrativo econémico.
Rio Janeiro: Forense, 2006, p. 289.
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Publica federal indireta, nos termos do art. 4°, inciso Il, alinea “a”, do Decreto-Lei n° 200, de

25/02/1967.%°

A autarquia é um prolongamento do Poder Pablico, uma longa manus do Estado,
devendo executar servicos proprios do Estado, em condi¢des idénticas a ele, com 0s mesmos
privilégios da Administracdo-matriz. O que diversifica a autarquia do Estado sdo os métodos
operacionais de seus servicos, mais especializados e mais flexiveis que os da Administracdo
centralizada. Assim, para desempenhar misteres mais especializados, exigem organizagéo
adequada, autonomia de gestdo e pessoal especializado, isentos da burocracia comum dos

6rgaos centralizados.?*

A natureza de autarquia especial conferida as agéncias reguladoras é caracterizada
por autonomia administrativa, financeira, patrimonial e de gestdo de recursos humanos,
autonomia nas suas decisdes técnicas e mandato fixo de seus dirigentes, conforme também

estabelecido na respectiva legislacéo.”’

Ao pertencerem a Administracdo Publica federal, conforme j& afirmado, devem

também obedecer aos principios que a regem, tais como os da legalidade, impessoalidade,

%> Segundo Seabra Fagundes, as entidades autarquicas sdo subérgdos nascidos da vontade exclusiva do Estado,

dele dependentes, e tendo como objetivos gerir interesses a ele peculiares. Fazem parte do conjunto dos 6rgdos
administrativos do Estado, conquanto sejam destacadas do nucleo da Administragdo Publica. Mediante sua
atuacdo, efetua-se a denominada descentralizagdo por servigo, tendo as autarquias personalidade juridica como
um desdobramento da personalidade do Estado. Este destaca de si proprio a personalidade que outorga a elas.
FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo poder judiciario. 7. ed. atualizada por
BINENBOJM, Gustavo. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p.35-36.

2% MEIRELLES. Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p. 312-
313.

7 Tratando da natureza autarquia em regime especial das agéncias reguladoras, Celso Antdnio Bandeira de
Melo questiona: “Afinal, em que consitiriam seus regimes especiais?” E responde: quatro das leis supra-referidas
[as leis de criacdo das agéncias reguladoras] propGem-se a esclarecer o que seriam os ditos “regimes especiais” a
que fazem referéncia. Assim, a lei que criou a Anatel, em seu art. 8°, §2°, estabelece como tragos especificadores
“independéncia administrativa, auséncia de subordinacdo hierarquica, mandato fixo e estabilidade de seus
dirigentes e autonomia financeira”. A lei da ANS, em seu art. 1°, Paragrafo Unico, aponta como caracteristicas
do “regime especial” “autonomia administrativa, financeira, patrimonial e de gestdo de recursos humanos,
autonomia nas suas decisdes técnicas e mandato fixo de seus dirigentes”. De sua parte, a lei da ANVISA, no seu
art. 3°, Paragrafo Unico, estabelece como caracteristicas de tal regime “independéncia administrativa, a
estabilidade de seus dirigentes e a autonomia financeira”. Ja a lei que criou a ANTT e a ANTAQ aponta, no art.
21, 82° que o regime autarquico especial é caracterizado pela “independéncia administrativa, autonomia
financeira e funcional e mandato fixo de seus dirigentes”. MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de
direito administrativo. 25. ed. 2. tir. S8o Paulo: Malheiros, 2008, p. 173-174.
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moralidade, publicidade e eficiéncia, previstos no caput, do art. 37 da Constituicdo Federal,
bem como a todos os demais aplicaveis ao Poder Publico previstos em disposices

constitucionais e infraconstitucionais.

Assim, sem adentrar em cada um dos principios, depreende-se que as agéncias
reguladoras, conquanto dotadas de maior grau de autonomia frente aos demais Orgdos e
entidades, ndo deixam de estar sujeitas aos principios e regras que norteiam o desempenho da

maquina governamental.

Nesse sentido, os atos praticados pelas agéncias reguladoras, como autarquias que
sdo, por meio de seus administradores ou representantes, sdo atos administrativos, tendo em
vista emanarem de agentes que compdem a Administracdo Publica,”®® estando, portanto,
sujeitos ao controle de seus elementos componentes, como 0s atos emanados dos agentes dos

demais entes publicos.

Além disso, também devem submeter-se aos controles prdprios do regime
republicano, tais como os do Ministério Pablico, Judiciario, Tribunal de Contas, ao controle

do Legislativo, ao controle interno e ao controle popular.

Depreende-se, entdo, que qualquer analise que se faca da atuacdo das agéncias ha que
levar em conta toda a principiologia, constitucional e infraconstitucional, e as regras
regedoras da Administracdo Publica federal, considerando, é claro, as especificidades dos

referidos entes reguladores.

2® EAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo poder judiciario. 7. ed. atualizada
por BINENBOJM, Gustavo. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 37.
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45. CARACTERISTICAS E ATRIBUICOES DAS AGENCIAS REGULADORAS NO
BRASIL

4.5.1. Caracteristicas

Analisando-se a legislacdo e a doutrina sobre as agéncias reguladoras brasileiras,
podem-se extrair algumas de suas atribuicfes e caracteristicas julgadas gerais e fundamentais,

gue muito contribuem para materializar seu importante papel de entes regulatdrios.

Uma dessas principais caracteristicas, emanada de sua natureza de autarquia especial,
¢ a autonomia. Mas autonomia em grau bem mais destacado que o de outras autarquias

também dotadas do qualificativo da especialidade, conforme sera verificado adiante.

Outra caracteristica marcante das agéncias é a dita competéncia regulatoria. Essa
competéncia materializa-se pelo poder, no ambito e limites de matérias delegadas pelo
legislador, de criar a norma reguladora, de aplica-las e de dirimir administrativamente os
conflitos suscitados, seja entre concessionarios ou agentes econdémicos, seja entre esses e 0

plblico consumidor.?*

Especificamente quanto ao poder normativo, essa é uma das principais caracteristicas
das agéncias reguladoras, sem a qual se transformariam apenas em meras entidades
adjudicatérias.?*® Cabe destacar que o poder normativo das agéncias é uma das matérias mais
relevantes e polémicas sobre o tema da regulacdo. 1sso porque mexe com uma das questes
fundamentais do Estado Democrético de Direito: a separacdo dos poderes, a competéncia para

editar normas primarias, a delegacdo legislativa, a deslegalizacéo etc.

Outra marca das agéncias, utilizada como instrumento de legitimacdo de sua atuacéo

reguladora, da-se mediante a garantia de ampla publicidade dos atos e processos de regulacéo.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito regulatério: a alternativa participativa e flexivel para a
administracdo publica de relag@es setoriais complexas no estado democratico Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.
169-170.

%0 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugéo do direito administrativo econémico.
Rio Janeiro: Forense, 2006, p. 316.
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Essa legitimacdo é buscada pela garantia de plena abertura processual aos administrados e
pela possibilidade ou obrigatoriedade legal da tomada de decisdes com a participacdo das
partes envolvidas, o que se denomina de processualidade aberta. Busca-se com tais
mecanismos compensar a falta de legitimidade dos gestores por ndo terem sido escolhidos
mediante processos politico-eleitorais. Busca-se também legitimacdo, ao utilizar-se o
pardmetro da consensualidade entre as partes, como critério de tomada de decisfes, técnica

denominada de legitimag&o pelo processo.?*!

A respeito da legitimacgéo pelo processo, verifica-se que as atividades administrativas
extroversas (ai incluidas as atividades administrativas abstratas das agéncias reguladoras, que
se caracterizam pela possibilidade de tomada de decisGes que possam afetar a liberdade e a
propriedade das pessoas), somente podem ser legitimadas pela observancia do devido

processo legal, ante a garantia estatuida na Constituicao, em seu art. 5°, inciso LIV.%*

Nesse sentido, como forma de legitimacdo pelo processo, estabelecem as leis que
regem as agéncias reguladoras que o devido processo legal que legitima o exercicio da funcéo
regulatéria somente ocorre quando todos os interesses em jogo, tanto o publico, como o0s dos
agentes privados setorialmente envolvidos, forem discutidos, ponderados, negociados.
Espera-se que, desse modo, sejam o0s interesses adequadamente equacionados e formalizados,

para, somente depois, serem, finalmente, vazados em normas e decisdes reguladoras.?*

! MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito regulatério: a alternativa participativa e flexivel para a
administracdo publica de relagdes setoriais complexas no estado democrético. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.
169-170 e 178.

2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito regulatorio: a alternativa participativa e flexivel para a
administracdo publica de relac@es setoriais complexas no estado democraticos Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.
179.

3 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito regulatério: a alternativa participativa e flexivel para a
administracdo publica de relagdes setoriais complexas no estado democratico. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.
180..
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4.5.2. Atribuicdes

As agéncias reguladoras brasileiras, a semelhanca de suas congéneres estrangeiras,
exercem funcbes mdaltiplas, que se distribuem em atribui¢des administrativas, normativas e
judicantes. Ou seja, ttm competéncias hibridas, pois exercem atribuicdes assemelhadas as trés

fungdes do poder estatal.

Mas héa de se ressaltar que todas as funcGes atribuidas as agéncias reguladoras néo
sdo originais, pois ndo refletem a criacdo de novas funcOes estatais. Apenas se produz a
dissociacdo de competéncias, as quais ja existiam, mas eram acumuladas no interior das

diferentes estruturas do Estado.?**

Destaque-se também, conforme ja exposto, que o exercicio de func¢des hibridas pelas
agéncias deve-se a efetivacdo da tendéncia de descentralizacdo do poder estatal para entidades
e pblos de poder mais diretamente ligados e proximos aos setores para os quais lhes foi
outorgada competéncia reguladora. Dessa forma, como entidades exercentes de atribui¢des
regulatérias de um segmento especifico, estabelecem-se as condi¢Bes propicias a crescente

especializacao e eficiéncia no exercicio de suas atribuicoes.

Assim, privilegiam-se o0s juizos cientificos, em vez das valoragbes meramente
politico-partidarias, valoriza-se a técnica, em vez das conveniéncias eleitorais, proprias da
antiga Administracdo centralizada. Sempre, é claro, sem ter a ilusdo de que, mesmo juizos

técnico-cientificos, nunca estardo totalmente desvinculados de uma escolha politica.

Observe-se ainda que, de uma maneira geral, algumas atribuicbes sdo comuns a todas
— ou quase todas — as agéncias reguladoras brasileiras, a despeito das especificidades de cada

um dos diferentes setores em que atuam, destacando-se:

244 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sao Paulo: Dialética, 2002,
p. 358.
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a) controlar tarifas, de modo a assegurar o equilibrio econémico e financeiro dos
contratos, bem como acompanhar e proceder a revisdo de tarifas e contraprestacGes
pecuniarias pelos servicos prestados, podendo fixa-las nas condicGes previstas na lei, bem

como homologar reajustes;**

b) universalizar a prestagdo dos servigos, buscando estendé-los a parcelas da
populacdo que deles ndo se beneficiavam por forca da escassez de recursos;**

c) fomentar a competitividade, nas &reas nas quais ndo haja monopélio natural;?*’

d) fiscalizar o cumprimento dos contratos de concessdo Ou permissdo ou as

atividades do setor;?*8

e) realizar o arbitramento dos conflitos entre as diversas partes envolvidas:
consumidores do servigo, poder concedente, concessionarios, a comunidade como um todo, 0s

investidores potenciais etc.;**°
f) expedir normas quanto & outorga, prestacéo e fruicdo dos servicos;?*°

g) editar atos de outorga ou autorizagcdo, bem como de extincdo de direito de

exploragdo ou de prestacdo do servico, fiscalizando e aplicando sancdes;**

25 Arts. 3°, inciso XI, 15, da Lei n® 9.427/1996; art. 19, inciso VII, da Lei n® 9.472/1997; art. 8°, inciso VI, da
Lei 9.478/1997; art. 4°, incisos XVII e XXI, da Lei n° 9.961/2000; art. 4° incisos VI e VIII, da Lei n°
9.984/2000; arts. 24, inciso VI, e 27, inciso VII, da Lei n® 10.233/2001.

248 Arts. 3°, inciso XII, da Lei n® 9.427/1996; art. 2°, incisos | e 11, da Lei n® 9.472/1997; art. 8°, inciso I, da Lei
9.478/1997; art. 4°, inciso XXV, da Lei n® 9.961/2000; art. 3°, caput, da Lei n® 9.984/2000; art. 11, incisos VIII
e IX, c/c o art. 20, alinea “a”, da Lei n° 10.233/2001.

247 Art. 3°, incisos VI e 1X, da Lei n° 9.427/1996; art. 2°, inciso I11, da Lei n° 9.472/1997; art. 8°, inciso I, da Lei
9.478/1997; art. 4° inciso XXXII, da Lei n°® 9.961/2000; arts. 24, inciso 1V, e 27, inciso IV, da Lei n°
10.233/2001.

248 Art. 3°, inciso IV, da Lei n° 9.427/1996; art. 19, inciso VI, da Lei n° 9.472/1997; art. 8°, inciso VII, da Lei
9.478/1997; art. 4°, inciso XXIIl e XXVI, da Lei n°® 9.961/2000; art. 4°, incisos V e XII, da Lei n® 9.984/2000;
arts. 24, inciso VIII, 25, inciso 1V, 26, inciso VII, e 27, inciso V e § 1°, inciso |, da Lei n° 10.233/2001.

289 Art. 39 inciso V, da Lei n® 9.427/1996; art. 19, inciso XV, da Lei n® 9.472/1997; art. 20 da Lei 9.478/1997;
arts. 20, alinea “b”, e 25, inciso V, da Lei n° 10.233/2001.

20 Arts. 20 e 39, inciso 1, da Lei n® 9.427/1996; art. 19, incisos IV e X, da Lei n® 9.472/1997; arts. 7° e 8°, incisos
VIl e XV, da Lei 9.478/1997; art. 4°, incisos VI, VIl e XVI, da Lei n° 9.961/2000; art. 4°, inciso Il, da Lei n°
9.984/2000; arts. 24, inciso 1V, e 27, inciso 1V, da Lei n°® 10.233/2001.

21 Arts. 39, inciso 11, e 26, caput e inciso |, Il e 111, da Lei n° 9.427/1996; art. 19, incisos V e XI, da Lei n°
9.472/1997; art. 89, incisos 1V, V, VIl e XV, da Lei 9.478/1997; art. 4°, incisos 1V, XX e XXVII, da Lei n°
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h) celebrar e gerenciar contratos de concessdo ou permissao e fiscalizar a prestacédo

do servico, aplicando sancdes e realizando intervencées; >
i) reprimir infrag8es dos direitos dos usuérios;**
j) arrecadar e aplicar suas receitas.”>*

Verifica-se, assim, ser amplo o espectro de atribui¢cdes das agéncias reguladoras, vez
que, conforme ja afirmado, no exercicio de sua competéncia, exercem a parcela do poder
estatal a elas outorgado, de maneira bastante clara e tripartida entre as trés funcdes classicas:

administrativa, legislativa e judicante, isso tudo, com bastante autonomia.

Tal autonomia, por sua importancia, em face de tocar principios bésicos do Estado

Democratico do Direito e da separacdo dos poderes, sera objeto do topico a seguir.

4.6 A AUTONOMIA DAS AGENCIAS

No ambito federal, conforme exposto, as agéncias reguladoras foram constituidas
como autarquias sob regime especial, para isso, dotadas de maior grau de autonomia em

relacdo ao Poder Publico, mediante a outorga de prerrogativas e caracteristicas proprias.

No entanto, conforme se pode observar, a autonomia das agéncias € muito maior do

que a normalmente conferida as demais autarquias especiais, por fazer parte da concepcéao e

9.961/2000; art. 4°, inciso 1V, da Lei n°® 9.984/2000; arts. 24, inciso V, 26, incisos I, I1l e VII, 27, inciso V, 35,
inciso XVII, e 39, inciso XIlI, da Lei n® 10.233/2001.

22 Art. 3°, inciso 1V, da Lei n° 9.427/1996; art. 19, inciso VI, da Lei n® 9.472/1997; art. 89, inciso 1V, da Lei
9.478/1997; art. 4°, incisos XXIII, XXIV e XXVI da Lei n°® 9.961/2000; arts. 24, incisos V e VIII, 25, incisos | e
1V, 26, incisos I, VI e VII, 27, incisos V e XV, da Lei n°® 10.233/2001.

23 Art. 39 inciso X, da Lei n° 9.427/1996; art. 19, inciso XVIII, da Lei n° 9.472/1997; art. 8°, incisos I, VII e
XV, da Lei 9.478/1997; art. 4°, incisos XXIX e XXX, da Lei n® 9.961/2000; arts. 3°, caput, e 4°, incisos V e XI|I,
da Lei n°® 9.984/2000; art. 35, inciso XVII, e 39, inciso XII, da Lei n°® 10.233/2001.

2% Art. 11 da Lei n° 9.427/1996; art. 19, inciso XXI, da Lei n® 9.472/1997; arts. 15 e 16, da Lei 9.478/1997; art.
4°, inciso XXXVIII, e 17, da Lei n® 9.961/2000; arts. 4°, inciso IX, da Lei n® 9.984/2000; art. 77 da Lei n°
10.233/2001.
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das normas que as regem a existéncia instrumentos que lhes conferem acentuada
independéncia em relacdo aos Poderes centrais do Estado, em especial, frente a

Administracdo Publica central.

A autonomia acentuada é conferida por institutos como o mandato a termo para a sua
diretoria, pela vedacdo de exoneracdo ad nutum pelo Presidente da Republica; pelo
estabelecimento de periodo de quarentena apds o término do mandato dos dirigentes e pela
autonomia politico-administrativa e econdmico-financeira. Verifica-se também pela
inexisténcia da possibilidade de interposicdo de recursos administrativos hierarquicos
imprdprios contra as decisdes das agéncias, ou seja, por inexistir a possibilidade de revisdo de
suas decisdes pela Administracdo central; por fim, pelo poder normativo a elas atribuido,
conquanto que para a edi¢cdo de normas as agéncias tenham que se cingir aos limites previstos

nas leis formais, ante o dever de observar o principio da legalidade.

Cabe também lembrar que, ao se falar em autonomia das agéncias reguladoras, deve-
se frisar que essa deve ser vista em relacdo ao Chefe do Poder Executivo (e a seus
subordinados), ndo em relacdo ao Poder Executivo em si, considerando que as agéncias, como
autarquias, fazem parte da estrutura desse Poder. Porém, como ressalta Alexandre Aragéo,
ndo na feicdo classica ou napolebnica de Poder Executivo, mas em seu atual perfil

organizacional pluralista.”*®

Vale ressaltar que uma das maiores fontes de disputa acerca da temética das agéncias
reguladoras deriva da indeterminacdo semantica da palavra autonomia. Um dos motivos da
disputa seria o significado do préprio vocébulo, outro seria a discussdao do significado de

autonomia, partindo-se de angulos de visdo diversos. Outro motivo seria a absolutizacdo da

25 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugéo do direito administrativo econémico.
Rio Janeiro: Forense, 2006, p. 341.
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qualidade de autonomia, numa visdo de extremos, a qual defende que ou ha ou ndo ha

autonomia das agéncias, sem possibilidade de variacdes entre os externos.?*®

Sem entrar na discussdo sobre o grau de autonomia dos entes reguladores, vale
repetir que a instituicdo de um regime juridico especial para as agéncias visou protegé-las de
ingeréncias indevidas. Procurou-se demarcar um espaco de legitima discricionariedade, com a
predominancia de juizos de ordem técnica sobre as valoragdes politicas. Ante a constatacao da
necessidade de essas autarquias especiais serem resguardadas de injuncbes externas
inadequadas, foram-lhe outorgadas autonomias politico-administrativa e econdémico-

financeira.?’

A autonomia politico-administrativa caracteriza-se por um conjunto de
procedimentos, garantias e cautelas, destacando-se a nomeacdo de diretores com lastro
politico, sendo no ambito federal nomeados pelo Presidente da Republica, com aprovacao
pelo Senado Federal; mandato fixo de trés ou quatro anos e impossibilidade de exoneracao

desses dirigentes, salvo em caso de falta grave apurada mediante devido processo legal.

Ainda no que se refere a autonomia politico-administrativa, ha o instituto da
quarentena, pelo qual os diretores ficam impedidos de prestar qualquer tipo de servigo, direta
ou indiretamente, a empresas sobre sua regulamentacgéo ou fiscalizagéo, inclusive controladas,
coligadas ou subsidiarias, ao longo de determinado periodo (geralmente de doze meses), apos
o término do mandato. Durante a quarentena, é assegurada ao ex-dirigente sua remuneragao

equivalente ao cargo de direcéo que exercia.”*®

Reitere-se que um dos marcos do fortalecimento da autonomia das agéncias

reguladoras deu-se quando o Supremo Tribunal Federal entendeu constitucional a vedagédo da

2% JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o Paulo: Dialética, 2002,
p. 396.

»7 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras, constituicdo, transformacdes do estado e legitimidade
democratica. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, vol. 229, jul/set. 2002, p. 296.

28 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras, constituicdo, transformagdes do estado e legitimidade
democrética. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, vol. 229, jul/set. 2002, p. 296-297.
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exoneracdo ad nutum de seus dirigentes. Tal se deu quando do julgamento da Medida
Cautelar pedida na ADIN n° 1949-0, no qual o decidiu o STF que a vedacdo da exoneragéo ad
nutum ndo viola as competéncias do Chefe do Executivo, admitindo o Supremo que a
exoneracdo apenas pode dar-se por justa causa, apurada mediante procedimento
administrativo, no qual sejam assegurados o contraditério e a ampla defesa, ou se advier

mudanca da lei criadora da agéncia.”*®

No que tange & autonomia econdmico-financeira, buscou-se dotar as agéncias
reguladoras tanto de receitas orcamentarias proprias, como decorrentes da arrecadacdo de
receitas oriundas de outras fontes, tais como taxas de fiscalizacdo e regulacdo (as quais
constituem importantes fontes de recursos), e taxas de participacbes em contratos e

convénios.?®°

No entanto, verifica-se que a autonomia financeira das agéncias poderéa ser tolhida,
em face dos contingenciamentos orcamentarios frequentemente realizados pelo Poder
Executivo. 1sso porque, conquanto esteja previsto nas leis de instituicdo ou criacdo dessas
entidades que a fixacdo das dotacfes orcamentarias das agéncias na Lei de Or¢camento Anual
e sua programacdo orcamentaria e financeira de execucdo ndo sofrerdo limites nos seus
valores para movimentacdo e empenho (por exemplo, o art. 15 da Lei n° 9.472/1007), tal
disposicdo legal deve sofrer limitacfes ante o principio da unidade or¢camentaria. Por meio
de tal principio, em face do interesse publico, em casos de escassez na arrecadacao de
tributos, imp6em-se contingenciamentos orcamentarios até mesmo aos demais Poderes da

Republica, (0 que ndo dizer das agéncias?), as quais pertencem ao Poder Executivo.

29 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucéo do direito administrativo econémico.
Rio Janeiro: Forense, 2006, p. 242.

20 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras, constituicdo, transformacdes do estado e legitimidade
democrética. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, vol. 229, p. 285-311. jul/set. 2002, p.
300.
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Isso posto, voltando a vislumbrar o tema autonomia das agéncias reguladoras em
termos mais gerais, mesmo considerando o elevado grau de independéncia de que sé&o
munidas, ha de se ressaltar que a ordem juridica nacional ndo comporta 6rgéao politico dotado
de competéncias para organizar-se e atuar sem o concurso ou a interferéncia de outros 6rgaos.
Caso contrario, seria incompativel com o principio da separacdo dos poderes. Assim, ndo se
vislumbra juridicamente possivel que a autonomia das agéncias implique a atribuicdo a elas

de poderes originérios, de qualquer natureza, com subtrac&o a um sistema de controles.?®*

Nesse contexto, embora as agéncias sejam dotadas de destacada autonomia, verifica-
se gque nao estdo isentas do sistema de freios e contrapesos caracteristicos dos regimes
democraticos, materializado pelas diversos mecanismos de controle presentes em nossa ordem
constitucional. Tais mecanismos efetivam-se mediante os controles judicial (art. 5°, inciso
XXXV); do Ministério Publico (art. 127 e 129, incisos Il e VI); do Legislativo (art. 70),
incluindo-se o exercido pelo Tribunal de Contas, em auxilio ao Parlamento (art. 71); do
sistema de controle interno do Poder Executivo (arts. 70 e 74), além do controle popular (art.

5% inciso LXXIII, art. 72, § 2°).

Em arremate, pode-se concluir que a autonomia das agéncias reguladoras é um dos
importantes instrumentos para possibilitar que sua atuacdo possa dar-se mediante critérios
técnicos, desvinculados das ingeréncias politico-eleitorais. Desse modo, a autonomia
possibilita a melhoria da eficiéncia da atuacdo do Estado na regulacdo dos setores julgados

sensiveis.

261 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sao Paulo: Dialética, 2002,
p. 399.
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5. AS ATIVIDADES-FIM DAS AGENCIAS REGULADORAS E OS ATOS
ADMINISTRATIVOS DISCRICIONARIOS

5.1 AS ATIVIDADES-FIM DAS AGENCIAS REGULADORAS

Conforme ja comentado, as agéncias reguladoras juridicamente constituem
autarquias, embora de natureza especial, sendo, portanto, entidades pertencentes a
Administracdo Publica indireta.

Como autarquias, possuem pessoal e patriménio proprios e, quanto as receitas,
contam com recursos advindos de suas atividades regulatorias, tais como cobrancas de taxas
fiscalizacdo, mas também podem receber receitas advindas do orcamento fiscal da Unido e de
créditos adicionais.

Nesse sentido, para cumprir as finalidades de regulacdo para as quais foram criadas,
as agéncias reguladoras exercem suas atividades que, em termos gerais, podem ser
classificadas em atividades-meio e atividades-fim.

Como atividades-meio pode-se conceituar todas aquelas que ndo se relacionam
diretamente as atividades regulatérias, tais como atos de admissdo e pagamento de pessoal;
gestdo de recursos humanos e materiais; aquisicdo de materiais e servicos, mediante processos
licitatorios, ou por dispensa ou inexigibilidade de licitacdo; administracdo financeira e
orcamentarias etc. Enfim, todos as atividades que se relacionam a gestdo interna das agéncias
reguladoras e que ndo constituem misteres regulatorios podem ser classificados como
atividades-meio.

Por sua vez, classificam-se como atividades-fim das agéncias todos os atos,
processos e procedimentos que se relacionam diretamente a execucdo de atividades de carater
regulatorio, ou seja, as atividades diretamente ligadas as finalidades legais ou constitucionais

para quais foram criados os entes reguladores.
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Relembrando o conceito de atividades regulatorias, ja exposto anteriormente, pode-se
afirmar que se trata de atividades voltadas ao setor regulado, no sentido de editar regras,
assegurar a sua aplicacéo e reprimir as infrages?®2. Em outras palavras, compreende misteres
de normatizacgéo, resolucdo de conflitos, de fiscalizacdo e aplicacdo de sancdes dentro dos
setores regulados.

Entre as atividades-fim das agéncias reguladoras, conforme j& exposto em capitulo
precedente, podem ser destacadas, as seguintes, presentes, integral ou parcialmente, nas leis
que as instituiram ou criaram®®, a despeito das especificidades de cada um dos diferentes

setores em que atuam:

a) controlar tarifas, de modo a assegurar o equilibrio econémico e financeiro dos
contratos, bem como acompanhar e proceder a revisdo de tarifas e contraprestacGes
pecuniarias pelos servicos prestados, podendo fixa-las nas condicGes previstas na lei, bem

como homologar reajustes;

b) universalizar a prestagdo dos servigos, buscando estendé-los a parcelas da

populacéo que deles ndo se beneficiavam por forca da escassez de recursos;
c) fomentar a competitividade, nas areas nas quais ndo haja monopolio natural;

d) fiscalizar o cumprimento dos contratos de concessdo Ou permissdo ou as

atividades do setor;

e) realizar o arbitramento dos conflitos entre as diversas partes envolvidas:
consumidores do servigo, poder concedente, concessionarios, a comunidade como um todo, 0s

investidores potenciais etc.;

f) expedir normas quanto a outorga, prestacao e fruicdo dos servigos;

%2 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evoluc&o do direito administrativo econdmico.
Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 24.

263 |eis n°s 9.427, de 26/12/1996; 9.472, de 10/7/1997; 9.478, de 6/8/1997; 9.961, de 28/01/2000; 9.984, de
17/07/2000, e 10.233, de 5/6/2001.
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g) editar atos de outorga ou autorizacdo, bem como de extincdo de direito de

exploracdo ou de prestagédo do servico, fiscalizando e aplicando sangoes;

h) celebrar e gerenciar contratos de concessdo ou permissao e fiscalizar a prestagéo

do servico, aplicando sangdes e realizando intervencoes;
i) reprimir infragdes dos direitos dos usuérios;

J) arrecadar e aplicar suas receitas.

Conforme também ja analisando em capitulo anterior, verifica-se, assim, ser amplo o
espectro de atribuicBes regulatérias das agéncias, tendo em vista que, no exercicio de sua
competéncia, exercem atividades administrativas, legislativas e judicantes.

Cabe destacar que as atividades da Administracdo — entre elas as atividades-fim das
agéncias reguladoras — sdo realizadas por meio de atos, processos e procedimentos
administrativos. Quanto aos atos administrativos, devem ser lembrada sua cléssica
classificacdo em atos administrativos vinculados e atos administrativos discricionarios.

Acerta dessa classificacdo, deve ser destacado que, por vezes, a lei pode determinar
exaustivamente todas e cada uma das condi¢des de exercicio dos poderes da Administragdo,
de modo a estabelecer previsdo legal completa e poderes a ela aplicaveis, definidos em todos
0S seus aspectos e consequéncias. De tal situacdo resultam os denominados atos
administrativos vinculados, tais como: a aposentadoria por idade de funcionarios, ascensdo
por antiguidade, cobranca de um tributo, mediante a aplicacdo de uma aliquota estabelecida
em lei®®.

Em outras palavras, atos administrativos vinculados sdo aqueles em que existe prévia

e objetiva tipificacdo pela lei do Unico possivel comportamento da Administracdo, tendo em

264 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de derecho administrativo. 12. ed.
Madri: Civitas, 2002, p. 454.
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vista situacdo igualmente prevista em termos de objetividade absoluta, o que faz com que o
ente estatal, ao expedir o ato, ndo interfira com apreciacéo subjetiva alguma®®.

Verifica-se, assim, que no exercicio dos poderes regrados, 0s quais ddo origem aos
atos administrativos vinculados, a Administracédo, e ai incluidas as agéncias reguladoras, fica
reduzida a fazer a verificagdo do pressuposto de fato, definido em lei de maneira completa,
bem como a aplicar o que a lei determinou de forma exaustiva. Nessa situagdo, ha um
processo aplicativo da lei que ndo deixa resquicios de juizo subjetivo®®®.

Outras vezes, porém, a lei define somente algumas das condicGes de exercicio dos
poderes, remetendo a avaliacdo subjetiva da Administracdo as demais condicfes, assim como
a definicdo dos pressupostos de fato, de que resultam atos administrativos discricionarios. A
titulo de exemplo, pode-se citar: as defini¢des construtivas de uma obra pablica; nomeacdes
de pessoas para cargos ou fungdes de confianca; bem como o estabelecimento do contetido
concreto, dentro dos limites legais, para a deciséo a ser tomada, como se verifica na fixagéo
de um valor de uma subvencao, quando houver a possibilidade legal para defini-lo, bem como
a determinag&o sobre o contetido de uma norma regulamentar®’.

Nesse sentido, atos administrativos discricionarios sdo 0s que a Administracdo
pratica com certa margem de liberdade para avaliar e decidir, segundo critérios de
conveniéncia e oportunidade estabelecidos por ela propria, embora, sempre adstrita a lei que
regula a expedicdo do ato®®. Sempre devendo ser lembrado que essa margem de liberdade, de

subjetividade, que o ordenamento juridico reconhece nos atos administrativos discricionarios

nao esta condicionada ao livre arbitrio do administrador, ao enfrentar o caso concreto. 1sso

265 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros,
2008. p. 422.

%6 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de derecho administrativo. 12. ed.
Madri: Civitas, 2002, p. 455.

%7 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de derecho administrativo. 12. ed.
Madri: Civitas, 2002, p. 455.

268 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sao Paulo: Malheiros,
2008. p. 422.
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porque, no Estado Democratico de Direito, ndo existe acdo estatal inteiramente liberta de
padrdes juridicos de conduta, conforme afirma Vladimir da Rocha Franca.?*®

No exercicio dos poderes discricionarios, dispde o0 agente publico tem a
oportunidade, no processo de aplicacdo da lei, de fazer uma avaliacdo subjetiva, por meio da
qual completa o quadro legal que condiciona o exercicio dos poderes da Administracdo ou o
contetdo particular desses poderes. Deve-se, contudo ressaltar que essa avaliagdo subjetiva
ndo é uma faculdade extralegal, que surge de um poder originario da Administracdo, anterior
ou marginal ao Direito. Ao contrério, é um poder estabelecido pela lei ao ente estatal. Ent&o,
ndo ha discricionariedade a margem da lei, mas somente em virtude dela e na medida em que
a lei haja estabelecido. Além disso, cabe frisar que a outorga, pela lei, de juizo subjetivo a
Administracdo tem de ser parcial e ndo total, pois cabe a lei definir necessariamente varios
elementos dos ditos poderes discricionarios, como forma de possibilitar a limitagdo desses
poderes, como: o estabelecimento do préprio poder discricionario, a sua extensdo, a
competéncia para exercé-los e o fim, ou seja, a finalidade especifica, um fim ptblico®™.

Especificamente quanto ao exercicio das atividades-fim das agéncias reguladoras
esse envolve, indiscutivelmente, questdes de ordem legal que vinculam as decisdes e 0s atos
daqueles entes. Mas ha, também, um campo de discricionariedade, mais especificamente
denominada de discricionariedade técnica, dentro do qual as agéncias devem agir com

autonomia®™.

* FRANCA. Vladimir da Rocha. Invalidacdo judicial da discricionariedade administrativa: no regime

juridico-administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 4.

2 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de derecho administrativo. 12. ed.
Madri: Civitas, 2002, p. 456.

“"Ementa: Auditoria. DNER. Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT. Contrato com a

Concessionaria Rio-Teresdpolis S.A. - CRT. Pedido de reexame interposto pela empresa concessionaria contra
determinacdo dirigida a ANTT, acerca da adequacao dos valores das tarifas do pedagio cobrado na rodovia Rio-
Teres6polis. Conhecimento. Provimento parcial. Alteracdo da redacdo do acérddo. Comunicacdo aos
interessados.- Competéncia do TCU para fiscalizar as atividades das agéncias reguladoras. Formas e limites de
atuacdo. Andlise da matéria. BRASIL. Tribunal de Constas da Unido. Auditoria. Acordao 1.703/2004 — Plenério.
Processo n° 006.931/2002-0. Entidade: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT. Interessada:
Concessionaria Rio-Teresdpolis S.A. — CRT. Relator: Benjamin Zymler. Brasilia, DF, 03 de novembro de 2004.
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Desnecessario afirmar que a acdo autbnoma dos entes reguladores ndo pode, de
forma nenhuma, confundir-se com o arbitrio, dai a necessidade de controle de seus atos pelos
6rgdos legitimados para tal, entre eles, no ambito federal o TCU?". Isso porque 0 exercicio
dessa autonomia esta, por imposicao constitucional, nos termos do art. 175, Paragrafo Unico,
inciso 1V, da Constituicdo Federal, jungida a obrigacdo de se manter um servi¢o adequado.
Destaque-se, pois, que a prestacdo de um servi¢o publico adequado representa o interesse
publico a ser perseguido na concessdo. De acordo com o § 1° do art. 6° da Lei n°® 8.987/1995,
“Servico adequado é o que satisfaz as condi¢cfes de regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacio e modicidade das tarifas”.?"®

Assim, a autonomia técnica das agéncias reguladoras deve ser exercida com o fim de
se satisfazer, a um s6 tempo, todas as condi¢bes que caracterizam um servico publico
adequado. Privilegiar a satisfacdo de qualquer uma dessas condigdes, descuidando-se das

demais, certamente afetard o equilibrio da concessdo e, por conseguinte, 0 interesse

plblico®™,

TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em:<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em: 14
mai. 2010.

272 Conforme previsto no art. 71, incisos 11, IV e V111 da Constituicio Federal.

°"* Ementa: Auditoria. DNER. Ageéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT. Contrato com a
Concessionaria Rio-Teresopolis S.A. - CRT. Pedido de reexame interposto pela empresa concessionaria contra
determinacdo dirigida a ANTT, acerca da adequacdo dos valores das tarifas do pedagio cobrado na rodovia Rio-
Teresopolis. Conhecimento. Provimento parcial. Alteracdo da redacdo do acorddo. Comunicacdo aos
interessados.- Competéncia do TCU para fiscalizar as atividades das agéncias reguladoras. Formas e limites de
atuacdo. Andlise da matéria. BRASIL. Tribunal de Constas da Unido. Auditoria. Acordao 1.703/2004 — Plenério.
Processo n° 006.931/2002-0. Entidade: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT. Interessada:
Concessiondria Rio-Teresopolis S.A. — CRT. Relator: Benjamin Zymler. Brasilia, DF, 03 de novembro de 2004.
TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em: <http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em: 14
mai. 2010.

"% Ementa: Auditoria. DNER. Ageéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT. Contrato com a
Concessionaria Rio-Teresopolis S.A. - CRT. Pedido de reexame interposto pela empresa concessionaria contra
determinacdo dirigida a ANTT, acerca da adequacdo dos valores das tarifas do pedagio cobrado na rodovia Rio-
Teres6polis. Conhecimento. Provimento parcial. Alteracdo da redacdo do acérddo. Comunicacdo aos
interessados.- Competéncia do TCU para fiscalizar as atividades das agéncias reguladoras. Formas e limites de
atuacdo. Andlise da matéria. BRASIL. Tribunal de Constas da Unido. Auditoria. Acordao 1.703/2004 — Plenério.
Processo n° 006.931/2002-0. Entidade: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT. Interessada:
Concessionéria Rio-Teresopolis S.A. — CRT. Relator: Benjamin Zymler. Brasilia, DF, 03 de novembro de 2004.
TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em: <http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em: 14
mai. 2010.
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Diante da sensivel autonomia das agéncias reguladoras, definir os limites da atuacdo
do TCU no controle das atividades-fim desses entes, a luz do principio constitucional da
legalidade, particularmente quando se trata de atos e decisbes discricionarias, € tarefa
importante, embora complexa.

Primeiramente porque o conceito de principio constitucional da legalidade, que se
adotara neste trabalho ndo é da visdo meramente liberal, vez que serd adotada a concepcao
que deve presidir a analise do referido principio nos tempos atuais, ou seja, a de que o Estado
deve agir ndo somente conforme o estabelecido pela lei, mas também pelo préprio Direito, no
qual tém bastante relevo os principios juridicos.

Em outras palavras, a complexidade da analise escora-se no fato de que, além de a
Administracdo estar vinculada a norma legal, embora com graus variados de vinculacdo, seus
atos devem também submeter-se as implicacGes ou decorréncias do principio constitucional
da legalidade, como os principios da finalidade, da razoabilidade, da proporcionalidade, da
motivacdo e da responsabilidade do Estado, conforme o entendimento de Celso Anténio
Bandeira de Mello, ja exposto.?” Se isso ndo bastasse, deve ser lembrado que também é
desdobramento do principio da legalidade administrativa o respeito, pela Administracdo,
quando praticar atos individuais, aos atos genéricos que expediu com base na lei, para regular
seus comportamentos ulteriores?’®.

De outra parte, a analise a ser empreendida torna-se também complexa, por ndo
poder desconhecer a necessidade de estabilidade das regras relativas a concessao de servicos e
as consequéncias a seguranca juridica que derivam dessa estabilidade. Isso, considerando a

relevancia do impacto das decis6es proferidas pelo TCU sobre a estabilidade dessas regras.

215 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros,
2008. p. 75.
26 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros,
2008. p. 77.
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Ressalte-se que ndo ha quaisquer davidas quanto a competéncia do TCU no que
concerne a fiscalizacdo das atividades-meio das agéncias reguladoras. Ou seja, por exemplo, a
possibilidade de o Tribunal determinar a adog¢do de um procedimento referente a uma
licitacdo para a aquisicdo de bens de consumo ou a concessdo de uma determinada vantagem
salarial aos servidores das agéncias®’”.

A complexidade da anélise refere-se & competéncia do TCU para expedir
determinac@es relativas as atividades-fim das agéncias reguladoras, ou seja, ao proprio TCU
determinar que sejam efetuadas alteracGes ou corre¢des em atos regulatorios. 1sso porque a
analise deve considerar que o advento dos entes reguladores integrou um novo arranjo
politico-institucional, decorrente da Reforma do Aparelho do Estado brasileiro, que buscou
redimensionar o papel da Administracdo na prestacdo de servicos publicos. Por meio da
Reforma, o Estado diminuiu sua funcdo de prestador direto desses servigcos na mesma
propor¢cdo em que incrementou sua fungdo regulatéria. Em conseqiiéncia, as agéncias
reguladoras foram dotadas de maior autonomia financeira, administrativa e patrimonial em

relagdo aos demais 6rgéos e entidades publicas®’®.

" Ementa: Auditoria. DNER. Obras de restauragdo de rodovias federais no Estado de Goias. Pedidos de
reexame de acérddo que aplicou multa aos responsaveis ante a contratacdo irregular de empresa para rever
projeto de engenharia e realizar supervisdo da obra. Conhecimento. Provimento parcial de recurso interpostos
por alguns responsaveis. Negado provimento ao recurso dos demais. Responsabilizacdo do autor de parecer
juridico, utilizado para fundamentar ato de gestao irregular. Analise da matéria. BRASIL. Tribunal de Constas da
Unido. Auditoria. Ac6rddo 1536/2004 — Plenario. Processo n° 009.580/1999-9. Entidade: Departamento
Nacional de Estradas de Rodagem - DNER. Interessados: Mauricio Hasenclever Borges, Eduardo Lima,
Prudéncio Alves da Silva, Pedro El6i Soares, Hélio Guimardes e R6mulo Fontenelle Morbach. Relator:
Benjamin Zymler. Brasilia, DF, 06 de outubro de 2004. TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em:
<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?gn=2>. Acesso em: 14 mai. 2010.

2 Ementa: Auditoria. DNER. Obras de restauragdo de rodovias federais no Estado de Goias. Pedidos de
reexame de acorddo que aplicou multa aos responsaveis ante a contratacdo irregular de empresa para rever
projeto de engenharia e realizar supervisdo da obra. Conhecimento. Provimento parcial de recurso interpostos
por alguns responsaveis. Negado provimento ao recurso dos demais. Responsabilizagdo do autor de parecer
juridico, utilizado para fundamentar ato de gestdo irregular. Analise da matéria. BRASIL. Tribunal de Constas da
Unido. Auditoria. Acorddo 1536/2004 — Plenario. Processo n° 009.580/1999-9. Entidade: Departamento
Nacional de Estradas de Rodagem - DNER. Interessados: Mauricio Hasenclever Borges, Eduardo Lima,
Prudéncio Alves da Silva, Pedro El6i Soares, Hélio Guimardes e R6mulo Fontenelle Morbach. Relator:
Benjamin Zymler. Brasilia, DF, 06 de outubro de 2004. TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em:
<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?gn=2>. Acesso em: 14 mai. 2010.
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Tais caracteristicas das agéncias, bem como do novo perfil do Estado brasileiro ndo
podem ser desconhecidas por quaisquer analises que se faca dos limites da atuacdo do TCU,
sob pena de comprometer o0 novo modelo de Estado instaurado pela Reforma.

Se a Corte de Contas Federal invadir o ambito de competéncia discricionaria das
agéncias reguladoras, de maneira desarrazoada, ainda que movida pela busca do interesse
publico, podera contribuir para o incremento da “incerteza jurisdicional”. Isso porque pode
gerar o receio de que os contratos ndo serdo cumpridos, na forma em que foram celebrados®’®,
0 que poderd implicar diversas conseqiiéncias a economia. A titulo de exemplo: a
possibilidade de elevacdo do custo indireto de transacgdes relativas a investimentos nacionais e
internacionais, necessidade de manutencdo de elevadas taxas de juros, fuga de capitais,
sensiveis custos com retrabalhos, etc.

Se tais desafios ndo bastassem, deve ser destacado que a elevacdo do principio da
eficiéncia a um dos primados fundamentais da Administracdo Publica, efetivada também
pelos mentores da Reforma, por meio da Emenda Constitucional n°® 19, de 19/06/1998, gerou
novos deveres para o administrador publico e, consequientemente, para 0 controle. Se,
anteriormente, a atencdo dos agentes publicos devia estar voltada para a legalidade dos atos
administrativos, hoje, tanto o gestor quanto o auditor devem dedicar-se a analise concomitante
da legalidade e da eficiéncia. Dai se concluir que, independentemente da natureza juridica da

entidade publica que pratique um determinado ato, ele pode e deve ser apreciado sob os dois

"% Ementa: Auditoria. DNER. Obras de restauragdo de rodovias federais no Estado de Goias. Pedidos de
reexame de acorddo que aplicou multa aos responsaveis ante a contratacdo irregular de empresa para rever
projeto de engenharia e realizar supervisdo da obra. Conhecimento. Provimento parcial de recurso interpostos
por alguns responsaveis. Negado provimento ao recurso dos demais. Responsabilizacdo do autor de parecer
juridico, utilizado para fundamentar ato de gestéo irregular. Analise da matéria. BRASIL. Tribunal de Constas da
Unido. Auditoria. Ac6rddo 1536/2004 — Plenario. Processo n° 009.580/1999-9. Entidade: Departamento
Nacional de Estradas de Rodagem - DNER. Interessados: Mauricio Hasenclever Borges, Eduardo Lima,
Prudéncio Alves da Silva, Pedro El6i Soares, Hélio Guimardes e R6mulo Fontenelle Morbach. Relator:
Benjamin Zymler. Brasilia, DF, 06 de outubro de 2004. TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em:
<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?gn=2>. Acesso em: 14 mai. 2010.
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aspectos retromencionados®®, o que nio dizer das atividades-fim das agéncias reguladoras, as
quais, dotadas de sensivel autonomia, representam um dos pilares do novo modelo de Estado

brasileiro.

No entanto, em que pese todo esse novo contexto, ndo se deve endeusar a eficiéncia e
a modernidade e proscrever a legalidade. 1sso porque, defender que, no Estado atual, por esse
desempenhar funcdo marcantemente reguladora, e em face da necessidade de cumprir o
principio da eficiéncia, seja o principio da legalidade colocado em segundo plano, equivale a
querer fugir dos limites e controles do sistema de freios e contrapesos do Estado Democréatico
de Direito e da valorizacdo e respeito as regras e principios constitucionais.

N&o se deve deixar de perceber que, por trds da bandeira da eficiéncia e da ampliacéo
da discricionariedade no Estado regulador, muitas vezes, podem-se esconder nos atos da
Administracdo, e das agéncias reguladoras em particular, graves ilegalidades. llegalidades
essas, sejam por vicios quanto a competéncia e forma, sejam por vicios quanto a finalidade,
razoabilidade, proporcionalidade, motivacdo e responsabilidade do Estado, além do
descumprimento de atos e regras genéricos, expedidos com base na lei, para regular os

comportamentos ulteriores do ente estatal.

0 Ementa: Auditoria. DNER. Obras de restauracdo de rodovias federais no Estado de Goias. Pedidos de
reexame de acorddo que aplicou multa aos responsaveis ante a contratacdo irregular de empresa para rever
projeto de engenharia e realizar supervisdo da obra. Conhecimento. Provimento parcial de recurso interpostos
por alguns responsaveis. Negado provimento ao recurso dos demais. Responsabilizacdo do autor de parecer
juridico, utilizado para fundamentar ato de gestao irregular. Analise da matéria. BRASIL. Tribunal de Constas da
Unido. Auditoria. Acorddo 1536/2004 — Plenario. Processo n° 009.580/1999-9. Entidade: Departamento
Nacional de Estradas de Rodagem - DNER. Interessados: Mauricio Hasenclever Borges, Eduardo Lima,
Prudéncio Alves da Silva, Pedro EIGi Soares, Hélio Guimardes e Romulo Fontenelle Morbach. Relator:
Benjamin Zymler. Brasilia, DF, 06 de outubro de 2004. TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em:
<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?qn=2>. Acesso em: 14 mai. 2010.
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5.2 O PODER NORMATIVO DAS AGENCIAS REGULADORAS E O PRINCIPIO DA
LEGALIDADE ADMINISTRATIVA

Entre as atividades-fim das agéncias reguladoras, destaca-se a de expedir normas
para o setor regulado. Também denominada de poder normativo, é a que mais causa polémica
na doutrina.

O ponto fulcral dessa polémica sdo os limites desse poder normativo frente ao
principio constitucional da legalidade. Isso porque é classico o brocardo dos regimes
democraticos de que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo
em virtude de lei”. Além disso, como entidades pertencentes a Administracdo Publica e,
portanto, sujeitas ao principio constitucional da legalidade administrativa, somente poderiam
fazer o que estivesse autorizado por lei.

Assim, ao expedir legislacdo infralegal, portanto secundéaria, poderiam as agéncias
reguladoras impor restricdes e exigir condutas das empresas relacionadas aos setores
regulados? Com que legitimidade os entes reguladores poderiam intervir na liberdade dos
agentes econbémicos, sem que a previsao dessas restricdes e exigéncias fosse estabelecida por
normas primarias? Quais os limites desse poder normativo?

Concorde-se ou ndo com a possibilidade de que normas secundarias possam vir a
estabelecer restricbes ou impor condutas, o certo € que as leis que instituiram ou criaram as
agéncias reguladoras outorgam-lhes amplo espectro de atribui¢cBes normativas, conferindo-
Ihes acentuada margem de discricionariedade, para preencher os espacos deixados pela lei e
para desenvolver os principios por ela estabelecidos. Dessa situacdo, inexoravelmente, podem

redundar restricbes ou exigéncias, ndo previstas especificamente em normas primarias aos
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destinatarios das normas editadas pelas agéncias. A titulo de exemplo, vejam-se as leis que
lhes outorgam poderes normativos®®*:

a) a ANEEL compete “estabelecer, com vistas a propiciar a concorréncia efetiva
entre 0s agentes e a impedir a concentragdo econdmica nos servigos e atividades de energia
elétrica, restricdes, limites ou condi¢fes” aos negdcios dos agentes envolvidos (art. 3°, inciso

I11, da Lei n°® 9.427/1996);

b) a ANATEL cabe expedir normas “quanto a outorga, prestacdo e fruicdo dos
servicos de telecomunicagdes no regime publico”, “sobre prestacdo de servicos de
telecomunicagdes no regime privado”, além de regras e “padrfes a serem cumpridos pelas
prestadoras de servicos de telecomunicagdes quanto aos equipamentos que utilizarem (art. 18,

incisos 1V, X e XII, da Lei 9.472/1997);

c) a ANS compete estabelecer “normas relativas a adocdo e utilizacdo, pelas
operadoras de planos de assisténcia a saude, de mecanismos de regulacdo do uso dos servicos
de saude” e “critérios gerais para o exercicio de cargos diretivos das operadoras de planos
privados de assisténcia a saude”, bem como estabelecer requisitos para que as operadoras de
planos privados de assisténcia a salde possam obter a necessaria autorizacdo para operar.
Além disso, devem as empresas obedecer aos requisitos estabelecidos em lei,
“independentemente de outros que venham a ser determinados pela ANS” (art. 4°, incisos I,

VIl e XIV e 8° da Lei n° 9.961/2000);

d) cabe a ANA “disciplinar, em cardter normativo, a implementacéo,
operacionalizacdo, o controle e a avaliacdo dos instrumentos da Politica Nacional de Recursos

Hidricos” (art. 4°, inciso Il, da Lei n 9.984);

81 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucgo do direito administrativo econdmico.
Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 406-408.
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e) a ANTT e a ANTAQ competem, respectivamente, “elaborar e editar normas e
regulamentos relativos a exploracdo de vias e terminais, garantindo isonomia no seu acesso e
uso, bem como a prestagdo de servigos de transporte, mantendo itinerarios outorgados e
fomentando a competi¢do” (art. 24, inciso IV, da Lei n 10.233/2001) e “elaborar e editar
normas e regulamentos relativos a prestacdo de servigos de transporte e a exploracdo da
infraestrutura aquaviaria e portuéria, garantindo isonomia no seu acesso e uso, assegurando 0s
direitos dos usuarios e fomentando a competicdo entre os operadores” (art. 27, inciso 1V, da

Lei n° 10.233/01).

Destaque-se 0 caso da ANP, a qual recebeu competéncia para exercer poderes
normativos bastantes abrangentes, entre os quais se destaca o de regulagéo, para fins de
implementar, em sua esfera de atribui¢des, da politica nacional de petrdleo, gas natural e
biocombustiveis, contida na politica energética nacional; da execucdo de servigos de geologia
e geofisica aplicados a prospecgdo petrolifera; para estabelecer critérios para o célculo de
tarifas de transporte dutovirio e arbitrar seus valores, nos casos e da forma previstos na Lei;
das atividades relacionadas com o abastecimento nacional de combustiveis; das atividades
relacionadas a producgdo, importacdo, exportagdo, armazenagem, estocagem, distribuicao,
revenda e comercializa¢do de biodiesel; bem como sobre o acesso a capacidade dos gasodutos
e 0 exercicio da atividade de estocagem de gas natural (art. 8°, incisos I, Ill, VI, XV, XVI,
XIX e XXIII, da Lei n 9.478/1997).

Ressalte-se, como visto pelas disposi¢fes legais acima, que uma das caracteristicas
das leis que atribuem poder normativo as agéncias reguladoras € de conterem clausulas gerais,
também denominadas normas-quadro ou standards, por meio das quais outorgam a elas
competéncia para editar normas, sem exaurir, sem delimitar especificamente quais os limites

das normas a serem produzidas.
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As referidas leis, além de ndo esgotarem a matéria sobre as quais versam, delegam a
atribuicdo de editar normas as agéncias reguladas, de maneira muito ampla, que lhes confere
grande margem de discricionariedade, o que constitui um desafio constante verificar se na
edicdo das normas produzidas ndo se suprimiram direitos ou impuseram-se condutas
indevidamente, em desrespeito a principios e regras juridicas de hierarquia superior.

Luis Roberto Barroso entende que os limites do poder normativo frente ao principio
da legalidade é uma questdes mais polémicas que envolve as agéncias. Destaca que, em
alguns casos, a lei apenas atribui um espaco discricionario amplo aos agentes da
Administracdo, enquanto em outras ha verdadeira delegacdo de funcdes do Legislativo para as
agéncias, havendo a quase transferéncia total da competéncia de disciplinar determinadas
questBes. Lembra que embora o principio da legalidade passe por ampla reformulagéo,
continua a funcionar como uma das grandes garantias individuais, conforme insculpido no art.
5, inciso 11, da Constituicdo Federal?®.

De outra parte, Alexandre Aragédo afirma que as leis atributivas de poder normativo
as agéncias reguladoras possuem baixa densidade normativa, pois estabelecem finalidades e
parametros genéricos, sendo proprios para matérias de particular complexidade técnica e de
setores suscetiveis a constantes mudancas econémicas e tecnoldgicas. Defende que tal
caracteristica propicia, em maior ou menor escala, que sejam produzidas normas setoriais

aptas a regular a complexa e dinamica realidade social, de maneira autdnoma e 4gil*®,

Conforme ja afirmado anteriormente, as ideias de outorga de poder normativo a entes
reguladores baseiam-se principalmente no argumento de que o Legislativo, por si s6, ndo seria

capaz de sozinho enfrentar os problemas da sociedade de massas do final do século XX e do

282 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras. Constituicdo, transformaces do estado e legitimidade
democrética. In: BINEMBOJM, Gustavo (Org.) Agéncias reguladoras e democracia. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2006, p. 81-84.

28 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evoluc&o do direito administrativo econdmico.
2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 406 e 408.
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XXI. Néo se desconhece que, nos tempos atuais, ndo sdo descabidas as criticas pela falta de
dinamismo do Parlamento em regrar os problemas e necessidades sociais e econdmicos do

mundo contemporaneo.

Nesse diapasdo, Garcia de Enterria e Tomas-Ramon Fernandez, analisando o poder
normativo de 6rgdos da Administracdo, cujas regras por eles produzidas denominam de
legislacdo delegada, afirmam que os regulamentos convertem-se em um prolongamento da lei,
pois declaram que essa é de dificil elaboracdo e acordo em camaras numerosas. Pois isso,
destacam que a lei ha de atualmente concentrar-se nas regulagdes estruturais de base, sem

dever descer a pormenores e detalhes técnicos?*.

De fato, h& de se convir que fugiria ao razoavel que para reger todas as diversas
situacBes, acompanhando a réapida evolucdo das demandas técnicas e sociais, houvesse a
necessidade de leis em sentido formal. N&o seria factivel tal realidade; mas, mesmo que fosse
possivel editar tantas quantas normas primarias fosse necessarias para regrar os diversos
setores, certo é que se instaurariam diversos contrassensos e logo tais normas ficariam
defasadas. Além disso, o Parlamento ficaria refém de acompanhar todas as pequenas
particularidades das demandas técnicas e sociais, 0 que desvirtuaria sua missdo de casa de

discussao e legislacdo sobre outros temas tdo ou mais importantes.

Carlos Ari Sundfeld, analisando esse fendmeno, afirma que o Poder Legislativo vem
fazendo o que sempre fez: editando leis, frequentemente, com alto grau de abstracdo e
generalidade. Mas ressalta que, para os novos padrfes da sociedade, agora, essa normas ndo
bastam, pois sdo necessarias regras mais diretas, para tratar das varias especificidades do
mundo contemporaneo. A titulo de exemplo, cita as destinadas ao planejamento dos setores, a

viabilizar a intervencdo do Estado para garantir valores hoje considerados fundamentais e

284 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de derecho administrativo. 12. ed.
Madri: Civitas, 2002, p. 251.
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exigidos pela sociedade, como: protecdo do meio ambiente e do consumidor, busca do
desenvolvimento nacional, expansdo das telecomunicacfes nacionais, controle do poder

econdmico etc.?®

Assim, diante da dindmica econémica e social dos tempos atuais, ndo se vé como o
Legislativo possa dar cabo de produzir normas especificas e minudentes, afora preceitos
legais gerais. Tal realidade aplica-se exatamente ao universo das agéncias reguladoras,
havendo, pois, concretamente a necessidade de normas que possam acompanhar
especificamente a evolucdo, particularidades, constantes modificagdes de demandas e advento

continuo de novas tecnologias nos diversos setores de atuacdo do homem.

Mas ndo se pode esconder o fato de que ao regular setores da economia e, mais
particularmente, setores sensiveis, tais como o de transportes, telecomunicacdes, salde,
energia etc., certamente ha a possibilidade de as agéncias reguladoras editarem atos e normas,
que, por vezes, venham a estabelecer restricGes e impor condutas aos agentes econdmicos.
Isso, muitas vezes, baseadas apenas nas clausulas gerais ou standards contidos nas leis que

Ihes outorgam poderes normativos.

Diante de tal constatacdo, ha que se buscar na doutrina uma formulagéo teorica para
tentar fundamentar tal poder normativo. Isso porque € classico e constitui uma conquista dos
regimes democraticos que cabe a figura da lei — em sentido formal — o papel de restringir

direitos e impor condutas aos particulares.

Conforme j& exposto, para fundamentar esse poder normativo das agéncias
reguladoras pode-se recorrer ao que a doutrina denomina de “supremacia especial”, também
chamada de “relacdo especial de sujeicdo”, da qual a propria entidade estatal — no caso as

agéncias — extrai poderes para editar normas para regular as condutas dos entes regulados.

%5 SUNDFELD, Carlos Ari. Introducdo as agéncias reguladoras. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Org.). Direito
administrativo econdmico. 1. ed. 2. tir. S8o Paulo: Malheiros: 2002, p. 27.
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Quando amparada pela “supremacia especial”, a Administracdo — e ai se inserem as
agéncias reguladoras — pode atuar tendo por base poderes ndo extraidos diretamente da lei,
mas de uma relacéo especifica que Ihe confere essa prerrogativa.?®®

Especificamente, as agéncias reguladoras extraem poderes da Constituicdo e da lei
para regular os setores em que atuam. Esses poderes também estabelecem relacdo de
“supremacia especial” ou “relacdo especial de sujeicdo”, entre as agéncias e as empresas
relacionadas aos setores regulados. Dessa relacdo h& a possibilidade de que as agéncias
venham a editar atos ou normas que, por vezes, podem vir a estabelecer restricbes e exigir

condutas das empresas reguladas.

Lembrando os ensinamentos de Celso Antonio Bandeira de Mello, inserem-se na
denominada “supremacia especial” os atos que atingem os usuarios de um servico publico,
por eles afetados por conta deste especial relacionamento; os atos relativos aos servidores
publicos ou aos concessionarios dos servigos publicos. Assim, a “supremacia especial” € o
poder de que dispde a Administracdo de agir, tendo com base uma relagao especifica, da qual
extrai o fundamento juridico atributivo de sua atuacdo. E o que ocorre quando o Estado
mantém relacBes especificas, com um circulo de relagdes muito diversas das que mantém com
a generalidade das pessoas, e que se fazem necessérias atribuicdes e poderes especiais,

exercitaveis, dentro de certos limites, pela propria Administragio®’.

Para reger as relacdes sujeitas a “supremacia especial”, necessario se faz que os entes
estatais nelas envolvidos estabelegcam regras para o funcionamento dos estabelecimentos, as

quais podem conter tanto restricGes e disposi¢des benéficas, normas disciplinares, sancdes,

286 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros,
2008. p. 810-811.

287 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros,
2008. p. 811.
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outorgas de beneficios e prémios; normas relativas a boa prestacdo dos servicos, higiene e

seguranca, horarios de atendimento, etc.

Frise-se que as relagdes de “supremacia especial” ndo se estabelecem apenas entre a
Administracdo e os usuérios de seus estabelecimentos ou servi¢os, mas também entre entes
publicos — incluidas as agéncias reguladoras — e as empresas dos setores regulados. Essas
empresas tanto podem pertencer aos setores que prestam servigos concedidos, quanto podem
pertencer a setores que prestem servigos de carater de regime eminentemente privado, mas de
sensivel interesse publico. Nesse caso, estabelece-se relagdo de “supremacia especial” porque
as atividades privadas de interesse publico sdo caracterizadas por relagdes contratuais
relacionais, entre as empresas e 0s consumidores, ou seja, com expectativa de longa duracao,
em que estes sdo colocados em uma posicdo de assimetria informacional e econdémica. Por
isso, faz-se mister a ingeréncia de uma entidade ou d6rgdo regulador para controlar, regular,

essa relagdo que se prolonga no tempo?®.

Mas, sempre lembrando que, nos regimes democraticos, cabe a figura da lei — em
sentido formal — o papel de principal norma das restricbes das condutas dos particulares,
necessario se faz firmar os limites em que os poderes normativos decorrentes da “supremacia
especial” podem ser exercidos pelas agéncias reguladoras. Afinal de contas, conforme
afirmou Marcelo Figueiredo, a engenhosidade humana acaba elaborando meios tortuosos de
burlar regras e principios constitucionais, de forma a conferir mais ainda poderes aos 6rgaos

do Poder Executivo. Assim, deve-se sempre estar alerta para que delegacOes abertas e

288 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. So Paulo: Malheiros,
2008. p. 813.

8 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evoluc&o do direito administrativo econdmico.
2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 394-395.



169

exageradas do Legislativo as agéncias venham a atentar contra a reserva legal ou haja abuso

no uso da delegagdo®®.

Nesse sentido, para fins de se realizar o controle do poder normativo das agéncias
reguladoras, a luz do principio da legalidade, ha de se buscar, aplicando-se os ensinamentos
de Celso Antbnio Bandeira de Mello, a verificagdo da existéncia dos seguintes
condicionamentos, no exercicio do referido poder decorrente da relagdo de “supremacia

especial™:?*

a) as normas expedidas tém que encontrar seu fundamento Gltimo em lei que,
explicita ou implicitamente, confira as agéncias reguladoras atribuicdes de expedir

regramentos, os quais constituirdo especificacdes dos comandos legais;

b) o poder normativo deve ter com fundamento imediato a relagdo de sujeigéo
especial, ou seja, a relacdo de regulagdo mantida pelas agéncias perante as empresas

pertencentes ao setor regulado;

c) o poder normativo deve restringir suas disposi¢Oes ao que for instrumentalmente

necessario ao cumprimento das finalidades que regem as ditas relacdes especiais;

d) as normas expedidas pelas agéncias devem observar rigorosamente 0s principios

da razoabilidade e da proporcionalidade, e, havendo excesso, dar-se ensejo a sua invalida¢&o;

e) as normas devem conservar seu objeto ao que for relacionado tematicamente ao

setor ou negacio regulado e, em geral, tecnicamente, com a relacdo especial em causa;

f) as normas expedidas pelas agéncias ndo podem infirmar qualquer direito ou dever,

ou seja, ndo podem contrariar ou restringir direitos, deveres ou obrigacdes decorrentes de

% FIGUEIREDO, Marcelo. As agéncias reguladoras: o estado democrético de direito no Brasil e sua atividade
normativa. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p.145-146

L MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sio Paulo: Malheiros,
2008. p.814-815.
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norma (principio ou regra) constitucional ou legal, nem prevalecer contra a superveniéncia

desses;

g) ndo podem as regras editadas, de maneira alguma, exceder em nada,
absolutamente nada, 0 que seja estritamente necessario para o cumprimento da relacdo de

“supremacia especial” mantida pelas agéncias com as empresas dos setores regulados;

h) ndo podem as normas expedidas pelas agéncias produzir, por si proéprias,
consequéncias que venham a restringir ou afastar interesses de terceiros, ou que os coloquem
em situacdo de dever. Isso porque da “supremacia especial” somente resultam relagdes
circunscritas a intimidade do vinculo mantido entre a agéncia reguladora e quem nele se
encontre submetido. Ressaltam-se, somente, as decisdes cujos efeitos, por simples

consequéncia l6gica, repercutam na situacdo de um terceiro.

Analisando-se o poder normativo das agéncias, tendo por base os condicionamentos
acima expostos, busca-se verificar se no exercicio dessa prerrogativa ndo foram olvidados ou
suprimidos direitos que somente normas priméarias poderiam fazé-lo. Além disso, analisa-se
se 0 poder normativo circunscreveu-se tdo somente ao setor regulado, ndo invadindo &reas
ndo abrangidas pela competéncia reguladora da agéncia. Busca-se, ainda, verificar se, no
exercicio da capacidade normativa, ndo houve excessos ou medidas desproporcionais nos atos
expedidos, os quais, mesmo relacionados a matéria do setor regulado, poderiam mostrar-se

incompativeis com a missdo reguladora da agéncia.

Enfim, os condicionamentos acima expostos visam, em termos gerais, a verificagéo
de que a regra editada vincula-se, adéqua-se, com a finalidade para qual a agéncia foi criada e

se observa o principio constitucional da legalidade.

Mas, ressalte-se, que o referido principio, quando aplicado a Administracdo Publica é

denominado de principio constitucional da legalidade administrativa, o qual determina que 0s
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entes estatais somente poderdo fazer o que a lei determina. Assim, em sendo as normas
editadas pelas agéncias reguladoras decorrentes de atos administrativos, passando, portanto, o
contetdo dessas normas a constituir o real conteddo desses atos administrativos, ha que se
verificar se o teor dessas normas também respeita o principio constitucional da legalidade
administrativa, segundo sua concepcao atual.

Nesse sentido, conforme os ensinamentos de Celso Anténio Bandeira de Mello, nos
dias atuais, cuja relevancia da Carta Constitucional ganha cada vez mais forga, verificar se as
normas expedidas pelas agéncias vém cumprindo o principio da legalidade administrativa
equivale a observar se essas normas adequaram-se ndo somente ao estabelecido pela lei, mas
também pelo préprio Direito, no qual tém bastante relevo os principios juridicos.

Em outras palavras, no controle dos atos e normas editados pelas agéncias, deve-se
observar que, além de a Administracdo estar vinculada a norma legal, seus atos devem
também submeter-se as implica¢fes ou decorréncias do principio constitucional da legalidade
administrativa, como os principios da finalidade, da razoabilidade, da proporcionalidade, da
motivacao e da responsabilidade do Estado.**?

Se isso ndo bastasse, deve ser lembrado que também é desdobramento do principio
da legalidade administrativa o respeito, pela Administracdo, quando praticar atos individuais,
aos atos genéricos que expediu com base na lei, para regular seus comportamentos
ulteriores®®,

Dito de outra forma, o controle dos atos e normas expedidos pelas agéncias
reguladoras, sob a Otica do principio constitucional da legalidade administrativa, deve
observar se tais atos cumpriram 0s requisitos estabelecidos em lei, ou seja, se inseriram-se

dentro dos termos e limites colocados pelas normas primarias. Além disso, deve-se verificar

22 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros,
2008. p. 75.
29 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros,
2008. p. 77.
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se 0 conteudo desses atos ndo descumpre a finalidade estabelecida em lei, se ndo contém
regras ou exigéncias desarrazoadas, desproporcionais e sem a respectiva motivagao, ou sem
estar relacionado aos motivos que determinaram essa motivagdo. Ainda, se ndo consta
indevidamente alguma exclusdo da responsabilidade de o Estado eximir-se de indenizar
terceiros pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, vierem a causar.

Acrescente-se que, na analise dos atos das agéncias, a luz do principio constitucional
da legalidade administrativa, deve-se conferir se, ao praticar um ato individual, a agéncia
respeitou 0s atos genéricos, ou seja, as normas e parametros de carater geral, expeditos

anteriormente por ela para regular sua conduta posterior.

Assim, verifica-se que a analise do poder normativo das agéncias reguladoras, a luz
do principio da legalidade, vai desde normas e principios constitucionais, passando pelos
termos das leis e, por ultimo, pelos atos normativos inferiores, de qualquer espécie, expedidos
por elas.?*

Tal analise visa evitar privilégios, tratamentos especiais ou fuga aos parametros
técnicos e disposicBes previstas em normas gerais.

A despeito de tudo 0 que se expds, ou seja, da importancia de que os atos e normas
expedidos pelas agéncias observarem as condicionantes e os limites supra-apresentados,
sempre € bom lembrar que o controle do poder normativo das agéncias reguladoras deve levar
em conta que, no Estado de perfil regulador, h& grande necessidade de estabilidade das regras
editadas.

Nesse sentido, conforme ja afirmado, ao ser outorgado, por lei, poder normativo as
agéncias reguladoras, foi-lhes também conferida consideravel margem de discricionariedade.

Assim, no controle do poder normativo das agéncias, mais particularmente dos atos e regras

2% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional. 2. ed. 2. tir. S&o Paulo,
2007. p. 10-11.
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por elas editados, ndo se verificando o ferimento ou inobservancia das condicionantes e
principios acima indicados, ndo se ha de se interferir na opc¢ao discriciondria de seus agentes.

Essa deve ser a concepcdo de controle do poder normativo das agéncias. Por mais
relevante que seja a missao dos 6rgaos de controle da gestdo publica, sob pena de se intervir
indevidamente no campo proprio de decisdo dos gestores das agéncias, deve-se sempre
lembrar que o exercicio da regulagdo cabe aos entes criados para tal. Caso ndo seja observada
essa ressalva, a despeito das melhores intencdes, pode a atuacdo dos 6rgaos de controle vir a
gerar sensivel instabilidade e inseguranca juridica, por conta de questionamentos indevidos
dos atos e regras editados.

Além disso, caso se adentre indevidamente no campo de discricdo dos agentes
reguladores, ha a possibilidade de se estar interferindo negativamente e comprometendo a
missdo as agéncias e a propria concepcao atual do Estado brasileiro.

Para isso, necessario se faz uma andlise das balizas da discricionariedade de que
dispdem as agéncias, no exercicio de seu poder normativo, frente ao principio constitucional

da legalidade administrativa.

5.3 DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA E O PRINCIPIO DA LEGALIDADE
ADMINISTRATIVA

Afirma Seabra Fagundes que para praticar alguns atos, a Administracdo tem sua
competéncia estritamente determinada na lei, quanto aos motivos e ao modo de agir. Nessas
situacOes, cuja competéncia denomina-se vinculada, a lei determina que quando existirem
determinadas circunstancias, deve a Administracdo proceder dentro de certo prazo e modo.
Nesses casos, pratica, em decorréncia, atos vinculados, situacdes em que nao € livre para

decidir sobre a conveniéncia, nem sobre o contetido do ato®®®.

% FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo poder judiciario. 7. ed. atualizada
por BINENBOJM, Gustavo. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 91-92.
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Contudo, em outras situacoes, a lei permite que a autoridade administrativa fique
livre na apreciagdo do motivo ou do objeto do ato. Quanto ao motivo, a liberdade refere-se a
ocasido de praticar o ato, que se denomina de “oportunidade”, e a sua utilidade, que se chama
“conveniéncia”. No que diz respeito ao contedo [objeto], a discri¢cdo configura-se no poder
de praticar o ato com objetivo varidvel, ao seu entender. Nestes casos, a competéncia é livre
ou discricionéria, e os atos dele decorrentes sdo atos ditos discricionarios?*®.

Vale destacar que, ao apreciar a oportunidade e a conveniéncia de praticar o ato, a
luz do interesse concreto a proteger, estd a Administracdo tratando do denominado “mérito”
do ato, que diz respeito a sua conveniéncia, utilidade e adequacdo aos fins de interesse
plblicos gerais e especiais, que pretendem alcancar com a pratica do ato®*’ Em geral,
relaciona-se 0 mérito do ato administrativo com o poder discricionario, sendo o controle dos
atos decorrentes desse poder sempre objeto grande polémica, envolvendo os 6rgaos de
controle, entre eles, o Tribunal de Contas da Uni&o, conforme tratado adiante.

Passando ao universo das agéncias reguladoras, pode-se afirmar que o seu poder
normativo, quando tem por fim a competéncia legal de editar normas secundarias para
regulamentar regras abertas, clausulas gerais ou standards e principios estabelecidos em
normas primarias € uma decorréncia da discricionariedade que lhe é atribuida por estas
normas.

Em outras palavras, o poder normativo das agéncias reguladoras constitui, portanto,
uma das expressdes de seu poder discricionario, que se perfaz, circunstancialmente, pela
edicdo de atos normativos, mas que também pode materializar-se por meio de atos

administrativos concretos, conforme o caso.

2% EAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo poder judiciario. 7. ed. atualizada
por BINENBOJM, Gustavo. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 91-92.

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na constituicdo de 1988. 2. ed. S&o
Paulo: Atlas, 2001, p. 124-125.
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Pelo fato de o poder normativo das agéncias ser materializado por meio da edicao de
atos e normas, normas essas estatuidas por atos administrativos, ambos sdo passiveis de serem
controlados, a luz do principio da legalidade administrativa, da mesma forma que se faz o
controle dos atos administrativos discricionarios dos demais entes da Administracéo Publica.

Tal posicionamento escuda-se no fato de que a possibilidade de estimacéo subjetiva
conferida ao agente publico ndo € uma faculdade extralegal, que teria surgido de um suposto
poder originario da Administracdo, anterior ou marginal ao Direito. Essa possibilidade €é, ao
contrario, uma estimacédo cuja relevancia é conferida expressamente pela lei, que outorga tal
poder ao agente publico. Assim, ao contrario do que pretendia a antiga doutrina, a
discricionariedade ndo € uma hipétese de liberdade da Administracdo frente a norma. Pelo
contrério, a discricionariedade é um caso tipico de remissdo legal, em que a norma remete
parcialmente a estimativa da Administracdo para que esta complete o quadro regulativo do
poder e de suas condi¢des de exercicio. Assim, ndo ha discricionariedade a margem da lei,
sendo justamente s6 em virtude da dela e na medida em que a lei haja disposto.?®

Destaque-se que o controle da discricionariedade, ao longo do tempo, tem sofrido
evolucdo, iniciando-se pelos elementos do ato administrativo, até chegar atualmente ao
controle pelos principios gerais do Direito.

Nesse sentido, tracando-se um breve histérico do controle dos atos administrativos
discricionéarios, afirma Di Pietro que esse se inicia caracterizado pela ndo sindicabilidade, ou
seja, pela imunidade judicial da discricionariedade, inerente aos “atos de império” da
Administracdo Publica, prépria do absolutismo monarquico.?®® Em seguida, o controle ficou

restrito & lei, preservando-se intocavel o nucleo ou mérito do ato administrativo. Tal evolucéo

2% ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomés-Ramon. Curso de derecho administrativo. 12. ed.
Madri: Civitas, 2002, p.455-456.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na constituicdo de 1988. 2. ed. Sao
Paulo: Atlas, 2001, p. 134-135.
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é retratada pelo itinerario tracado por Gustavo Binenbojm, ao apresentar as seguintes etapas
por que passou o controle judicial da discricionariedade administrativa®®:

a) inicialmente, adotou-se a da teoria dos elementos do ato (competéncia, forma,
finalidade, motivo e objeto), com a possibilidade de sindicagcdo somente dos elementos
vinculados dos atos ditos discricionarios (competéncia, forma e finalidade);

b) em seguida, advieram as teorias do controle mediante pardmetros implicitos na lei,
como o desvio de poder e 0 excesso de poder. Além da teoria dos motivos determinantes,
[segundo a qual, a validade do ato fica condicionada a validade dos motivos apresentados];

c) depois, ocorreu 0 desenvolvimento da teoria dos conceitos juridicos
indeterminados;

d) posteriormente, nos dias atuais, adveio a teoria da vinculagdo direta dos atos
administrativos aos principios constitucionais, ou, nas palavras de Di Pietro, dos principios
gerais de Direito®®".

Vale afirmar que o controle dos atos administrativos discricionarios, a luz do
principio constitucional da legalidade administrativa, mesmo nos dias atuais, deve ser
realizado utilizando-se as diversas etapas ou técnicas acima descritas, de forma que, possa-se
verificar a compatibilidade do ato, desde seus elementos legais, até adequagdo aos principios
juridicos.

Nesse diapasdo, cabe reiterar que a concepcdo atual do principio constitucional da
legalidade administrativa abrange muito mais do que a adequacdo do ato aos ditames literais
estabelecidos em lei, mas também sua conformidade com o préprio Direito, com as

implicacbes e decorréncias da legalidade, tais como os principios da finalidade, da

30 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. 2. ed. ver. e atual.Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 199.

%01 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na constituicdo de 1988. 2. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2001, p. 134-135
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razoabilidade, da proporcionalidade, da motivacdo e da responsabilidade do Estado**?. Ou
seja, requer-se do agente publico e dos érgdos de controle, além da observancia dos elementos
do ato administrativo, que a analise da discricionariedade do ato seja feita, a luz de uma
hermenéutica juridica principioldgica.

Nas palavras de Di Pietro, o principio da legalidade deve ser observado, ndo no
sentido estrito, como concebido pelo positivismo juridico e adotado no Estado legal, mas em
sentido amplo, o qual abrange os principios que estdo na base do sistema juridico vigente,
permitindo-se, assim, falar em Estado de Direito, propriamente dito.**

As técnicas de controle da discricionariedade, a luz do principio constitucional da
legalidade administrativa, devem ser aplicadas tanto para o controle da discricionariedade das
agéncias reguladoras, quando dos demais entes estatais, com a mesma intensidade. No
entanto, conforme tratado adiante, hd corrente de pensamento que tem posicionamento
divergente, a qual, dando exagerado relevo a autonomia das agéncias e ao principio da
eficiéncia, jargdo maior da Reforma do Estado brasileiro, parece ndo perceber a importancia,
na mesma escala, do controle dos atos discricionarios das agéncias, a luz do principio
constitucional da legalidade administrativa.

As diferencas de concepgdo quanto ao controle dos atos discricionarios das agéncias
tem como uma de suas fontes as diferencas entre a discricionariedade cléssica e a
discricionariedade conferida as agéncias reguladoras. De fato, Diogo de Figueiredo considera
haver diferencgas entre a discricionariedade da conferida pelas demais normas legais frente a
atribuida pelas normas legais reguladoras. Segundo ele, nas demais normas legais, existe
discricionariedade, quando elas, mesmo contendo a definicdo de condutas, abrem espaco de

opcOes para que o administrador publico possa integra-la legitimamente, considerando razGes

%2 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros,
2008. p. 75.

%3 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na constituicio de 1988. 2. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2001, p. 173.
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de oportunidade e conveniéncia. De outra parte, defende que, nas normas legais reguladoras,
ndo ha discricionariedade para a Administracdo integrar a defini¢cdo das condutas, apenas uma
relativa liberdade para ponderar os interesses concorrentes, de modo a atingir resultados
eficientes. Nesse sentido a Administracdo atuaria dentro de um espago de opcoes
deslegalizadas, criado pelo legislador, dentro do qual ndo se exige mais do que a observancia
de principios e standards estabelecidos pela lei e pelo préprio Direito>*.

Realmente, ha diferencas entre a discricionariedade conferida pelas demais normais
legais em relagdo as estabelecidas pelas normas legais reguladoras, pois enquanto a primeira
visa exclusivamente o interesse publico, a segunda tem como objetivo compatibilizar
interesses as vezes divergentes (tanto o publico, como os dos agentes privados setorialmente
envolvidos). Em que pese tal particularidade, ndo se concorda que o controle da
discricionariedade possa dar-se de maneira diferente entre as duas situagdes. 1sso porque, em
ambas os casos, 0s atos e normas sdo emitidos por agentes publicos, cujo controle, a luz do
principio da legalidade administrativa, deve ser feito tanto quanto a observancia dos
elementos legais dos atos administrativos (competéncia, forma, finalidade, motivo e objeto),

quanto a conformidade com o préprio Direito, ou seja, com as implicacdes e decorréncias dele

decorrentes daquele principio.

Além disso, deve ser lembrado que o controle da discricionariedade, pelo principio
constitucional da legalidade administrativa, tanto das agéncias reguladoras, quando dos
demais entes estatais, sem excecdo, deve observar se, ao praticar atos individuais, formam
observados os atos e normas genéricas que expediram com base na lei, para regular seus

comportamentos ulteriores®®. Isso, para evitar favoritismos, caprichos, falhas ou ilegalidades,

%4 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito regulatério. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 115.
%05 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sao Paulo: Malheiros,
2008. p. 77.
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que estdo sujeitos de praticar todos os agentes publicos. Por isso, ndo pode haver excecdes

indevidas no controle da discricionariedade das agéncias reguladoras.

Mas se poderia argumentar que a discricionariedade normativa das agéncias
reguladoras encontra grande legitimidade, em face de previamente a expedicao de um ato ou
norma, té-los que submeter a audiéncias e consultas publicas. E que a ampla participacdo dos
diversos segmentos sociais faria com que o ato, ao ser submetido a controle de
discricionariedade, tivesse um tratamento especial, mais atenuado, considerando seu alto grau
de legitimidade, por refletirem a ponderacdo de opinides entre a agéncia, o publico

consumidor e 0s agentes econdmicos.

Contudo, verifica-se que, embora haja grande oportunidade de participacdo dos
interessados, mediante a previsao, nas leis de criacdo e regimentos internos das agéncias, da
obrigatoriedade de consultas e audiéncias, previamente a expedi¢cdo de atos e normas, na
prética, tal participacdo deixa muito a desejar. Na realidade, ha verdadeiro déficit de
participa¢do do publico ndo relacionado as empresas fornecedoras de servicos. Verifica-se
que, na pratica, a extrema maioria dos que participam dos processos de discussdo Ssao
vinculados as empresas que atuam no setor regulado, havendo pequena participacdo dos

consumidores.

Essa situacdo pode ser verificada em pesquisa sobre as contribui¢es da sociedade
civil nas consultas publicas realizadas pela ANATEL, feita por Paulo Todescan Lessa Mattos.
Segundo analise procedida, conquanto se verifique aumento significativo do uso de consultas
publicas como mecanismo de participacdo; por outro lado, observa-se baixo grau de
intervencdo de segmentos da sociedade civil que ndo sejam representativos de interesses de
empresas de telecomunicacdes. Na realidade, analisando o percentual de participacdo dos
diversos segmentos sociais em nove consultas publicas realizadas pela ANATEL, verificou-se

que 68,69% das contribui¢des oferecidas emanaram de segmentos que atuavam nos ramos de
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telecomunicagdes (as empresas e outros organismos a elas ligados, como escritérios de

advocacia).>®

Diante de tal constatacdo, o autor da referida pesquisa concluiu que 0s mecanismos
de participacdo oferecidos pelas agéncias reguladoras, por si sés, ndo sdo capazes de legitimar
democraticamente o contetdo dos atos e normas estabelecidos pelas agéncias reguladoras.
Isso porque a participacdo publica ndo é efetiva, pois prevalece a intervencdo de grupos de
interesses privilegiados.’

Assim, o déficit de contribuicdes dos setores da sociedade civil ndo vinculados as
empresas do setor regulado é mais um fator que corrobora a necessidade de pleno exercicio
das fungBes de controle da discricionariedade nos atos e normas das agéncias reguladoras.
Isso, como tentativa de suprir, de contrabalancar a diminuta participacdo, por exemplo, dos

consumidores no processo de discussdo de aprovacgédo dos atos e normas reguladoras.

Acrescente-se ainda que as contribuigdes colhidas nas consultas e audiéncias
plblicas ndo tém carater vinculante para as agéncias®®, o que corrobora a possibilidade de
distor¢des, privilégios, falhas ou ilegalidades cometidas pelos gestores das agéncias

reguladoras.

Mas ndo basta que se faca o controle dos atos discricionarios das agéncias, €
necessario que se faca a luz da concep¢do atual do principio constitucional da legalidade
administrativa, na qual, além dos aspectos meramente legais, verificam-se suas implicacdes e

decorréncias, tendo por base uma andlise principiolégica.

%% MATTOS, Paulo Todescan Lessa. Agéncias reguladoras e democracia: participacdo publica e legitimidade. In
SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacdo e desenvolvimento. S3o Paulo: Malheiros, 2002, p. 228.
BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 2. ed. ver. e atual.Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 301.

%7 MATTOS, Paulo Todescan Lessa. Agéncias reguladoras e democracia: participacdo publica e legitimidade. In
SALOMAO FILHO, Calixto. Regulagio e desenvolvimento. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 229.

%08 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 2. ed. ver. e atual.Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 296.
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Nesse sentido, afirma Gustavo Binenbojm que deve ser destacado que o controle da
discricionariedade, tendo por base principios, chega a operar verdadeira revolucdo na histérica
classificagdo dos atos administrativos como vinculados ou discricionérios. Isso porque, afirma
ele, a constitucionalizacdo do Direito deu ensejo a incidéncia direta dos principios
constitucionais sobre os atos administrativos ndo diretamente vinculados pela lei. Nesse
sentido, ndo ha espaco decisdrio da Administracdo que seja externo ao Direito, nem tampouco
nenhuma margem de decisdo administrativa totalmente imune a incidéncia dos principios

constitucionais®®.

A essa vinculagcdo da atividade administrativa @ ordem juridica com um todo,
denomina de principio da juridicidade, o que o leva a defender que ndo é mais correto afirmar
que ha uma dicotomia entre atos vinculados e atos discricionarios, mas uma teoria de graus de
vinculacdo a juridicidade. Dessa forma, dependendo da densidade normativa incidente sobre o

caso, pode-se afirmar que os atos administrativos sd0>'°:

a) vinculados por regras (constitucionais, legais ou regulamentares), os quais exibem

alto grau de vinculacéo a juridicidade;

b) vinculados por conceitos juridicos indeterminados (constitucionais, legais ou

regulamentares), que exibem grau intermediario de vinculagdo a juridicidade;

c) vinculados diretamente aos principios (constitucionais, legais ou regulamentares),

exibindo baixo grau de vinculagdo a juridicidade.

Assim, diante da evolucdo do controle da discricionariedade, em que se chega a
admitir que ndo é mais adequada a cléssica divisdo entre atos administrativos vinculados e

discricionérios, por defender-se que, na realidade, o que ha séo graus variados de vinculacéo a

%9 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 2. ed. ver. e atual.Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 314.
310 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. 2. ed. ver. e atual.Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 314.
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juridicidade, o estudioso € levado a constatar que cada vez maior sdo 0s instrumentos

juridicos de controle da discricionariedade.

Né&o basta que o ato administrativo discricionario pareca formalmente legal, pois se
ele ndo se adequar ao proprio Direito, em sua dimensdo ampla, ferindo principios que o

alicercam, que o vinculam, ndo se sustenta como atos legitimos.

Mas, em que pese tudo o que se exp0s, conguanto a margem de discricionariedade
tenda cada vez mais a ficar estreita, ante 0 cada vez maior peso dos principios na analise
juridica, deve-se sempre afirmar que os 6rgdos de controle, sejam os judiciais, seja 0
Ministério Publico, sejam os tribunais de contas devem sempre ter muito claro que jamais
deverdo ocupar o papel dos agentes publicos do Executivo, em particular, das agéncias

reguladoras, quando inexistirem vicios nos atos discricionarios por eles expedidos.

E necessario que tal posicionamento fique bem demarcado, sob pena de haver grave
subversao de fungdes e excesso nos papéis do controle, pois é inquestionavel que o exercicio
do poder discricionario, quando isento de vicios, é altamente salutar e necessario para a

agilidade do Estado e para a regulacéo dos setores da economia.

5.4 DISCRICIONARIEDADE TECNICA E O PRINCIPIO DA LEGALIDADE
ADMINISTRATIVA

A discricionariedade técnica perfaz uma espécie do género discricionariedade
administrativa que merece destaque, principalmente quando se trata das agéncias reguladoras.
Boa parte das matérias sobre as quais versam 0s atos e normas editados pelas
agéncias refere-se a temas técnicos especificos, relativos aos setores regulados, tais como:
detalhes e exigéncias em processos de concessdo de servigos publicos ou de autorizacdo para
0 exercicio de atividades econdmicas, requisitos técnicos e econémico-financeiros para

habilitacdo em processos licitatérios, composicdo de precos e tarifas, receitas, custos,
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parametros de qualidade, margens de rentabilidade etc. Pode-se considerar que boa parte
desses critérios sdo estabelecidas usando do poder discricionério conferido as agéncias.

Ao estabelecer parametros, exigéncias e regras de ordem técnica ndo fixados
previamente em normas primarias, com o fim de regulamentar as clausulas gerais, standards e
principios constantes dessas normas, estd a agéncia no exercicio da denominada
discricionariedade técnica.

Segundo Marcal Justen Filho, alude-se a discricionariedade técnica quando se quer
tratar de determinadas decisdes administrativas que se fundam em critérios técnico-
cientificos, os quais ndo sdo incorporados na norma legislativa, em face da inconveniéncia de
cristalizar em normas primarias solucdes genéricas, o que importaria padronizacdo nao
compativel com a variedade das situacdes do mundo real. ***

Mas ndo é pelo fato de que tais atos e decisbes, por versarem sobre matérias técnicas,
sujeitas a discricionariedade, ficam imunes a atuacdo dos 6rgaos de controle.

Primeiramente, porque o estabelecimento de atos e decisdes de ordem técnica tem
por fim a concretizagcdo das referidas clausulas gerais, standards e principios previstos na
legislagdo de hierarquia superior. Portanto, ao ferirem tais pardmetros, ha o
comprometimento, por vicios de legalidade, visto que deveriam configurar a materializacéo, a
especificacdo, dos fins visados por aquelas normas.

Eros Grau chega mesmo a defender que ndo haveria discricionariedade técnica, pois
entende que se a decisdo é técnica, evidentemente ha standards, e muito precisos, a serem
observados estrita e rigorosamente pelo agente que toma a deciso.**

Além disso, ao utilizar-se de discricionariedade técnica e editar normas gerais

infralegais, para regular sua propria conduta, os entes administrativos vinculam-se as essas

31 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002,
p. 525-526.

2 GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 7. ed. ver. ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2008,
p. 214.
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normas, constituindo, pois, inobservancia do principio da legalidade administrativa os atos e
decis@es individuais que venham a ferir essas normas.

Ademais, deve ser destacado que em toda discricionariedade técnica ndo deixa de
haver espaco para juizo de conveniéncia e oportunidade, em grau variado, dependendo do
caso sob analise.

Nesse sentido, afirma Marcal Justen Filho que as hipoteses em que o agente publico
ndo tem nenhuma margem de autonomia para escolher entre diversas alternativas sdo
extremamente raras, mesmo que a lei vincule sua decisdo a critério técnico-cientifico. 1sso
porque nenhuma ciéncia pode gerar aplicacbes praticas totalmente precisas, uniformes e
destituidas de alternativas ou dudvidas. Assim, mesmo nas decisdes acerca de questdes
técnicas, existird um componente politico como parte da decisdo, pois haverd uma margem de
escolhas, que propiciaré juizo de conveniéncia e oportunidade ao aplicador da norma geral.**3

Assim também se posiciona Alexandre Aragao quando afirma que ndo se pode ser
ingénuo e achar que a tecnicidade € sempre acompanhada da imparcialidade, pois, exceto em
casos limites, o saber técnico pode perfeitamente ser instrumentalizado em favor de diversos
fins politicos.®**

Assim, pelo fato de a discricionariedade técnica ndo se diferenciar substancialmente
da discricionariedade em geral, deve o controle da discricionariedade técnica, a luz do
principio constitucional da legalidade administrativa, verificar, além dos elementos
meramente legais, a compatibilidade desses atos com o préprio Direito, ou seja, com suas
implicacbes e decorréncias da legalidade, tais como os principios da finalidade, da

razoabilidade, da proporcionalidade, da motivagéo e da responsabilidade do Estado.

313 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002,
p. 527-528.

314314 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 324.
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Nesse sentido, a titulo de exemplo, afronta o principio da legalidade administrativa,
uma cléusula de um edital para concessdo de um servigo publico que ndo permita a justa
remuneracao do concessionario ou que estabeleca uma remuneracdo que onere indevidamente
0s usudrios, por afronta ao principio da proporcionalidade. Estara também viciada, por
descumprimento da legalidade administrativa, a expedi¢cdo de um edital de concorréncia
publica para a exploracdo de uma determinada atividade econdémica em que uma de suas
clausulas ndo observe uma exigéncia prevista em uma norma geral, e considere-se, ainda, que,
previamente a edi¢cdo dessa norma, tenha havido sua apreciacdo em audiéncia publica, o que
compromete a legitimidade do ato.

Por tudo isso, concorda-se com a opinido de Margal Justen Filho, de que ndo se pode
anuir com a concepcdo de que grande nimero de atos e decisdes regulatorias ficaria fora do
controle dos 6rgédos externos as agéncias, porque fundados em critérios técnicos. Isso porque,
na grande maioria dos casos, a agéncia reguladora podera escolher entre um elenco de
alternativas reciprocamente excludentes entre si, em que, para decidir por uma delas, tera de
utilizar juizo de conveniéncia e oportunidade.®"

Contudo, deve ser ressaltado que a atuacdo dos Orgdos de controle ndo pode
converter-se em excesso, com atuacdo meramente substitutiva das agéncias, sem levar em
conta a importante dimensdo da especializagdo técnico-funcional do principio da separacao

dos poderes.°

5.5 CONCEITOS VAGOS E O PRINCIPIO DA LEGALIDADE ADMINISTRATIVA
H& normas juridicas que contém palavras ou expressdes cujo significado, por sua

falta de um conceito exato, d& margem a interpretacfes que podem variar de pessoa para

315 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002,
p. 528.

18 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 2. ed. ver. e atual.Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 41.
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pessoa. Tais palavras ou expressdes sdo conhecidas como conceitos vagos ou indeterminados,
tais como: boa-fé, boa conduta, mulher honesta, homem médio, incapacidade permanente,
falta de probidade, negligéncia etc.

H& doutrinadores que defendem que na aplicacdo dos conceitos vagos ou
indeterminados ha discricionariedade do agente para escolher, segundo sua vontade, a solugdo
que quiser. Outros doutrinadores ha, porém, que ndo admitem haver tal discricionariedade na
aplicacdo do conceito, pois ha somente uma “unidade de solugdo justa”, estabelecendo-se,
assim, grande diferenca entre ambas as correntes a respeito do tema.

Segundo Garcia de Enterria Tomaz-Ramon Fernandes, os conceitos juridicos
indeterminados referem-se a uma esfera de realidade cujos limites ndo aparecem bem
definidos em seu enunciado, embora tais conceitos visem delimitar situagdes concretas,
particulares. A lei ndo admite com exatidao o limite dos conceitos indeterminados, porque ndo
permitem uma quantificagio ou determinagdo rigorosas. No entanto, 0 conceito
indeterminado admite ser determinado, definido, no momento de sua aplicagdo. Contudo, pelo
fato de os conceitos indeterminados estarem referindo-se a situacbes ou pressupostos
especificos e ndo a vaguezas imprecisas ou contraditorias, é claro que a aplicacdo desses
conceitos ou a qualificagdo de circunstancias concretas ndo admite mais que uma solugéo.
Assim, ou ha ou ndo ha o conceito; ou ha boa-fé ou ndo ha; ou o preco € justo ou ndo €é; ou se
faltou com a probidade ou nédo se faltou. Dessa forma, a indeterminagdo do conceito nédo
resulta na indeterminacdo em sua aplicacdo, pois somente resulta em uma “unidade de
solucgéo justa”. Para chegar-se a esta solucdo, aplica-se uma atividade de cognicdo e ndo de
vontade.*"’

Esclarecem autores que, para dirimir ddvidas e criticas, a expressdo “unidade de

solucdo justa” ndo significa que haja apenas uma Unica conduta, entre todas as possiveis, a

81T ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de derecho administrativo. 12. ed.
Madri: Civitas, 2002, p.459.
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capaz de merecer a qualificacdo que o conceito aponta. Por exemplo, em um caso em que
esteja sob apreciacdo a existéncia ou ndo de boa-fé, deve-se aplicar um juizo disjuntivo, pois
ndo pode haver boa-fé e ma-fé ao mesmo tempo.*'®

Corroborando com esse posicionamento, Eros Grau distingue discricionariedade da
aplicacdo dos conceitos indeterminados, afirmando que a primeira € uma liberdade de eleicdo
entre alternativas igualmente justas ou entre indiferentes juridicos, afirmando que a decisao
discricionaria funda-se em critérios extrajuridicos (de oportunidade, economicidade etc.),
critérios esses ndo incluidos na lei e submetidos ao juizo subjetivo da Administracdo.
Diferentemente da aplicagdo de conceitos indeterminados que € um caso de aplicacdo da
lei.>"

Dessa posicdo, resulta que na discricionariedade, o aplicador da norma utiliza juizos
de oportunidade, ndo incluidos na lei, podendo escolher entre diferentes alternativas a tomar,
ou mesmo nao adotar nenhuma alternativa, caso entenda que ndo é oportuna nenhuma tomada
de decisdo. Ja na aplicacdo dos conceitos juridicos indeterminados, tendo em vista a norma
conter um conceito, tem o seu aplicador que verificar se 0 caso sob andlise estd configurado
ou ndo no conceito contido na lei, ou seja, trata-se de subsumir em uma categoria legal,
embora com limites imprecisos, uma circunstancia real. Assim, em uma situagdo concreta,
como em um caso em que se debate se existe ou ndo a boa-fé, deve o agente publico verificar
se ela ocorreu ou nédo; se houve ou ndo negligéncia etc. Ndo pode o aplicador da lei, em caso
de conceitos indeterminados, afirmar que houve mais ou mesmo boa fé, ou mais ou menos
negligéncia. Por isso € que se diz que, no exercicio da discricionariedade, o sujeito aplica

juizos de oportunidade, entre indiferentes juridicos; enquanto na aplicagcdo dos conceitos

38 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Toméas-Ramon. Curso de derecho administrativo. 12. ed.
Madri: Civitas, 2002, p. 460.

319 GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 7. ed. rev. e ampl. S&o Paulo: Malheiros,
2008, p.203.
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juridicos indeterminados o sujeito cuida da emissdo de juizos de legalidade, pois os referidos
conceitos estdo expressos na lei.

Apontando casos praticos Garcia de Enterria e Tomaz-Ramon Fernandes, tornam
muito clara a diferenca entre ambos, ao afirmarem que a promog¢do de funcionarios por
eleicdo possibilita considerar igualmente justas as designacgdes de Jodo, ou a de Pedro, ou a de
Antbnio, tendo em vista que se trata de uma discricionariedade. Contrariamente, quando, em
um procedimento disciplinar, se est4 apreciando o conceito juridico indeterminado de falta de
respeito, ndo seria igualmente justo que se reprovasse um ou outro funcionario, ou se
qualificasse uma mesma conduta alternativamente como respeitosa ou como nao respeitosa,
pois nesses casos, somente uma solugéo sera a justa, com a exclusio da outra.®

Celso Antonio Bandeira de Mello discorda desse posicionamento e afirma que
mesmo na aplicacdo dos conceitos juridicos indeterminados ndo se di somente um ato de
cognicdo, de interpretacdo do conceito, mas, as vezes, ha a possibilidade de escolha do
aplicador da lei quanto a forma de aplicar o conceito. Nesse sentido, declara que no¢des como
“pobreza”, “velhice”, “notavel saber”, “boa ou ma reputacdo”, “urgéncia”, “tranquilidade
publica”, como outras tantas nocGes que podem existir, com graus e medidas variaveis,
permitem que se tenha certeza objetiva de que foram bem ou mal reconhecidos. Assim, em
situacOes paradigmas ou tipicas, pode-se afirmar, em nome de uma verdade conveniente, que
alguém é pobre, ou que é velho, ou que ndo o €. Contudo, em varias outras situacdes, afirma
que se tem que reconhecer que ndo se poderia afirmar que é necessariamente falsa nenhuma
entre duas opinides conflitantes a0 mesmo tempo. Em resumo, assevera que, em face de o
conceito indeterminado ser fluido, ndo é possivel contestar a possibilidade de conviverem
interpretagdes diferentes, sem que, por isso, uma delas tenha de ser considerada como

incorreta, desde que quaisquer delas sejam igualmente razoaveis. Assim, afirma que ndo

820 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de derecho administrativo. 12. ed.
Madri: Civitas, 2002, p. 460.
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concorda com a tese de que os conceitos juridicos indeterminados séo estranhos ao tema da
discricionariedade.*

Pode-se confessar que 0S posicionamentos acima expostos apresentam excelentes
argumentos em defesa de suas teses, ndo sendo o objetivo dessa dissertagdo aprofundar a
analise de ambas, pois fugiria ao objetivo deste trabalho.

A despeito disso, opta-se pelo entendimento expresso por Garcia de Enterria, Tomaz-
Ramon Fernandez e Eros Graus, mas ressaltando-se que contribui para essa tomada de
posicdo a classificacdo dos conceitos juridicos indeterminados (e os respectivos limites do
controle sobre sua aplicacdo) apresentada pelos dois primeiros doutrinadores, ainda exposta.

Segundo eles, os conceitos juridicos indeterminados dividem-se em “conceitos de
experiéncia”, tais como: incapacidade para o exercicio de suas fungdes, premeditacdo, forca
irresistivel, [ruina] etc. e os “conceitos de valor”, como: boa-fé, conduta de um bom pai de
familia e preco justo®?

Nos “conceitos de experiéncia” sao apreciados os fatos (por exemplo, se um edificio
estd em ruinas ou nao) e, por isso, a competéncia do juiz para controlar a sua aplicacdo é
ilimitada. J& nos “conceitos de valor”, por implicarem juizos de valoragdo, quer sejam
técnicos (impacto ambiental) ou politicos (interesse publico, utilidade puablica), permite-se
que haja uma certa presuncdo em favor do juizo da Administracdao dentro do halo do conceito,
ou zona de imprecisdo. Tal presuncdo, no entanto, ndo chega a excluir a possibilidade de
controle judicial [bem como dos 6rgdos de controle legitimados], embora se limitem as suas

possibilidades, pois o juiz tera que contentar-se com um controle dos limites, ou dos excessos

em que a Administracéo haja podido incorrer.??

¥ MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional. 2. ed. 2. tir. Sdo Paulo,
2007. p. 22-23.

%22 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de derecho administrativo. 12. ed.
Madri: Civitas, 2002, p. 459.

323 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de derecho administrativo. 12. ed.
Madri: Civitas, 2002, p. 462-463.
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Assim, a analise da aplicacdo dos conceitos juridicos indeterminados, ndo deixa de
ser uma analise de legalidade, pois ocorre a subsuncdo do conceito legal a situacdo fética,
muito embora, a depender da classificacdo do referido conceito (se “de experiéncia” ou “de
valor”), o grau de controle a ser efetuado modifica-se. No primeiro, d4-se de maneira bastante
abrangente, ja no segundo, de forma a respeitar muito mais a decisdo subjetiva da

Administracdo na interpretacdo do conceito.
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6. O CONTROLE SOBRE AS ATIVIDADES-FIM DAS AGENCIAS REGULADORAS
6.1 AS DIRETRIZES DA ORGANIZAC;AO INTERNACIONAL DAS ENTIDADES
FISCALIZADORAS SUPERIORES (INTOSAI)

Na grande maioria dos paises, 0 Poder Legislativo detém competéncia para fiscalizar
as atividades da Administracdo Publica, missdo que se denomina de controle externo, o qual
faz parte do sistema de freios e contrapesos (checks and balances) dos sistemas democraticos,
conforme ja exposto anteriormente. Tal controle, a depender do arcabouco juridico de cada
Estado, em geral, é exercido diretamente pelo Parlamento e por meio de 6rgaos técnicos de
auxilio as casas legislativas. Esses oOrgdos, independentes do Poder Executivo, tém
denominagdes variadas. No nivel federal ou nacional, em alguns paises, tais 6rgdos sao
chamados de controladorias; em outros, de tribunais de contas; ou mesmo de escritorios de
contas. Seu corpo dirigente méaximo pode ser composto de uma Unica autoridade,
normalmente denominado de auditor-geral, controlador-geral, ou ser formado por um
colegiado, cujos membros, no Brasil, séo intitulados de ministros.

Esses 6rgdos técnicos de controle externo, qualquer que seja a denominagdo ou a
forma de composicdo que adotem, em geral, além do fato de serem auxiliares dos corpos
legislativos, tém amplos poderes de fiscalizacdo sobre toda a maquina administrativa dos trés
Poderes ou sobre quem receba, gerencie ou lide com recursos ou bens publicos. Tais 6rgdos
sdo denominados de Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS), quando ocupam a hierarquia
maxima entre os entes de fiscalizagdo da Administracdo de um pais.

Em ambito internacional, as EFS sdo congregadas pela Organizagdo Internacional
das Entidades Fiscalizadoras Superiores (Intosai), entidade que reine 6rgaos defiscal izagdo e
auditoria governamental de todos os paises membros da Organizacdo das Na¢des Unidas

(ONU).** Fundada em 1953, a Intosai é uma organizacdo ndo governamental com status

*** RODRIGUES, Walton Alencar. The control of regulation in Brazil. Revista do TCU. Brasilia: TCU, vol. 36.
special inssue n. 104. apr/jun 2005, p. 13.
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especial junto ao Conselho Econémico e Social da ONU, sendo, assim, um organismo
autdbnomo, independente e sem vinculagdo politica. Tem como uma de suas principais funcbes
melhorar, no ambito mundial, a fiscalizacdo externa e, assim, fortalecer a posicdo, a
competéncia e o prestigio das diversas EFS em seus respectivos paises. A Intosai atua por
meio do intercdmbio de experiéncias entre seus membros, de maneira que os estudos e
analises realizados constituam uma garantia de que a fiscalizacdo publica avance
continuamente em busca de novas metas>°.

Revelando a preocupacdo geral e cada vez maior com a atuacdo das entidades

1326

reguladoras, a Intosai publicou em 200 e reeditou, revisando-o, em 2007, um importante

trabalho acerca do controle da regulacdo econdmica, a ISSAI 5220, pertencente as The
International Standards of Supreme Audit Institutions (Normas Internacionais das Entidades

Fiscalizadoras Superiores). Tal trabalho, denominado Guidelines on Best Practice for the

327

Audit on Public/Private Finance and Concessions™" (Diretrizes sobre Melhores Préticas para

328

a Auditoria de Financiamentos Publico-Privados e de Concessfes)””, tem servido de

*INTOSAI.  International ~ Organization of  Supreme  Audit Institutions.  Disponivel  em:
<http://www.intosai.org/en/portal/about_us/>. Acesso em: 08 ago. 2010.

2 INTOSAI, International Organization of Supreme Audit Institutions Professional Standards Committee.
Guidelines on best practice for the audit on public/private finance and concessions. Viena: 2001.

*7 INTOSAI, International Organization of Supreme Audit Institutions. Professional Standards Committee.
Guidelines on best practice for the audit on public/private finance and concessions (revised). ISSAI 5220,
Viena: 2007.

328 Apresenta-se, a seguir, um resumo da estrutura e do contetido das Diretrizes sobre Melhores Praticas para a
Auditoria de Financiamentos Publico-Privados e de Concessdes, para possibilitar o conhecimento das diversas
etapas e areas da atuacdo fiscalizatoria das EFS sobre os 6rgdos e entidades reguladoras nas areas de PPP e em
concessoes:

a) a primeira Secdo, denominada “Abordagem Geral da EFS”, envolve as Diretrizes de n° 1 a 4. Nela se
ressalta que a EFS deve definir quais as habilidades necessarias para examinar os contratos de PPP e de
concessdo, planejar as fiscalizagdes, devendo, para isso, contar com quadros competentes e especializados.

b) a segunda Secdo, com o titulo “Escopo do Projeto”, abrange as Diretrizes n° 5 a 14. Destaca,
principalmente, a necessidade de a EFS analisar como a organizacao fiscalizada decidiu estabelecer o alcance da
PPP e da oferta da concessdo. Aborda também a importancia de a EFS compreender como o ente fiscalizado
escolheu o projeto a ser implantado frente a outros possiveis e quais os objetivos pretendidos. Frisa a
necessidade de a Entidade Fiscalizadora examinar como a organizacao reguladora estruturou o projeto, quais as
regras do setor, bem como a forma com que foi avaliado o papel dos recursos do setor privado na estruturagéo do
respectivo setor.

¢) a terceira Secdo, denominada de “Gestdo do Projeto”, contempla as Diretrizes de n° 15 a 27, versa como a
EFS deve analisar como foi gerido o processo de adjudicacdo de uma PPP ou concessdo. Destaca a necessidade
de a EFS examinar se a organizacdo reguladora fiscalizada criou uma equipe técnica, quais as habilidades e
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importante guia para edicdo e atualizacdo das normas das EFS (entre elas, as do TCU) para
fiscalizacdo das atividades-fim dos entes reguladores, nas areas de parcerias publico-privadas
(PPP)® e em concessdes*.

Vale destacar que na conclusdo das Diretrizes, o trabalho da Intosai ressalta que a

utilizacdo de PPPs e de concessdes tém graus de experiéncia diferentes entre os diversos

competéncias necessarias; bem como se estabeleceu um sistema adequado de controle de custos. Aborda também
a necessidade de a EFS verificar se o planejamento propiciou efetiva competigdo entre os concorrentes.

d) a quarta Segdo tem o titulo “Concurso” e abrande as Diretrizes de n° 28 a 30. Aborda a analise que a EFS
deverd realizar para aferir como a organizacdo contratante selecionou o parceiro do setor privado e, como
negociou com ele o contrato. Destaca a necessidade de a EFS verificar se foram avaliados todos os aspectos das
propostas recebidas, destacando-se a 0 exame da forma da alocagao de risco entre o ente estatal e o setor privado,
0 preco, e se foi escolhido o licitante que ofereceu o melhor valor.

€) a quinta Secdo tem por titulo “O Contrato de Direito”, contempla as Diretrizes de n° 31 a 35. Estabelece a
necessidade de a EFS verificar como a organizacao contratante assegurou-se, antes da assinatura do contrato, de
que o negécio era o caminho certo. Destaca a importancia de a EFS examinar os efeitos de qualquer modificacéo
acordada, se o acordo satisfaz 0s objetivos definidos, se foram avaliadas outras alternativas, bem como se a
prestacdo dos servigos permanece assegurada e acessivel.

f) a sexta Secdo, com o titulo “A Fase Operacional”, envolve as Diretrizes de n° 36 a 43. Abrande o exame
da EFS de como a organizacéo fiscalizada administra o contrato. Assim, trata da necessidade de a EFS analisar
gue medidas a auditada adota para garantir que todos os ativos entregues no ambito do contrato encontram-se
aptos a garantir, de forma continua, a boa prestacdo dos servigos. Aborda também a necessidade de a EFS
confirmar se 0 negécio continua como estabelecido, e se 0s mecanismos de governanga estdo adequados. Além
disso, destaca que a EFS, deve rever a forma com a organizacéo auditada estabeleceu mudangas na reparti¢do de
riscos entre si e 0 contratante, bem como, se aplicavel, administrou a sua saida, ao término do contrato.
INTOSAI, International Organization of Supreme Audit Institutions. Professional Standards Committee.
Guidelines on best practice for the audit on public/private finance and concessions (revised). ISSAI 5220,
Viena: 2007, p. 5-8.

329 Segundo a Lei n° 11.079, de 30/12/2004, que institui normas gerais para licitacdo e contratacdo de parceria
publico-privada no ambito da administragdo publica;

“Art. 2° Parceria publico-privada é o contrato administrativo de concessdo, na modalidade patrocinada ou
administrativa.

§ 1° Concessdo patrocinada é a concessdo de servicos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei no 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuérios contraprestacao
pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado.

§ 2° Concessdo administrativa € o contrato de prestacdo de servicos de que a Administracdo Publica seja a
usuaria direta ou indireta, ainda que envolva execucdo de obra ou fornecimento e instalagéo de bens.

8 3° Nao constitui parceria publico-privada a concessdo comum, assim entendida a concessdo de servigos
publicos ou de obras publicas de que trata a Lei no 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando ndo envolver
contraprestacao pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado”.

339 Segundo a Lei n° 8.987, de 13/02/1995, que dispde sobre o regime de concessio e permissdo da prestacdo de
servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias:

“Art. 2° Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

()

Il - concessdo de servico publico: a delegacéo de sua prestacéo, feita pelo poder concedente, mediante licitagcdo,
na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou consércio de empresas que demonstre capacidade para seu
desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado;

Il - concessdo de servigo publico precedida da execucdo de obra publica: a construcdo, total ou parcial,
conservacao, reforma, ampliacdo ou melhoramento de quaisquer obras de interesse publico, delegada pelo poder
concedente, mediante licitacdo, na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou consorcio de empresas que
demonstre capacidade para a sua realizacdo, por sua conta e risco, de forma que o investimento da
concessiondria seja remunerado e amortizado mediante a exploracdo do servico ou da obra por prazo
determinado”.
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paises, encontrando-se bastante difundida em uns, enquanto em outros ainda estdo em um
estagio de desenvolvimento muito recente. Destaca que as Diretrizes devem ser vistas como
sugestdes e conselhos, sempre a luz da experiéncia adquirida. Frisa que elas ndo sdo leis ou
conjunto de procedimentos que cada EFS deve aplicar na sua totalidade a todos o0s casos.
Ressalta também que sua finalidade essencial é oferecer orientagdo, de modo que as auditorias
sigam abordagens profissionais e estruturadas. Afirma que muitas das abordagens sdo
suscetiveis de permanecer validas e relevantes por muito tempo, sem desconhecer que a
realidade esta sempre em evolugdo.**

Assim, apresentam-se, a seguir, algumas das orientagdes contidas nas Diretrizes
sobre Melhores Préticas para a Auditoria de Financiamentos PuUblico-Privados e de
Concessoes, da Intosai, as quais serdo denominadas simplesmente de Diretrizes. Ressalte-se
que serdo apresentadas e comentadas apenas as diretrizes que mais se relacionam ao tema
desta dissertacdo. Em seguida, apresentam-se comentérios, que serdo Uteis para 0
esclarecimento de alguns detalhes das referidas diretrizes, bem como para auxiliar na
abordagem dos futuros topicos que tratardo da fiscalizacdo das agéncias reguladoras pelo
TCU.

A Diretriz n°® 1, denominada de “Responsabilidade da EFS”, estabelece que a
Entidade Fiscalizadora deve identificar quais sdo as suas responsabilidades na auditoria de
regulacdo de PPP ou concessdes e como deve desempenha-las. Entre as “razdes para a
orientacdo”, consta que a EFS ndo deve substituir o julgamento realizado pela entidade
auditada por seu proprio julgamento, e que deve ser um dos objetivos da EFS incentivar que a

entidade auditada exerca seu préprio critério de julgamento de forma razoavel e sensata.**

! INTOSAI, International Organization of Supreme Audit Institutions. Professional Standards Committee.
Guidelines on best practice for the audit on public/private finance and concessions (revised). ISSAI 5220,
Viena: 2007, p. 8.
332 INTOSAI, International Organization of Supreme Audit Institutions. Professional Standards Committee.
Guidelines on best practice for the audit on public/private finance and concessions (revised). ISSAI 5220,
Viena: 2007, p. 9.
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Verifica-se que, no exame da discricionariedade da entidade auditada, embora nao
deva substituir o julgamento realizado pela organizacdo auditada, deve a EFS incentivar e
verificar se a auditada utilizou critérios razoaveis e sensatos quanto do uso de sua
discricionariedade. Em outras palavras, a diretriz estabelece o uso do principio da
razoabilidade pela EFS, quando do controle das decisdes do ente regulador.

Destaque-se também a Diretriz n°® 3, denominada de “Participacdo da EFS”, a qual
estabelece que a Entidade Fiscalizadora Superior deve examinar a contratagdo de uma PPP ou
de uma concessdo tdo logo seja realizada, bem como continuar examinando-a, quando o
projeto entrar na fase operacional, assim como quando o contratado ou concessionario
entregar os servicos.**

Verifica-se, assim, que ha diversos momentos da atuagdo de controle da EFS sobre as
atividades do ente regulador auditado. Esses momentos vdo desde uma fase anterior a
assinatura do contrato, passando pela verificagdo dos aspectos de sua celebracdo e
prolongando-se durante a fase de execucdo da avenca. Assim, claro estd que a atividade de
controle da EFS faz-se sobre as atividades-fim da entidade reguladora e durante todas as suas
fases.

A Diretriz n°® 7 também deve ser ressaltada. Denominada “Selecdo do Projeto”,
afirma que a EFS deve examinar como a entidade auditada priorizou potenciais projetos e se
os implementou cumprindo ordem de prioridade.®*

Observa-se, assim, que, ao analisar os critérios de julgamento adotados pela

organizacgdo reguladora auditada, examinando os aspectos de como e por que ela decidiu

3 INTOSAI, International Organization of Supreme Audit Institutions. Professional Standards Committee.
Guidelines on best practice for the audit on public/private finance and concessions (revised). ISSAI 5220,
Viena: 2007, p. 11-12.

% INTOSAI, International Organization of Supreme Audit Institutions. Professional Standards Committee.
Guidelines on best practice for the audit on public/private finance and concessions (revised). ISSAI 5220,
Viena: 2007, p. 16.
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implementar o projeto escolhido, verifica-se que a EFS adentra na analise do mérito do ato
administrativo discricionario do érgdo regulador.

Outra que se destaca é a Diretriz n® 10, intitulada “Selecdo das Formas Mais
Adequadas de Parceria”. Apresenta, entre as “raz0es para a orientagdo”, o fato de que a EFS
deve analisar se a organizacdo auditada examinou a gama de formas alternativas de satisfazer
as suas necessidades, tais como os contratos tradicionais celebrados com o setor publico, a
privatizagdo etc., antes de escolher realizar uma PPP ou uma concesséo. **°

Observa-se, assim, que, no controle exercido pelas Entidades Fiscalizadoras
Superiores sobre as atividades dos entes reguladores, além de poder fiscalizar as atividades-
fim, a EFS deve adentrar na analise de decisBes em que estd fortemente presente a
denominada discricionariedade técnica, vez que deve verificar os fundamentos técnicos da
escolha da forma de contratacédo escolhida.

Ante o teor das Diretrizes acima expostas, verifica-se que o controle exercido pelas
EFS sobre as atividades dos entes reguladores é bastante amplo, vez que também abrange
diversos aspectos e etapas de suas atividades-fim. Entre as atividades de controle exercidas
pela EFS, destaca-se o exercido sobre os atos em cuja decisdo ha a faculdade discricionaria do
entre regulador. Para esse fim, deve ser ressaltado que tal controle deve ter como uma de suas
funcdes principais verificar e coibir se o uso de faculdades discricionarias ndo esta
confundindo-se com comportamentos arbitrarios da autoridade reguladora. Dessa forma, as
EFS contribuem para o aperfeicoamento e democratizacdo dos entes reguladores.

Expostas e comentadas algumas das importantes Diretrizes estabelecidas no trabalho
da Intosai, vale agora ilustrar a exposicdo com exemplos concretos do controle efetuado por

EFS de outros paises sobre as atividades-fim de seus entes reguladores.

% INTOSAI, International Organization of Supreme Audit Institutions. Professional Standards Committee.
Guidelines on best practice for the audit on public/private finance and concessions (revised). ISSAI 5220,
Viena: 2007, p. 19.
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6.2 A EXPERIENCIA ESTRANGEIRA
6.2.1 O Reino Unido

O Reino Unido tem como EFS uma das mais tradicionais e conceituadas entidades
do género, o National Audit Office (NAO). Entre suas principais funces destacam-se*:

a) a realizacdo de auditorias anuais nas contas do governo central e de suas agéncias,
incluindo agéncias reguladoras, para o fim de fornecer ao Parlamento garantias de que as
contas sdofidedignas e exatas, e que as receitas e despesas estdo de acordo como 0s
propositos do Legislativo;

b) o exame da economicidade, €iciéncia ¢ eficacia na utilizagao dos recursos pelos
entes auditados, inclusive as agéncias reguladoras. No que se refere a regulacdo, o NAO
realiza auditorias operacionais nas principais agéncias reguladoras britanicas.

Destaque-se que no Reino Unido os 6rgdos reguladores foram estabelecidos pelo
Parlamento, seguindo os programas de privatizacdo dos anos 1980 e 1990. O modelo adotado
tem permitido que os entes reguladores, no exercicio de sua fungdo, tenham flexibilidade e
liberdade nas tomadas de decisdo.**” O NAO reconhece que o modelo de organismos
reguladores independentes tem trazido beneficios aos consumidores, muito embora interprete
que traz alguns riscos, destacando-se o de exercicio do arbitrio pelo ente regulador. Nesse
sentido questiona: como pode o Parlamento ter certeza que a agéncia reguladora tem utilizado
sua independéncia e liberdade de decisdo efetivamente e em prol do interesse ptblico?**®

Para responder a essa questdo o NAO realiza auditorias operacionais. Isso porque
esse mecanismo de fiscalizagdo considera questdes mais amplas do que a mera

economicidade e eficiéncia dos atos, pois enfoca, por exemplo, em que extensdo 0s entes

*** BOURN, John Bourn. The role of the Intosai Privatisation Working Group and regulatory accountability in

the UK. Revista do TCU. Brasilia: TCU, vol. 36. special inssue n. 104. apr/jun 2005, p. 19.
*7 BOURN, John Bourn.The role of the Intosai Privatisation Working Group and regulatory accountability in
the UK. Revista do TCU. Brasilia: TCU, vol. 36. special inssue n. 104. apr/jun 2005, p. 18.
¥ BOURN, John Bourn. The role of the Intosai Privatisation Working Group and regulatory accountability in
the UK. Revista do TCU. Brasilia: TCU, vol. 36. special inssue n. 104. apr/jun 2005, p. 19.
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reguladores atingiram seus objetivos. Ou seja, buscam suas auditorias operacionais aferir se
0s 6rgaos reguladores do Reino Unido foram eficazes no atingimento de seus objetos, o que é
de grande interesse publico. A verificacdo pela EFS no sentido de aferir se os entes
reguladores atingiram seus objetivos deve-se ao fato de as decisbes dos organismos
reguladores terem grande impacto sobre consumidores e empresas reguladas, e que devem tais
entes prestar contas da eficacia de suas decisdes.**

Assim, 0 modelo padrdo para uma auditoria do NAO visa responder as seguintes
questdes:**°

a) qual é a extensdo e o alcance da tomada da decisdo independente para o ente
regulador auditado, tanto em termos de referencial legal, quanto em termos de contexto
comercial e econdmico do mercado regulado?; 3*

b) como o ente regulador tem resolvido conflitos e tensdes entre as matérias de sua
competéncia, como por exemplo, entre dieiéncia do mercado regulado ¢ a eq uidade de
tratamento para diferentes grupos na sociedade?;**

c) considerando a grande importéncia da prestagdo de contas e transparéncia para
qualquer organismo governamental, como o ente regulador tem prestado contas de suas

proprias decisdes e realizagdes?**

** BOURN, John Bourn. The role of the Intosai Privatisation Working Group and regulatory accountability in

the UK. Revista do TCU. Brasilia: TCU, vol. 36. special inssue n. 104. apr/jun 2005, p. 19.

**9 BOURN, John Bourn. The role of the Intosai Privatisation Working Group and regulatory accountability in
the UK. Revista do TCU. Brasilia: TCU, vol. 36. special inssue n. 104. apr/jun 2005, p. 20.

*1 A titulo de exemplo, em relatério de 2005, denominado “Directory Enquiries” — de 192 a 118, sobre a
liberalizacdo de consultas por telefone, 0 NAO estabeleceu a base legal e econbmica da decisdo do ente
regulador de liberar servigos de consultas telefénicas e demonstrou como a decisdo ndo foi bem fundamentada
por evidéncias. BOURN, John Bourn. The role of the Intosai Privatisation Working Group and regulatory
accountability in the UK. Revista do TCU. Brasilia: TCU, vol. 36. special inssue n. 104. apr/jun 2005, p. 20.

**2 Como exemplo, em relatério sobre regulagdo postal do ano de 2002, intitulado “Opening the Post”, o NAO
destacou as tensdes entre o dever primordial da agéncia reguladora dos servigos postais, a Postcomm, de
assegurar o provimento de um servico universal em todo lugar dentro do Reino Unido e seu dever secundério de
promover competicdo, e como a Postcomm poderia administrar essas tensées. BOURN, John Bourn. The role of
the Intosai Privatisation Working Group and regulatory accountability in the UK. Revista do TCU. Brasilia:
TCU, vol. 36. special inssue n. 104. apr/jun 2005, p. 20.

33 A titulo de exemplo, em relatério sobre novos procedimentos para 0 mercado atacadista de energia,
denominado “The New Electricity Trading Arrangements”, do ano 2003, o NAO demonstrou como a agéncia
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6.2.2 Os Estados Unidos da América

Outra EFS que pode ser destacada pelo seu renomado conceito é a dos Estados
Unidos da América, denominada de Government Accountability Office (GAO). Vale frisar
que adotou essa denominacdo recentemente, com vista a tornar ainda mais conhecido seu
papel, pois anteriormente se chamava de General Accounting Office.

O GAO tem evoluido no sentido de constituir-se em uma efetiva organizacao
analitica e de assessoramento em politicas publicas para o0 Congresso americano, seu principal
cliente e demandante de quase todo o seu trabalho.**

Deve ser destacado que, a exemplo de outras EFS de ponta, desde a fundagdo do

GAO, em 1921, sua abordagem em relacdo & accountability®?

governamental passou por
quatro fases, que vao desde a mera analise prévia das despesas publicas, chegando hoje a
avaliacdo do desempenho das politicas publicas governamentais, conforme a evolucdo dos
anos®:

a) controle ex-ante de despesas publicas (1920-1940);

b) fiscalizacdo de gastos federais (1950-1960)

reguladora de energia ndo baseou suas decisfes em uma avaliagdo de impacto rigorosa, nem realizou uma solida
analise de suas proprias decisdes. BOURN, John Bourn. The role of the Intosai Privatisation Working Group and
regulatory accountability in the UK. Revista do TCU. Brasilia: TCU, vol. 36. special inssue n. 104. apr/jun
2005, p. 20.

*** GOMES, Marcelo Barros. Supreme audit institutions in search of accountability and performance
improvement in regulatory utility agencies: a comparative analysis of oversight practices in the
telecommunication sector regulators in Brazil and the United States in the last decade. Revista do TCU.
Brasilia: TCU, vol. 36. special inssue n. 104. apr/jun 2005, p. 64.

3% Accountability € um termo da lingua inglesa, sem traducdo exata para o portugués o qual remete a obrigagio
de membros de um dérgdo administrativo ou representativo de prestar contas a instancias controladoras ou a seus
representados. Accountability pode ser traduzida também para o portugués, deficientemente, por prestar contas.
Significa que quem desempenha func6es de importancia na sociedade deve regularmente explicar o que anda a
fazer, como faz, por que faz, quanto gasta e o que vai fazer a seguir. Nao se trata, portanto, apenas de prestar
contas em termos quantitativos mas de autoavaliar a obra feita, de dar a conhecer o que se conseguiu e de
justificar aquilo em que se falhou. A obrigacéo de prestar contas, neste sentido amplo, é tanto maior quanto a
funcdo é publica, ou seja, quando se trata do desempenho de cargos pagos pelo dinheiro dos contribuintes.
WIKIPEDIA. Wikipedia: a enciclopédia livre. Wikipedia. Disponivel em
<http://pt.wikipedia.org/wiki/Accountability>. Acesso em: 11 nov. 2010.

¢ GOMES, Marcelo Barros. Supreme audit institutions in search of accountability and performance
improvement in regulatory utility agencies: a comparative analysis of oversight practices in the
telecommunication sector regulators in Brazil and the United States in the last decade. Revista do TCU.
Brasilia: TCU, vol. 36. special inssue n. 104. apr/jun 2005, p. 64.
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c) auditorias de programas (1970 - anos 1980)

d) aperfeicoamento do desempenho e da accountability governamentais (depois dos
anos 1990).

Normalmente o GAO faz uma abordagem precisa e profunda quando realiza a
fiscalizacdo de politicas de regulacdo de servicos publicos. A titulo de exemplos de trabalhos
de auditoria de desempenho realizados por aquela EFS na area de regulacdo, podem-se citar
0s que trataram dos temas a seguir:**’

a) fusdes de companhias telefénicas locais e promog¢édo de competicdo no &mbito dos
mercados de servicos publicos;

b) a situacdo de mudancas na competicdo do setor de televisdo a cabo;

c) desenvolvimento de infovias, benchmarks sobre DTV (televiséo digital) em outros
paises, analise de competicdo nos mercados de banda larga e universalizagdo de servigos;

d) papel da Federal Energy Regulatory Commission (Comissdo Federal de
Regulacéo da Energia);

e) disponibilidade de servico, avaliacdo e analise de custo-beneficio dos projetos de
parceria publico-privada;

f) estudos sobre o desenvolvimento rural, em que identificou 0s passos necessarios
para a realizagdo do potencial de tecnologias de telecomunicacdes na érea rural;

g) estudos sobre o processo pelo qual as fusdes de empresas de telefonia s&o

fiscalizadas.

*'GOMES, Marcelo Barros. Supreme audit institutions in search of accountability and performance
improvement in regulatory utility agencies: a comparative analysis of oversight practices in the
telecommunication sector regulators in Brazil and the United States in the last decade. Revista do TCU.
Brasilia: TCU, vol. 36. special inssue n. 104. apr/jun 2005, p. 68-69.
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6.2.3 O Canada

Outra conceituada Entidade Fiscalizadora Superior é a canadense, denominada de
Office of the Auditor General of Canada (OAG). Criada em 1878, é um 6rgdo de auxilio ao
Parlamento, que, entre outras funcdes, fiscaliza os departamentos, organizacgdes e agéncias do
governo federal e varias corpora¢Bes da Coroa canadense. Realiza auditorias financeiras e de
desempenho e, desde 1995, tem competéncia para a fiscalizacdo de acOes relativas ao
desenvolvimento ambiental e sustentavel.**®

O Canada, assim como outros paises, também passou pela mudanca do perfil da
prestacdo de servigos publicos, deixando esses, em varias areas, de serem executados
diretamente pela estrutura do governo central ou por organizacbes a ele vinculadas
diretamente, criando-se regimes de parceria com agéncias independentes para o fornecimento
desses servigos. Os governos, tanto o central quando os das provincias canadenses, tém
contratado a prestacdo desses servicos, tanto com outros niveis de governos, como com
entidades do setor privado ou sem fins lucrativos. Ressalte-se que esse modelo ndo segue uma
estrutura uniforme, pois obedece a uma formatacdo caso a caso, de acordo com as
peculiaridades do servico e do local a ser prestado. Colaboracdo, interacéo e delegagéo sao as
ferramentas que est&o sendo utilizados.*

Contudo, membros do OAG, em trabalho apresentado no 3° Simpdsio Internacional
de Gestdo do Setor Publico, ocorrido em Mannheim, Alemanha, questionam: embora haja a
busca pela prestacdo de servicos mais baratos e eficientes, onde fica o interesse publico, a
razdo de ser do Estado canadense? O que deve acontecer a governanca das politicas publicas e

ao exercicio das func¢des do Estado quando séo deslocadas para fora do governo? Questionam:

348 OAG, Office of the Auditor General of Canada. OAG. Disponivel em: < http://www.oag-bvg.gc.ca/>.
Acesso em: 27 ago. 2010.

349 BARRADOS, Maria; MAYNE, Jonh; COOK, Roberto; MACDONALD, Patricia. Strengthening
governance arrangements for alternative ways of delivering service. In: 3™ International public sector
management symposium, 2001, Mannheim, Texto distribuido aos participantes, p. 1 e 11.
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quais elementos devem ser parte dos mecanismos de governanga para assegurar a devida
atencdo as questdes de responsabilidade, transparéncia e protecdo do interesse publico?
Assim, afirmam que ha necessidade de que seja encontrado um equilibrio entre 0 aumento da
eficiéncia e a boa governanca.**®

Os autores do trabalho revelam sua preocupacdo com a outorga de poderes
discricionarios e responsabilidades pelo governo federal a entes considerados independentes
ou externos quanto a concepcao de programas, planejamento, gerenciamento e distribuicdo de
funcbes. Afirmam que tal modelo oferece riscos de desagregacdo quanto ao controle da
prestacdo dos servigos, havendo a necessidade de um novo quadro para orientar a atuagao dos
atores dessa nova concepgao de prestacio de servicos ptblicos.**

Destacam os membros do OAG que falta transparéncia quanto a forma e a qualidade
com que 0s servicos pubicos passaram a ser prestados com o novo modelo. Nesse sentido foi
constatado pela EFS canadense que o governo chega a ndo conhecer a extensao dos acordos
da nova governanca que foi criada. Afirmam que, embora o governo tenha incentivado o
desenvolvimento destas novas regras e estruturas para prestacdo de servigcos publicos, ele ndo
mantém nenhum inventario da variedade das novas disposi¢cdes que tem sido postas em
prética.>*

Informam que o resultado da falta de controle governamental é que o Parlamento,
muitas vezes, ndo recebe rotineiramente informag6es quanto ao desempenho dos prestadores
de servicos publicos, dados essenciais para avaliar se as regras e atividades delegadas estdo

funcionando efetivamente. Afirmam, ainda, que varios dos mecanismos de responsabilizacdo

**0 BARRADOS, Maria; MAYNE, Jonh; COOK, Roberto; MACDONALD, Patricia. Strengthening governance
arrangements for alternative ways of delivering service. In: 3™ International public sector management
symposium, 2001, Mannheim, Texto distribuido aos participantes, p. 1 - 2.

*! BARRADOS, Maria; MAYNE, Jonh; COOK, Roberto; MACDONALD, Patricia. Strengthening governance
arrangements for alternative ways of delivering service. In: 3™ International public sector management
symposium, Mannheim, 2001. Texto distribuido aos participantes. Texto distribuido aos participantes, p. 4.

2 BARRADOS, Maria; MAYNE, Jonh; COOK, Roberto; MACDONALD, Patricia. Strengthening governance
arrangements for alternative ways of delivering service. In: 3" International public sector management
symposium, Mannheim, 2001. Texto distribuido aos participantes, p. 11.
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sdo fracos, o que representa um desafio aos classicos principios de controle parlamentar e da
responsabilidade.

Declaram também que, a menos que sejam implantados efetivos mecanismos de
prestacdo de contas a respeito das atividades delegadas, pelos Ministros, ao Parlamento e ao
publico, a capacidade de o Legislativo controlar e fiscalizar a aplicacdo das politicas publica
estara comprometida.>**

Vé-se, pois, que a prestacdo de servicos publicos no Canadd, em que pese a
discricionariedade conferida aos 6rgdos e entidades delegadas, carece de melhores
mecanismos que propiciem o controle do desempenho das atividades prestadas. 1sso para que
0 povo canadense, o Parlamento e o governo possam aferir se estdo sendo respeitados

principios fundamentais como os da responsabilidade, transparéncia e protecdo do interesse

publico.

6.2.4 Portugal

Outra Entidade Fiscalizadora Superior a ser destacada é o Tribunal de Contas de
Portugal. Classificado pela Constituicdo Portuguesa de 1976 como um 6rgdo de soberania — a
par do Presidente da RepUblica, da Assembléia da Republica e do Governo®° — desempenha
importante papel no controle da Administracdo Publica, inclusive sobre os 06rgdos
reguladores. Entre os varios tipos de fiscalizaces por ele realizadas destacam-se as auditorias

operacionais ou de resultados.

*3 BARRADOS, Maria; MAYNE, Jonh; COOK, Roberto; MACDONALD, Patricia. Strengthening governance
arrangements for alternative ways of delivering service. In: 3™ International public sector management
symposium, Mannheim, 2001. Texto distribuido aos participantes, p. 10.

" BARRADOS, Maria; MAYNE, Jonh; COOK, Roberto; MACDONALD, Patricia. Strengthening governance
arrangements for alternative ways of delivering service. In: 3" International public sector management
symposium, Mannheim, 2001. Texto distribuido aos participantes. 2001, p. 10.

355TC, Tribunal de Contas. TC. Disponivel em: http://www.tcontas.pt/pt/apresenta/actualidade/sit_act.pdf>.
Acesso em: 6 set. 2010.
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A titulo de exemplo da fiscalizagcdo do Tribunal de Contas portugués sobre um ente
regulador, e mais particularmente sobre as atividades finalisticas dessa entidade, pode-se citar
a efetuada sobre as atividades de gestdo e controle dos contratos de parcerias publico-privadas
(PPP), nas concessdes rodoviarias, realizadas pelas Estradas de Portugal (EP).**®

Na fiscalizacdo sob analise, o Tribunal de Contas portugués verificou diversos
aspectos concernentes as atividades-fim do ente regulador — as Estradas de Portugal —, pois o
plano global da auditoria cobriu os seguintes objetivos: controle, fiscalizagdo administrativa,
acompanhamento e monitoramento financeiro dos contratos, incluindo, a anélise e
monitoramento dos riscos com impacto financeiro na concessdo; controle da qualidade do
servico prestado por cada concessionaria; negociacdo dos contratos de PPP, principalmente as
alteracGes efetuadas em processos de reequilibrio financeiro; afericdo da razoabilidade das
estruturas e meios das Estradas de Portugal voltados ao monitoramento e a fiscalizacdo das
concessdes.>’

Demonstrando a importancia da fiscalizacdo da EFS sobre as atividades-fim do ente
regulador, o Tribunal de Contas detectou diversas falhas nas atividades regulatérias da EP, as
quais foram registradas em Relatério de Auditoria, tais como:

a) ndo tem existido um sistema de avaliacdo e medicdo de desempenho, associado a

gestéo das PPP, por parte do ente regulador;*®

3% A EP é responsavel pelas atividades inerentes ao exercicio de poderes de concedente do Estado,
especificamente de auxilio técnico ao langamento das licitagcBes para concessfes, acompanhamento e apoio das
comissdes de avaliagdo das licitagBes, a regulacdo e gestdo dos diferentes contratos de concessdao e ao
acompanhamento das condi¢cBes de exploragcdo das redes de autoestradas e areas de servigo objetos das
concess0es.PORTUGAL. Tribunal de Contas. Relatério n.° 10/2008 2.2 Seccdo Vol. I. TC. Disponivel em
<http://www.tcontas.pt/pt/actos/rel_auditoria/2008/audit-dgtc-rel010-2008-2s.pdf>. p. 16. Acesso em: 6 set.
2010.

*7 PORTUGAL. Tribunal de Contas. Relatério n.° 10/2008 2.2 Secgdo Vol. I. TC. Disponivel em
<http://www.tcontas.pt/pt/actos/rel_auditoria/2008/audit-dgtc-rel010-2008-2s.pdf>. p. 16. Acesso em: 6 set.
2010.

% PORTUGAL. Tribunal de Contas. Relatério n. 10/2008 2.2 Seccdo Vol. I. TC. Disponivel em
<http://www.tcontas.pt/pt/actos/rel_auditoria/2008/audit-dgtc-rel010-2008-2s.pdf>. p. 34. Acesso em: 6 set.
2010.
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b) falhas nos procedimentos de controle de trafego por parte da EP, tendo em vista
que um dos contratos de concessdo analisados, quando foi elaborado, néo levou em conta a
efetiva existéncia de solugdes técnicas, no dominio do controlo de trafego, que permitissem
exigir o cumprimento das clausulas contratuais relevantes;**

c) o Estado, sistematicamente, ndo tem penalizado pecuniariamente as
concessiondrias, quando estas incorrem em descumprimento de suas obrigacGes
contratuais;**°

d) foram verificadas falhas no controle da qualidade dos servigos das
concessionarias, por parte da EP, considerando que foi detectada auséncia de utilizacdo de
checklists nas inspecOes; falta de estudos de avaliacdo sobre a qualidade dos servicos
prestados pelas concessiondrias; inexisténcia de fiscalizacdo, por parte da EP, sobre os
sistemas de que as concessionarias dispem para a recepcdo, registro, andlise, resposta e
reencaminhamento das reclamacdes, para o ressarcimento dos lesados ou para a adogédo de
medidas corretivas.

Essas diversas falhas nas atividades do ente regulador deram origem a vérias
recomendacdes formuladas pelo Tribunal de Contas Portugués ao Ministro de Obras Publicas
e a propria EP, para que fossem adotadas medidas corretivas no sentido de sana-las. Tais
medidas certamente resultardo em melhorias no sistema regulatério e, em ultima instancia, na

qualidade dos bens e servigos prestados pelas concessionarias.

% PORTUGAL. Tribunal de Contas. Relatério n. 10/2008 2.2 Seccdo Vol. I. TC. Disponivel em
<http://www.tcontas.pt/pt/actos/rel_auditoria/2008/audit-dgtc-rel010-2008-2s.pdf>. p. 58. Acesso em: 6 set.
2010.
**® PORTUGAL. Tribunal de Contas. Relatério n.° 10/2008 22 Secgdo Vol. I. TC. Disponivel em
<http://www.tcontas.pt/pt/actos/rel_auditoria/2008/audit-dgtc-rel010-2008-2s.pdf>. p. 58. Acesso em: 6 set.
2010.
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6.2.5 A Argentina

Apresentadas as experiéncias de EFS de paises considerados mais desenvolvidos,
sera abordada agora a experiéncia da Entidade Fiscalizadora Superior de um pais cuja
realidade socioecondmica é semelhante a brasileira. Assim, serd enfocada a EFS argentina,
denominada de Auditoria General de la Nacién — AGN.

Seguindo o movimento mundial, a Argentina também desenvolveu na década de
1990 um amplo programa de privatizagdo. A Lei da Reforma do Estado (Lei n° 23.696, de
18/08/1989), que fixou o marco regulatério para a privatizacdo de empresas que pertenciam
ao Estado argentino, estabeleceu uma Comissdo Parlamentar Mista para trabalhar em
conjunto com o Poder Executivo, para informar ao Poder Legislativo sobre todo o processo de
privatizagdes e elaborar pareceres ndo vinculadores. A Sindicatura Geral de Empresas
Publicas (o organismo de controle interno argentino) atuou em colaboracdo permanente com
essa Comisséo, intervindo de maneira concomitante no processo de cada privatizagdo. Em
outros casos, 0 entdo Tribunal de Contas da Nagdo também interveio.**

A Auditoria General de la Nacién (AGN) foi criada em substituicdo ao Tribunal de
Contas da Nacdo, tendo iniciado suas atividades no comeco de 1993. A AGN também fez
parte da onda de revalorizacdo da funcdo de controle do Legislativo, que teve, entre seus
objetivos gerais, a valorizacdo dos critérios de economia, eficiéncia e eficacia da gestdo
publica. Esses critérios, utilizados de maneira precisa e oportuna, permitiram que o controle
externo adentrasse no campo da auditoria integral, de natureza mais abrangente do que as

auditorias tradicionais.®** Assim, a AGN é um organismo técnico de auxilio ao Legislativo na

%1 DESPOUY, Leandro. Regulation control in Argentina. Revista do TCU. Brasilia: TCU, vol. 36. special
inssue n. 104. apr/jun 2005, p. 28.

%2 AGN, Auditoria General de la Nacion. AGN. Disponivel. em: <http://www.agn.gov.ar/>. Acesso em: 23 ago.
2010.
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sua missao de controle, com autonomia funcional, com competéncias préprias de fiscalizacao,
entre elas: o controle de legalidade, desempenho e auditoria dos entes reguladores.*®

A AGN iniciou suas atividades de auditoria no segundo semestre de 1993, com o
processo de privatizagdes ja avancado, intendiicando a fiscalizagdo da s atividades dos entes
reguladores de servicos publicos e cumprindo a atribuicdo de controle das entidades privadas
adjudicatérias dos processos de privatizacdo, em relacdo as obrigacdes emergentes dos
respectivos contratos.*®*

Entre as acdes de controle realizadas pela AGN relativas a regulacdo e as atividades
a ela relacionadas, podem ser destacadas as seguintes, consideradas como focos dessas
tarefas:*®

a) a analise dos sistemas de controle aplicados pelos entes reguladores para fiscalizar
0 cumprimento dos planos de investimento;

b) a identificacdo e a avaliagdo dos circuitos formais ou informais aplicados pelos
entes reguladores para discalizagdo das obrigagdes que os regulamentos impdem aos
prestadores privados em sua relagdo com 0 usuario;

C) a verificagdo da imposicao de penalidades estipuladas nos processos licitatérios,
ao serem descumpridas obrigacdes contratuais ou em razédo de irregularidades na prestacéo do
Servigo;

d) a andlise das tarifas;

e) a avaliacdo dos atos contratuais celebrados pelos entes reguladores.

Cabe ser destacada uma importante solicitacdo feita pelo Ministro da Economia

argentino a AGN. Foi solicitada uma revisdo dos processos de privatizagdes. Nesse sentido a

363

DESPOUY, Leandro. Regulation control in Argentina. Revista do TCU. Brasilia: TCU, vol. 36. special
inssue n. 104. apr/jun 2005, p. 28.
%" DESPOUY, Leandro. Regulation control in Argentina. Revista do TCU. Brasilia: TCU, vol. 36. special
inssue n. 104. apr/jun 2005, p. 28.
%> DESPOUY, Leandro. Regulation control in Argentina. Revista do TCU. Brasilia: TCU, vol. 36. special
inssue n. 104. apr/jun 2005, p. 29.
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EFS abordou, classificou e hierarquizou os aspectos essenciais de seus relatérios na ultima
década. Além disso, identificou os denominadores comuns que permitiram sistematizar as
auditorias efetuadas em cada concessdo, bem como os principais desvios ou achados
detectados e as licBes tiradas do processo em cada setor. Apds a realizacdo do trabalho, as
constatacdes realizadas pela AGN classificaram-se em dois grandes eixos: ¥

a) ndo cumprimento das obriga¢des pelos adjudicatarios;

b) deficiéncias no controle efetuado por entes reguladores e pelas autoridades
responsaveis.

Enfim, como sintese conclusiva das andlises do processo de privatizagdo argentino
realizadas pela AGN, pode ser afirmar que:*®’

a) ndo houve significativa reducdo do déficit publico, tendo em vista que o sistema
de concessdo de servicos publicos recebe subsidios explicitos, por exemplo, na éarea de
ferrovias e nas concessdes rodoviérias;

b) ndo se verificou, na opinido dos usuarios, maior eficécia e eficiéncia empresarial

como um todo, o que resultou em indices de satisfacdo negativos. Quanto a gestdo dos

3% Nesse sentido, apresentam-se a seguir exemplos concretos de descumprimentos manifestos de obrigacdes
pelos adjudicatarios, detectados pelas atividades de fiscalizagdo da AGN:

a) na area de aeroportos, veficou que a divida da concessiondria para com o Estado argentino alcangava a
quantia de 350 milhdes de ddlares — e que os investimentos obrigatdrios ndo haviam sido cumpridos. Frise-se
que as constatacdes realizadas pela AGN serviram de base para que 0 governo suspendesse 0s termos de uma
renegociagdo anteriormente aprovada e cujas vantagens para o interesse publico ndo estavam claras;

b) no setor radioelétrico, a AGN detectou que o concessionario ndo havia realizado uma série de obrigacdes
contratuais, por exemplo: ndo tinha planejado, desenvolvido, instalado, dado manutencdo, nem atualizado o
sistema de informética integrado, destinado a gestdo do setor. Tais descumprimentos davam causa a uma grande
quantidade de interferéncias, que ndo foram reduzidas com o passar do tempo, demonstrando as deficiéncias do
processo de comprovacdo técnica de emissdes. Ressalte-se ainda que, a despeito dos graves descumprimentos de
obrigacOes contratuais, 0s ganhos e a rentabilidade da concessionaria haviam aumentado desproporcionalmente.
Destaque-se que, baseando-se nas constatacBes da AGN, o governo decidiu pela caducidade do contrato de
concessdo;

¢) no fundo fiducidrio Servigo Universal, esse um conjunto de servigos de telecomunicaces que devem ser
prestados com uma qualidade determinada e com precos acessiveis, envolvendo telefonia basica e acesso a
internet, pretendia-se formar o referido fundo com o produto de 1% das receitas totais obtidas pela prestacdo dos
servicos de telecomunicagdes (fundo esse que nunca foi criado). Destaque-se que o governo, considerando as
constatacdes da AGN, determinou o término da cobranga desse percentual, bem como a devolucdo dos recursos
recebidos indevidamente pelos prestadores de servigos.

DESPOUY, Leandro. Regulation control in Argentina. Revista do TCU. Brasilia: TCU, vol. 36. special inssue
n. 104. apr/jun 2005, p. 29-30.

%7 DESPOUY, Leandro. Regulation control in Argentina. Revista do TCU. Brasilia: TCU, vol. 36. special
inssue n. 104. apr/jun 2005, p. 31.
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concessionarios, esses nao cumpram muitas obrigacbes em matérias de planos de
investimentos, atendimento ao usuario e qualidade do servico;

c) ndo foi substancial a redugdo da divida externa como resultado da venda ou
concessdo de empresas, pois 0s valores obtidos ndo foram significativos;

d) ndo houve reducéo da litigiosidade contra o Estado, tendo ocorrido juntamente o
contrério, pois essa se acentuou. Exemplos disso sdo os diversos processos que a Argentina
responde no Centro Internacional para Arbitragem de Disputas sobre Investimentos (CIADI),
organismo com personalidade juridica de direito internacional, com sede em Washington. %

Assim, diante das experiéncias estrangeiras apresentadas, verifica-se que, no mundo
afora, o controle das atividades-fim dos entes reguladores é uma realidade, muito mais do que
iss0, € uma necessidade de toda nagdo em que vigora o sistema de freios e contrapesos.

Constata-se, pois, que as Entidades Fiscalizadoras Superiores desempenham um
importante papel na sustentabilidade e no aperfeicoamento dos regimes regulatérios, motivo
pelo qual adentram suas atividades de controle até mesmo nos atos considerados
discricionarios, com vistas a verificar sua razoabilidade e a adequacdo. Isso porque a
independéncia dos entes reguladores, essencial para que esses exergcam seus papéis de forma
isenta, pode levar também a comportamentos indesejados por parte daqueles que delegaram
mandatos especificos para os referidos entes.*

Nesse sentido, ao efetuar o controle das atividades-fim dos entes reguladores, as EFS
dos paises estudados representam um olhar vigilante sobre atuacdo dessas entidades. Tal

controle, se ndo existisse, deixaria os cidaddos e suas instituicbes 6rfaos de uma avaliagdo do

**  FRAGA, Luis Eduardo. La Argentina ante el CIADI. Monografias.com. Disponivel em
:<http://www.monografias.com/trabajos908/argentina-ciadi/argentina-ciadi.shtml>. Acesso em: 24. ago. 2010.
%9 BEMERGUY, Marcelo; GOMES, Marcelo Barros; MARTINS, Paulo Roberto Wichers; NORONHA,
Maridel Piloto de; WANDERLEY, Mauricio de A. Privatisation and regulatory reform in Brazil: the advent of
the regulatory state. Revista do TCU. Brasilia: TCU, vol. 36. special inssue n. 104. apr/jun 2005, p. 38.
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papel desempenhado pelas referidas entidades, o que também contribuiria deveras para o

comprometimento da qualidade dos servicos prestados pelas empresas delegatérias.

6.3 O CONTROLE DAS AGENCIAS REGULADORAS PELO TCU

Conforme j& abordado anteriormente, cabe ao Congresso Nacional, com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, realizar o controle externo na Administracdo Publica Federal,

nos termos do art. 71, caput, da Constituicdo Federal.

Nesse sentido, a Carta Magna de 1988, ampliou sensivelmente a competéncia do
TCU para o exercicio do controle externo, descrevendo nas alineas do referido artigo diversas
atribuicdes a Corte de Contas, de forma a que toda a maquina publica federal, envolvendo os
trés Poderes, fosse objeto de controle em suas atividades administrativas. Essa ampliacéo
revelou o desejo do constituinte originario de dotar o Tribunal de instrumentos juridicos

adequados para exercer sua missdo institucional.

Em sendo as agéncias reguladoras autarquias federais, embora sob regime especial,
portanto, pertencentes & estrutura da Administracdo Pablica federal indireta, também se
submetem a competéncia do controle exercido pelo TCU e, em consequéncia, sao objeto de
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, quanto a legalidade,

legitimidade e economicidade de seus atos, nos conforme estabelece o art. 70 da Lei Maior.

Vale destacar que os primeiros trabalhos desenvolvidos pelo TCU, relativos ao
acompanhamento de concessoes, tiveram como alvo rodovias federais, sendo que as normas
que regiam essas fiscalizagcbes ndo eram sistematizadas, mas frutos de decisbes pontuais

proferidas pelo Plenario do Tribunal.*"

0 ZYMLER, Benjamin. O papel do Tribunal de Contas da Uni&o no controle das agéncias reguladoras. In:
BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. O controle externo da regulagédo de servicos publicos. Brasilia: TCU,
Instituto Serzedello Corréa, 2002, p. 22.
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Em seguida, apos a realizacdo de trabalho de acompanhamento da concessao da
Ponte Rio — Niteroi, efetuado em cumprimento a Decisdo 141/1993 - Plenario, em que foram
verificados diversos aspectos quanto a viabilidade técnica e econdmica da outorga, a licitacdo
e ao contrato, decidiu o TCU, considerando a relevancia da matéria, editar norma interna para
reger as fiscalizacdo dos processos de desestatizacGes, concessdes, permissdes e autorizacoes

de servicos publicos.>™

Isso se deu contemporaneamente a da criagdo das primeiras agéncias reguladoras
brasileiras, apds o inicio do processo de privatizacdo de diversos setores da economia, com a
edicdo, em 22/11/1995, da Instrucdo Normativa/TCU n° 10, a qual, posteriormente foi

substituida pela n° 27/1998%"2,

Em tempos mais recentes, foram editadas mais duas Instru¢cbes Normativas: a
IN/TCU n° 43/2002%3, destinada a reger o acompanhamento pelo TCU dos processos de

revisdo tarifaria periédica dos contratos de concessdo dos servicos de distribuicdo de energia

¥l ZYMLER, Benjamin. O papel do Tribunal de Contas da Uni&o no controle das agéncias reguladoras. In:
BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. O controle externo da regulagédo de servicos publicos. Brasilia: TCU,
Instituto Serzedello Corréa, 2002, p. 22-23.

%72 O inteiro teor da Instrucdo Normativa/TCU n° 27/1998 consta do Anexo A desta dissertacdo. Vale destacar
que a referida Instrucdo Normativa, ainda hoje em vigor, assim como as demais instru¢des normativas do TCU,
sdo editadas com base no poder regulamentar que Ihes confere o art. 3° da Lei n° 8.443, de 16/07/1992, que
estabelece:

“Art. 3° Ao Tribunal de Contas da Unido, no ambito de sua competéncia e jurisdicdo, assiste o poder
regulamentar, podendo, em conseqiiéncia, expedir atos e instru¢cGes normativas sobre matéria de suas atribuicdes
e sobre a organizacdo dos processos que Ihe devam ser submetidos, obrigando ao seu cumprimento, sob pena de
responsabilidade”. A atribuicdo de o TCU fiscalizar todos os documentos e etapas dos processos de privatizacdo
é conferida pelo art. 18, inciso VIII, da Lei n® 9.491, de 09/09/1997, que alterou procedimentos relativos ao
Programa Nacional de Desestatizacao e revogou a Lei n° 8.031, de 12/04/1990.

Entende-se que o poder regulamentar estabelecido na Lei n® 8.443/1992, é um das prerrogativas com que conta a
Administracdo e insere-se, ainda, na concepg¢do de que o poder regulamentar ndo é exclusividade do Presidente
da Republica, mas também de entidades administrativas dotadas de poder normativo. BINENBOJM, Gustavo.
Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e constitucionalizacdo. 2. ed. rev. e
atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 153. Além disso, verifica-se que as normas estabelecidas na referida
Instrucdo Normativa inserem-se no conceito de “supremacia especial” ou “relacdo especial de sujeicdao”, mantido
entre o Tribunal de Contas da Unido e os 6rgdos a ele jurisdicionados, por meio da qual 0 TCU mantém relagGes
especificas, com um circulo de relagdes muito diversas das que mantém com a generalidade dos cidaddos e
entidades, em que se fazem necessarias atribuicdes e poderes especiais, exercitaveis, dentro de certos limites,
pela prépria Administracdo. MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2.
tir. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 811.

*”3 O inteiro teor da Instrugdo Normativa/TCU n° 43/2002 consta do Anexo B desta dissertago.
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elétrica, e a IN/TCU n° 46/2004%, especificamente para normatizar a fiscalizagdo sobre os

processos de concessdo e para exploracdo de rodovias federais.

Entre as referidas normas, destaca-se a IN/TCU n° 27/1998, ainda hoje em vigor, que
tem por objetivo regulamentar a importante a atuagcdo do Tribunal na fiscalizacdo das
privatizacdes; das concessdes, permissdes e autoriza¢bes de servigos publicos e das execucdes

dos respectivos contratos.

Vale destacar que, segundo o art. 7° dessa Instrucdo Normativa, a fiscalizacao, pelo
TCU, dos processos de concessdes, permissdes e autorizacBes de servigos publicos, é
realizada prévia ou concomitante e obedece a quatro estadgios que contemplam a analise de
diversos documentos, remetidos obrigatoriamente pelo 6rgdo responsavel pela execugdo ou

acompanhamento da privatiza¢ao, conforme resumido a seguir:

a) primeiro estagio: relatdrio sintético sobre os estudos de viabilidade técnica e
econdmica do empreendimento; relatorio dos estudos, investigagdes, levantamentos, projetos,
obras e despesas ou investimentos ja efetuados, vinculados a outorga; relatorio sintético sobre

os estudos de impactos ambientais, indicando a situagao do licenciamento ambiental;

b) segundo estagio: edital, atas, relatério de julgamento; recursos interpostos e
decisdes e proferidas referentes pré-qualificacdo; edital de licitacdo; minuta de contrato;
comunicagcfes e esclarecimentos as participantes da licitacdo, impugnagdes ao edital e

respectivas respostas;

C) terceiro estagio: atas de abertura e de encerramento; relatério de julgamento e
questionamentos das licitantes sobre a fase de habilitacdo; recursos interpostos, com as

respostas e decisOes respectivas; atas de abertura e de encerramento da fase do julgamento das

*’* O inteiro teor da Instrugdo Normativa/TCU n° 46/2004 consta do Anexo C desta dissertaco.
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propostas; relatorios de julgamentos e outros que venham a ser produzidos; recursos

interpostos e decisGes proferidas referentes a fase do julgamento das propostas.
d) quarto estagio: ato de outorga e contrato de concessao ou de permissao.

Cabe frisar que, segundo dispde o art. 7° da IN/TCU n° 27/1998, a analise dessa
documentacao sera feita pela unidade técnica do TCU, no prazo maximo de trinta dias Gteis,
apos o que deve ser encaminhada ao Ministro-Relator, depois de findo o terceiro estagio. Tal
prazo célere visa evitar que eventual atraso na analise dos documentos venha a constituir
Obice ao andamento dos processos de concessdes, permissdes e autorizagdes nos Orgaos e

entidades responsaveis pela outorga.

Frise-se ainda que, para 0os Ministros do TCU terem tempo habil para deliberar —
prolatar acordao — sobre a regularidade dos estagios, o 6rgdo ou a entidade federal concedente
observara o prazo minimo de quarenta e cinco dias, entre a homologacdo do resultado do

julgamento das propostas e a assinatura do termo contratual.

Outra atividade de controle realizada pelo TCU, prevista no art. 11 da IN/TCU n°
27/1998, € a fiscalizacdo da execucdo dos contratos de firmados entre o érgdo, entidade
federal ou agéncia reguladora com as empresas concessionarias ou permissionarias. Nesse
tipo de controle, € verificado o cumprimento das normas pertinentes e das clausulas contidas
nos contratos e nos respectivos termos aditivos, bem como a atuacdo dos entes estatais,
destacando-se as agéncias reguladoras. Cabe destacar que a fiscalizagdo da execucdo
contratual é realizada mediante auditorias e inspecdes, aléem do exame de Relatério
Consolidado de Acompanhamento elaborado pelos concedentes, ou pelas agéncias

reguladoras.

A outra norma que se destaca é a IN/TCU n° 43/2002, destinada a regulamentar uma

importante atividade de controle da regulagdo: o acompanhamento concomitante, pelo TCU,
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em todas as suas fases, dos processos de revisdo tarifaria periddica relativos dos contratos de
concessao dos servigos de distribuicdo de energia elétrica, conduzidos pelo érgéo regulador

do setor elétrico.

Importa destacar que, segundo o art. 4° da IN/TCU n° 43/2002, o acompanhamento,
pelo TCU, desses processos obedece a dois estagios, que contemplam a analise de diversos
documentos, remetidos obrigatoriamente & Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel),

conforme a seguir:

a) no primeiro estagio: proposta de revisdo tarifaria apresentada pelo érgéo regulador
a concessionaria de distribuicdo de energia elétrica; resposta do concessionario a proposta de
revisdo tarifaria; analise do 6rgao regulador sobre a manifestacdo do concessionario; nota
técnica e planilhas de célculo, que fundamentam a proposta de reposicionamento tarifario e a
estimativa do fator X, divulgadas antes da audiéncia publica, e relatorio dos representantes do

TCU sobre a manifestacdo dos participantes da audiéncia publica;

b) no segundo estagio: segunda nota técnica e planilhas de calculo que d&o suporte a
decisdo final da SEFID sobre a revisdo de tarifas; eventuais fatos relevantes atinentes ao

processo de revisdo tarifaria em curso e ato de homologagao de tarifas.

Vale destacar que o TCU, desde o ano de 1998, tem adaptado a sua estrutura
organizacional para realizar o controle da regulagdo, de modo que criou, no ano de 2000, uma
unidade técnica especializada, a Secretaria de Fiscalizacdo de Desestatizacdo (Sefid), para
atuar no controle das privatizacbes, bem como no acompanhamento dos processos de
desestatizacéo e na fiscalizacdo do desempenho das agéncias reguladoras®’™.

Cumprindo essa competéncia, tem o TCU atuado no controle das atividades-fim das

agéncias na regulacdo dos diversos setores econdmicos, tais como: energia elétrica,

SBRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em:<
<http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/unidades/Sefid>. Acesso em 14 jun. 2010.
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telecomunicacgdes, portos, rodovias, ferrovias, transportes de passageiros interestaduais e

internacionais, petrdleo e gés natural, satde, satde suplementar, agua etc.

Ja o controle dos demais atos administrativos das agéncias reguladoras (de cunho
meramente administrativo-financeiro), tais como atos de admiss@o de pessoal; de concessao
de aposentadorias e de pensdes e de realizacdo de despesas, como ndo diferem
substancialmente dos atos similares praticados pelas demais entidades e Orgdos da
Administracdo Publica federal, sdo controlados por uma Secretaria de Controle Externo do
TCU, ndo especializada. Para isso, essa unidade técnica, além de analisar as contas anuais dos
administradores das agéncias, realiza auditorias para verificar a regularidade dos atos nas

areas contabil, financeira, patrimonial e orcamentéria.

Destaque-se que, como um dos instrumentos de controle, pelo TCU, das atividades-
fim das agéncias reguladoras, ocupam lugar de destaque as auditorias de natureza operacional.
Incluidas na Constituicdo Federal, em seu art. 71, inciso 1V, como meio de ampliagdo de sua
competéncia, que — além das tradicionais auditorias contdbeis, financeiras, patrimoniais e
orcamentarias, — possibilitou a atuacdo do Tribunal com vistas a aferir a eficiéncia do setor
publico. Especificamente, por meio das auditorias de natureza operacional, o TCU realiza o
controle de desempenho das agéncias reguladoras, verificando se estdo atuando segundo sua

missao institucional®’®.

Mas se amplo é o espectro da competéncia do TCU no controle da Administracéo
Publica federal, ai incluidas as agéncias reguladoras, competéncias essas detalhadas na
Constituicdo Federal, que expressamente abrange desde aspectos contabeis, financeiros,
orcamentarios e patrimoniais, até chegar aos operacionais, ndo deixa de haver polémicas

sobre 0 assunto. Isso porque a doutrina diverge quanto a interpretacdo dos limites da

3% BRASIL. Tribunal de Contas da Unifo. TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em:
<http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/unidades/Sefid>. Acesso em 14 jun. 2010.
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competéncia dos Tribunais de Contas para realizar o controle das atividades-fim das agéncias
reguladoras. Nesse sentido, alguns juristas argumentam que devido ao fato de as agéncias
disporem de ampla autonomia, ficariam fora do controle das Cortes de Contas as suas
atividades regulatérias, enquanto outros discordam, assunto esse a ser tratado no topico a

sequir.

6.4 AS DIVERGENCIAS DE POSICIONAMENTO QUANTO AOS LIMITES DA
COMPETENCIA DO TCU

Uma razoavel divergéncia doutrinaria existe quanto a competéncia de o TCU realizar
0 controle das atividades-fim das agéncias reguladoras, ou seja, quanto ao controle dos atos e
decisdes de carater regulatorio emitidos pelas agéncias.

As teses contrarias ao controle das atividades-fim pelo TCU defendem que afrontaria
a autonomia das agéncias, bem como reduziria seu papel de 6rgdo regulador independente, se
os Tribunais de Contas pudessem adentrar em sua atividade-fim, modificando, suspendendo
ou cancelando os atos por elas emitidos. Afirmam que, por ndo versarem sobre despesas,
receitas ou patriménio publicos, ndo haveria base legal ou constitucional, para o controle das
atividades regulatorias pelas Cortes de Contas.

Ja a outra corrente, defensora da competéncia para controlar as atividades-fim,
escuda-se no argumento de que ndo cabe aos Tribunais de Contas apenas controlar as
agéncias quanto aos aspectos contébeis, financeiros, or¢camentérias e patrimoniais, mas
também quanto aos aspectos operacionais, conforme estabelecido nos artigos 70 e 71 da
Constituicdo Federal. Assim, defende essa corrente que se as Cortes de Contas tém
competéncia para realizar o controle sobre o aspecto operacional de toda a Administracdo
Publica, ndo haveria porque excluir as agéncias reguladoras. Tal posicionamento seria uma

consequéncia do brocardo “se a lei ndo distingue, ndo cabe ao intérprete distinguir”.
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Entre os juristas que sustentam faltar competéncia aos Tribunais de Contas para
controlar as atividades-fim das agéncias, destaca-se Luis Roberto Barroso. Sustenta ele que
para as Cortes de Contas realizarem a fiscalizacdo das entidades da Administracdo direta e
indireta faz-se necessario que estejam envolvidos nas atividades o uso de dinheiro publico.
Em um caso concreto, em parecer elaborado para responder consulta realizada pela Agéncia
Reguladora de Servigos Publicos Concedidos do Estado do Rio de Janeiro (ASEP-RJ),
versando sobre inspecao especial nela efetuada pelo Tribunal de Contas do Estado, afirma que
escapa a atribuicdo das Cortes de Contas o exame de atividades autdrquicas que nao
impliquem dispéndio de recursos publicos. 1sso porque, segundo ele, ndo existiria lastro legal
e constitucional para as requisicdes daquela Corte que objetivavam saber sobre deveres dos
concessiondrios (se embarcacdes foram reformadas, lanchas substituidas, bilheterias
eletronicas implantadas). Nesse sentido, afirma que as referidas atividades, a par de néo
envolverem recursos publicos, constituem a razdo de criacdo da propria agéncia reguladora.
Assim, ndo poderiam os Tribunais de Contas invadir a esfera de reserva administrativa da
agéncia reguladora para perquirir 0 mérito de suas decisdes politico-administrativas,
interferindo em sua atividade-fim.*”’

Margcal Justen Filho é outro jurista a interpretar a competéncia da Corte de Contas de
maneira restrita. Afirma o doutrinador que o controle deve ater-se a “gestdo administrativa em
sentido proprio”, vale dizer, a dispéndios, licitacGes e contratacOes, atos atinentes a pessoal e
a respectiva remuneracdo, ndo cabendo fiscalizar as agéncias como Orgao titular de
competéncias regulatorias, ou seja, ndo poderia o Tribunal de Contas investigar o contetido

das decisBes regulatérias emitidas pelas agéncias.*”

¥ BARROSO, Luis Roberto. Natureza juridica e funcdes das agéncias reguladoras de servicos publicos: limites
da fiscalizacdo a ser desempenhada pelo tribunal de contas do estado. Boletim de direito administrativo. Séo
Paulo: Nova Dimensdo Juridica, ano XV, n. 6, p. 367-374, jun. 1999. p. 372-373.

378 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sao Paulo: Dialética, 2002,
p. 588-589.
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Discordando dessa posicdo, pode-se apresentar, entre outros, o entendimento de
Alexandre Aragdo. Segundo ele, os Tribunais de Contas podem realmente controlar as
atividades de regulacéo (tais como, os atos de regulacdo que as agéncias expedem sobre 0s
respectivos setores regulados; a autorizacdo do aumento de tarifa ou de reequilibrio
econdmico-financeiro de determinada concessdo; ou uma fiscalizacdo deficiente sobre as
concessionarias).>”

Assim entende, porque considera que, imediata ou mediatamente, os atos de
regulacdo ou de fiscalizacdo sobre 0s concessionarios de servigos publicos refletem-se sobre o
Erario. A titulo de exemplo, afirma que uma fiscalizacdo equivocada por parte da agéncia
pode redundar na ndo aplicacdo de uma multa; ou que uma autorizacdo indevida de uma
majoracdo de tarifa leva a desequilibrio econdmico-financeiro do contrato favoravel a
empresa, 0 que deve redundar na sua recomposi¢cdo pelo aumento do valor da outorga devida
ao Poder Publico.**°

Di Pietro é também uma das doutrinadoras que defendem a fiscalizacdo do Tribunal
de Contas sobre as atividades-fim das agéncias reguladoras. Afirma que elas estdo sob o
controle da Corte de Contas em todos os seus atos, inclusive os finalisticos, tendo em vista a
competéncia para a realizacdo de inspe¢Oes e auditorias de natureza operacional, outorgada
pela art. 71, inciso 1V, da Constituicdo Federal. Declara, ainda, que o controle realizado sobre
as agéncias € o mesmo que o efetuado sobre as demais autarquias, ndo sendo possivel
nenhuma lei afastar a competéncia dos Tribunais, por se tratar de competéncia originada da

Lei Maior.®

3% ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo econdmico.
2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p.340

%0 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucédo do direito administrativo econdmico.
2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p.340-341.

%1 DE PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O equilibrio econdmico-financeiro e o controle das agéncias reguladoras
In: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. O controle externo da regulagdo de servigcos publicos. Brasilia:
TCU, Instituto Serzedello Corréa, 2002, p. 64-65.
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Concorda-se com os posicionamentos dos dois Gltimos doutrinadores anteriormente
citados. Isso porque ndo ha base juridica alguma para eximir os atos regulatdrios das agéncias
do controle das Cortes de Contas. Primeiramente, porque as agéncias reguladoras federais,
como autarquias, juridicamente fazem parte da Administracdo Publica federal, ndo havendo
nada na Carta Constitucional — norma maior e de atribuicdo de competéncia — que autorize
conferir tratamento de exce¢do as agéncias.

Muito pelo contrario, estdo elas, assim como todos 0s érgdos e entidades federais dos
trés Poderes, quanto as seus atos administrativos — ai se incluindo os atos reguladores das
agéncias — sujeitos aos varios mecanismos de controle por parte do TCU. Tais mecanismos,
conforme ja afirmado, véo, entre outros mecanismos de controle, desde o julgamento das
contas de seus gestores, passando pela analise de legalidade das admissGes, aposentadorias e
pensbes de seus servidores, pelas inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, e patrimonial. Chegam até faz iscalizagdes de natureza operacional, em que se
analisa o desempenho institucional, quanto a legalidade, legitimidade e economicidade de
seus atos, nos conforme estabelece o art. 70 da Lei Maior.

Argumentar ainda que os atos reguladores das agéncias ndo se sujeitariam ao
controle das Cortes de Contas pelo fato de elas gozarem de autonomia também ndo vem ao
caso. Isso porque a autonomia de que dispdem, induzida pela aprovacéo, pelo Senado Federal,
da indicagdo dos nomes indicados pelo Presidente da Republica para seus cargos de diretoria;
pela estabilidade do mandato de seus dirigentes; pela inexisténcia de recurso hierarquico
impréprio contra as suas decisdes; pela quarentena dos diretores, apds deixarem o cargo etc.
presta-se a fomentar a tomada de decisdes, pelas agéncias, de maneira mais independente.
Entende-se que, assim, protege-as das injuncdes politico-partidarias, afasta-as da cooptacéo
pelos grupos econdmicos e das diversas intimidages por que passam os gestores publicos que

ndo dispdem de estabilidade no cargo. Jamais a autonomia de que dispdem as agéncias
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serviria para isenta-las do controle de seus atos, que, por dever constitucional, estdo sujeitos
todos os gestores e agentes publicos na Administracdo, quando a legalidade, legitimidade e
economicidade.

Também ndo se sustenta a afirmativa de que os atos regulatorios, por ndo versarem
sobre recursos publicos, ndo estariam sujeitos ao controle das Cortes de Contas. A uma
porque, mesmo ndo versando diretamente sobre recursos publicos, os atos das agéncias
abrangem, ndo somente a fiscalizacdo dos setores regulados, mas também a edi¢cdo de normas,
a composicédo de conflitos, a outorga de concessdes, permissdes e autorizacOes, aplicagdo de
penalidades, revisdo de tarifas etc., atividades que afetam a conduta de inimeros individuos e
empresa, e que, caso ficassem isentas de controle dos Tribunais de Contas, estariam sujeitos a
toda ordem de falhas e ilegalidades, sem nenhuma reprimenda. A falta de controle abriria
mais ainda o leque a todo tipo de erros, distor¢Ges, favorecimentos, desproporcionalidades,
imoralidades, excesso e desvio de poder. A duas, porque, por serem atos emanados de entes e
agentes publicos, tém de respeitar os principios norteadores da Administracdo Publica, em
que se destacam os da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Corroborando com esse posicionamento, resume-se a seguir, trecho do Relatério e
Voto do Ministro Revisor, Benjamin Zymler, que fundamentaram o Ac6rdao/TCU n°
1756/2004 — Plenario, em processo de revisdo tarifaria em que se discutiu com grande clareza,
entre outros assuntos, a competéncia do TCU para fiscalizar as atividades-fim das agéncias
reguladoras. Nesse sentido, afirmou que o TCU deve exercer o controle das agéncias
reguladoras, tanto sob o enfoque liberal (concernente a fiscalizacdo da legalidade), quanto sob
o enfoque gerencial (concernente ao incremento da eficiéncia da Administracdo Publica).
Assim, declarou que o Tribunal ndo s6 pode, como deve atuar visando dotar as acfes das

agéncias da maior eficiéncia possivel.**?

%82 Ementa: Acompanhamento. Aneel. Processo de Revisdo Tarifaria da Eletropaulo Metropolitana Eletricidade
de Séo Paulo SA. Exercicio de 2003. Embargos de declaracdo opostos a acorddo que determinou a agéncia a
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Ressaltando a importancia da divulgacdo ao publico em geral dos resultados das
fiscalizacbes do Tribunal sobre os atos das agéncias, afirmou ainda o Ministro que essa
publicidade facilita sobremaneira o exercicio do controle social, considerando que 0s usuarios
dos servigos publicos ndo contam com assessoria profissionalizada para fazer frente aos
interesses dos grupos mais organizados®®,

Em seguida, como conclusdo, afirmou o Ministro Benjamin Zymler ter ficado
patente que o TCU possui competéncia para fiscalizar as atividades finalisticas das agéncias
reguladoras. Porém, ressalta, deve o Tribunal atuar de forma complementar a acdo das
entidades reguladoras, no que concerne ao acompanhamento da outorga e da execucdo
contratual dos servigos concedidos. Isso porque cabe ao Poder Concedente a competéncia
originéria para fiscalizar a atuacdo das concessionérias. Destacou ainda que a Corte de Contas
ndo pode substituir o 6rgao regulador, sob pena de atuar de forma contraria a Constituicao
Federal. Nesse sentido, declarou que a fiscalizagdo do Tribunal deve ser sempre de “segunda
ordem”, sendo seu objeto a atuagdo das agéncias reguladoras como agentes estabilizadores e

mediadores do jogo regulatério. Logo, essa fiscalizacdo ndo deve versar sobre 0 jogo

incluséo dos efeitos do beneficio fiscal decorrente da distribui¢do de juros sobre o capital préprio no calculo do
reposicionamento tarifario e nos proximos processos de revisdo tarifaria. Competéncia da Aneel de avaliar a
conveniéncia, a oportunidade e a forma mais adequada de considerar tais efeitos nos processos de revisao
tarifaria periédica das concessionarias de distribuicdo de energia elétrica. Conhecimento. Provimento.
Recomendacao. Diligéncia. BRASIL. Tribunal de Constas da Unido. Acompanhamento. Acdrdao 1.756/2004 —
Plenario. Processo n° 007.371/2003-5. Entidade: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT.
Interessados: Interessados: José Mario de Miranda Abdo, Diretor-Presidente da Aneel, e Metropolitana
Eletricidade de S&o Paulo S.A. - Eletropaulo. Relator: Walton Alencar Rodrigues. Revisor: Benjamin Zymler
(Revisor) Brasilia, DF, 11 de novembro de 2004. TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em:
<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?gqn=2>. Acesso em: 16 jun. 2010.

%83 Ementa: Acompanhamento. Aneel. Processo de Revisdo Tarifaria da Eletropaulo Metropolitana Eletricidade
de Séo Paulo SA. Exercicio de 2003. Embargos de declaracdo opostos a acorddo que determinou a agéncia a
inclusdo dos efeitos do beneficio fiscal decorrente da distribuicdo de juros sobre o capital préprio no calculo do
reposicionamento tarifario e nos préximos processos de revisédo tarifaria. Competéncia da Aneel de avaliar a
conveniéncia, a oportunidade e a forma mais adequada de considerar tais efeitos nos processos de revisao
tarifaria periddica das concessionarias de distribuicdo de energia elétrica. Conhecimento. Provimento.
Recomendacdo. Diligéncia. BRASIL. Tribunal de Constas da Unido. Acompanhamento. Acdrdao 1.756/2004 —
Plenério. Processo n° 007.371/2003-5. Entidade: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT.
Interessados: Interessados: José Mario de Miranda Abdo, Diretor-Presidente da Aneel, e Metropolitana
Eletricidade de S&o Paulo S.A. - Eletropaulo. Relator: Walton Alencar Rodrigues. Revisor: Benjamin Zymler
(Revisor) Brasilia, DF, 11 de novembro de 2004. TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em:
<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?qn=2>. Acesso em: 16 jun. 2010.
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regulatorio em si mesmo considerado.®® Ou seja, ndo deve o TCU exercer a fiscalizagdo
direta sobre o setor e as empresas que nele atuam, cabendo tal papel as agéncias®®.

Assim, embora ainda remanescam divergéncias doutrinarias quanto aos limites da
competéncia do TCU, vale afirmar que no seio do Tribunal a matéria encontra-se ja
pacificada, ndo havendo quaisquer ddvidas quanto a possibilidade de fiscalizacdo das

atividades regulatdrias das agéncias.

6.5 O CONTROLE DOS ATOS ADMINISTRATIVOS DISCRICIONARIOS DAS
AGENCIAS REGULADORAS PELO JUDICIARIO

O principio da inafastabilidade do controle jurisdicional, previsto no art. 5°, inciso
XXXV, da Constituicdo Federal, estabelece que nenhuma matéria pode ser afastada de exame
pelo Poder Judiciario.

Os atos das agéncias reguladoras ndo constituem excecdo a essa regra. Mesmo 0s
discricionarios sdo passiveis de exame, vez que poderdo conter vicios que, se fossem
suprimidos de apreciacao judicial, poderiam causar lesdes ou ameagcas a direitos.

Destaque-se aqui o posicionamento de Eros Grau, ao defender importante distin¢éo
entre exame e controle dos atos administrativos discricionarios. Segundo ele, o exercicio da
auténtica discricionariedade, pela Administracdo, ndo esta sujeito ao controle pelo Judiciario,

salvo quando esse exercicio constituir desvio ou abuso de poder ou de finalidade. Mas ressalta

%4 Ementa: Acompanhamento. Aneel. Processo de Revisdo Tarifaria da Eletropaulo Metropolitana Eletricidade
de Séo Paulo SA. Exercicio de 2003. Embargos de declaracdo opostos a acorddo que determinou a agéncia a
incluséo dos efeitos do beneficio fiscal decorrente da distribui¢do de juros sobre o capital préprio no céalculo do
reposicionamento tarifario e nos proximos processos de revisdo tarifaria. Competéncia da Aneel de avaliar a
conveniéncia, a oportunidade e a forma mais adequada de considerar tais efeitos nos processos de revisao
tarifaria periddica das concessionérias de distribuicdo de energia elétrica. Conhecimento. Provimento.
Recomendacéo. Diligéncia. BRASIL. Tribunal de Constas da Unido. Acompanhamento. Acorddo 1.756/2004 —
Plenério. Processo n° 007.371/2003-5. Entidade: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT.
Interessados: Interessados: José Mario de Miranda Abdo, Diretor-Presidente da Aneel, e Metropolitana
Eletricidade de S&o Paulo S.A. - Eletropaulo. Relator: Walton Alencar Rodrigues. Revisor: Benjamin Zymler
(Revisor) Brasilia, DF, 11 de novembro de 2004. TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em:
<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?qn=2>. Acesso em: 16 jun. 2010.
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que, embora o controle judicial somente deva ser feito quando tais ocorréncias acontecerem,
ndo pode o juiz eximir-se de examinar os atos. Caso o0 magistrado recuse liminarmente o
exame dos atos discricionarios, estara deixando de cumprir o seu dever.**

Luis Roberto Barroso, lembrando que a doutrina tradicional ndo admitia o controle
do chamado mérito dos atos discricionarios, ressalta que tal pensamento vem cedendo espaco
a excecOes qualitativamente importantes, geradas pelo que denomina de pds-positivismo
juridico e pela forca normativa dos principios. Ressalta, nesse sentido, a importancia que vem
alcancando no controle de mérito por principios que imprimem forte influéncia sobre o
Direito Administrativo, tais como o da razoabilidade, da moralidade, da eficiéncia. Dessa
maneira, ndo é mais possivel afirmar que o ato administrativo discricionario ndo é mais
passivel de controle. Isso porque, ao verificar se um determinado ato é, por exemplo,
razoavel, ou seja, se ha adequacdo entre meio e fim, necessidade e proporcionalidade, se esta
realizado um exame de mérito.

No que concerne as decisdes informadas por critérios técnicos, Luis Roberto Barroso
recomendou parcimdnia, sob pena de se cair no dominio da incerteza e do subjetivismo.>*

E justamente sobre a chamada discricionariedade técnica, muito particular aos atos e
decisdes das agéncias reguladoras que recaem as maiores polémicas. Claro esta que quanto
maior o carater técnico da decisdo, maior a necessidade de conhecimento técnico-cientifico.
Mas tal exigéncia ndo exclui que o Judiciario possa examinar e, se for o caso, controlar os

referidos atos. Isso porque, além de dispor do auxilio de peritos, no campo da

%6 GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 7. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2008,
p. 216.

7 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras. Constituicdo, transformacdes do estado e legitimidade
democrética. In: BINEMBOJM, Gustavo (Org.) Agéncias reguladoras e democracia. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2006, p. 81.

%8 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras. Constituicdo, transformacdes do estado e legitimidade
democratica. In: BINEMBOJM, Gustavo (Org.) Agéncias reguladoras e democracia. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2006, p. 81.
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discricionariedade técnica ndo deixa de haver espago para juizo de conveniéncia e
oportunidade, em grau variado, dependendo do caso sob anélise.

Ressalte-se ainda que a emissdo de atos e decisdes discricionarios de ordem técnica
visa a concretizacdo das denominadas clausulas gerais, standards e principios previstos na
legislacdo de hierarquia superior. Caso firam tais parametros, hd o comprometimento, por
vicios de legalidade, visto que deveriam configurar a materializacéo, a especificacdo, dos fins
visados por aquelas normas.

Deve ainda sempre ser destacado que quando as agéncias reguladoras, ao utilizar-se
de discricionariedade técnica, editam normas gerais infralegais, para regular sua propria
conduta, vinculam-se as essas normas, constituindo, pois, inobservancia do principio da
legalidade administrativa os atos e decisdes individuais que venham ferir tais normas. O
controle pelo Judiciério da observancia dessas normas gerais, ao analisar os atos individuais
das agéncias, tem grande importancia, visto que permite impedir favorecimentos,
perseguigdes, decisdes sem base técnica etc.

Contudo, ante a concepcao do Estado regulador, e com vista e evitar que o Judiciario
adentre indevidamente no campo de atuacdo das agéncias, exercendo atividades de regulagéo
propriamente dita, hd que se preservar a0 maximo a autonomia de que dispde os entes
reguladores, sob pena de ferimento do principio da separagdo dos poderes.

Portanto, embora todos os atos das agéncias reguladoras submetam-se ao exame do
Judiciario, somente devem ser objeto de correcdo ou invalidacdo aqueles que contenham
vicios quanto aos elementos do ato, desvio ou excesso de poder, ferimento dos motivos

determinantes, ou afronta aos principios do Direito.
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6.6 O CONTROLE DOS ATOS ADMINISTRATIVOS DISCRICIONARIOS DAS
AGENCIAS REGULADORAS PELO TCU

A Constituicdo Federal, ao estabelecer que o TCU seja 0 6rgdo técnico de auxilio ao
Congresso Nacional no controle externo da Administracdo Publica federal, podendo, para tal
fim realizar fiscalizacbes de natureza contabil, financeira, or¢camentaria, operacional e
patrimonial, com vista a aferir a legalidade, legitimidade, economicidade dos atos dos agentes
publicos, ndo discriminou nenhum tipo de ato administrativo.

Assim, tanto os atos vinculados, quando os discricionarios estdo sob a competéncia
fiscalizatoria da Corte de Contas.

No caso das agéncias reguladoras, parte da doutrina ainda contesta a competéncia do
TCU em fiscalizar as atividades-fim das agéncias, considerando que sua autonomia. No
entanto, tal corrente representa cada vez mais uma minoria, frente a clareza das disposicoes
constitucionais sobre o tema, bem como ao reconhecimento e grande legitimidade da atuacéo
do Tribunal perante os diversos setores da sociedade e dos trés Poderes, inclusive as proprias
agéncias.

Por isso, mesmo em relacdo as agéncias reguladoras, tem o TCU competéncia
constitucional em examinar e controlar o mérito de seus atos discricionarios. Mas o Tribunal,
como 6rgdo que acompanha o desenvolvimento da Administracdo Publica, bem como a
evolucdo da concepcdo de intervencao estatal na economia, sabe que, segundo o modelo de
Estado atual, com atribuicbes marcadamente reguladoras, cabe as agéncias reguladoras
importantes funcGes nesse mister. Para isso, o Tribunal tem preservado ao maximo a
autonomia de que dispdem as agéncias, somente adentrando no mérito dos seus atos
discricionarios, quando as falhas ou omissdes ndo puderem ser corrigidas pela propria
agéncia, ou, tratando-se de ilegalidades, ndo possa o Tribunal omitir-se de intervir visando a

pronta correcdo o ato.
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Além do mais, sabe o Tribunal que ha diferencas entre a discricionariedade conferida
pelas demais normas legais frente a atribuida as agéncias reguladoras. Segundo Diogo de
Figueiredo, nas demais normas legais, existe discricionariedade, quando elas, mesmo
contendo a definicdo de condutas, abrem espaco de opg¢des para que o administrador publico
possa integra-la legitimamente, considerando razdes de oportunidade e conveniéncia. Ja
quanto as normas que outorgam poder discricionario as agéncias, ndo ha discricionariedade
para a agéncia integrar a definicdo das condutas, apenas uma relativa liberdade para ponderar
0s interesses concorrentes, de modo a atingir resultados eficientes, observando os standards e
principios estabelecidos pela lei e pelo préprio Direito®®.

Assim, conforme exp6s o0 Ministro Benjamin Zymler, Relator do Ac6rdao 1703/2004
— Plenério, as decisbes das agéncias reguladoras, desde que motivadas e destinadas a
satisfacdo do interesse publico, ndo séo passiveis de reparagdo pelo TCU, caso sejam adotadas
dentro dos limites da autonomia e da discricionariedade técnicas conferidas pela lei aqueles
entes. Caso o Tribunal avancasse sobre esses limites, a Corte de Contas abandonaria sua
funcdo controladora e assumiria, em verdade, o papel de administrador, substituindo-se as
agéncias®®.

Declara ainda o Ministro que se o TCU assim procedesse contribuiria para o
agravamento da “incerteza jurisdicional”, que decorre da inseguranca gerada pelos multiplos e
conflitantes controles estatais a que ficam sujeitos os investimentos realizados no Brasil. Essa

incerteza faz despertar nos investidores a desconfianga e o temor de que 0s contratos néo

%9 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito regulatério. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 115.

%0 Ementa: Auditoria. DNER. Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT. Contrato com a
Concessionaria Rio-Teresopolis S.A. - CRT. Pedido de reexame interposto pela empresa concessionaria contra
determinacdo dirigida a ANTT, acerca da adequacdo dos valores das tarifas do pedagio cobrado na rodovia Rio-
Teres6polis. Conhecimento. Provimento parcial. Alteracdo da redacdo do acorddo. Comunicacdo aos
interessados. Competéncia do TCU para fiscalizar as atividades das agéncias reguladoras. Formas e limites de
atuacdo. Anélise da matéria. BRASIL. Tribunal de Constas da Unido. Auditoria. Acérdao 1703/2004 — Plenario.
Processo n° 006.931/2002-0. Entidades: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT. Interessada:
Concessionéria Rio-Teresopolis S.A. - CRT. Relator: Benjamin Zymler. Brasilia, DF, 3 de novembro de 2004.
TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em: <http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em: 21
jun. 2010.
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serdo cumpridos conforme celebrados, o que dificulta ou mesmo inviabiliza os investimentos
no Pais, principalmente os de longo prazo.**

Ressalta, porém o Ministro que, no exame dos atos discricionarios das agéncias, caso
se verifique vicio de ilegalidade, o TCU é competente para avalia-los e para determinar a
adocdo das providéncias necessdrias ao respectivo saneamento, podendo, inclusive,
determinar a anulac&o do ato em quest&o.>*

Contudo, ha de se fazer um adendo ao posicionamento do Ministro, a luz da
concepgdo atual do principio constitucional da legalidade administrativa. Isso porque,
considerando o fato de que os principios juridicos ganham cada vez mais for¢ca normativa, o
controle dos atos discricionarios das agéncias ndo deve cingir-se a classica legalidade, ou seja,
aos elementos constitutivos do ato (competéncia, motivo, forma, objeto e finalidade), claro,
sem deixar de verificar a existéncia de abuso ou excesso de poder e a vinculagédo aos motivos
determinantes. Porém, o referido controle deve levar em conta também se o ato discricionario
observou o principio de legalidade administrativa em suas implicacdes ou decorréncias, como
os principios da finalidade, da razoabilidade, da proporcionalidade, da motivacdo e da

responsabilidade do Estado.

%! Ementa: Auditoria. DNER. Ageéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT. Contrato com a
Concessionaria Rio-Teresopolis S.A. - CRT. Pedido de reexame interposto pela empresa concessionaria contra
determinacdo dirigida a ANTT, acerca da adequacdo dos valores das tarifas do pedagio cobrado na rodovia Rio-
Teres6polis. Conhecimento. Provimento parcial. Alteracdo da redacdo do acérddo. Comunicacdo aos
interessados. Competéncia do TCU para fiscalizar as atividades das agéncias reguladoras. Formas e limites de
atuacdo. Anélise da matéria. BRASIL. Tribunal de Constas da Unido. Auditoria. Acérdao 1703/2004 — Plenério.
Processo n° 006.931/2002-0. Entidades: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT. Interessada:
Concessionédria Rio-Teresopolis S.A. - CRT. Relator: Benjamin Zymler. Brasilia, DF, 3 de novembro de 2004.
TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em: <http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em: 21
jun. 2010.

%2 Ementa: Auditoria. DNER. Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT. Contrato com a
Concessionaria Rio-Teresopolis S.A. - CRT. Pedido de reexame interposto pela empresa concessionaria contra
determinacdo dirigida a ANTT, acerca da adequagao dos valores das tarifas do pedagio cobrado na rodovia Rio-
Teres6polis. Conhecimento. Provimento parcial. Alteracdo da redacdo do ac6rddo. Comunicacdo aos
interessados. Competéncia do TCU para fiscalizar as atividades das agéncias reguladoras. Formas e limites de
atuacdo. Anélise da matéria. BRASIL. Tribunal de Constas da Unido. Auditoria. Acérddo 1703/2004 — Plenario.
Processo n° 006.931/2002-0. Entidades: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT. Interessada:
Concessionéria Rio-Teresopolis S.A. - CRT. Relator: Benjamin Zymler. Brasilia, DF, 3 de novembro de 2004.
TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em: <http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em: 21
jun. 2010.
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Além disso, ndo vale olvidar que no exame dos atos individuais das agéncias também
deve verificar se foram observadas as disposi¢des editadas por elas proprias, em carater geral,

para reger a sua conduta posterior, com visas a evitar privilégios, atecnias, irregularidades etc.

6.7  AS FISCALIZACOES DO TCU SOBRE AS ATIVIDADES-FIM DAS AGENCIAS
REGULADORAS

Por ser pacifico no seio do TCU de que dispde de competéncia constitucional para
realizar o controle das atividades-fim das agéncias reguladoras, tem o Tribunal realizado
diversos trabalhos de fiscalizacdo a relacionados.

Deve-se destacar que, ao longo dos anos, por ter atuado no controle das diversas
atividades estatais vinculadas a regulacdo, desde o processo de privatizacdo, passando pela
atuacdo das primeiras agéncias reguladoras, indo até os processos de outorga e revisdo
393

tarifaria®™°, tem o TCU aumentado sensivelmente sua capacidade de 6rgdo de controle nessa

*% Em geral, o concessionario de servico pablico (ou de obra piblica) explora o objeto de contrato mediante

tarifas, cobradas diretamente dos usuarios. Dai extrai, basicamente, a remuneracdo lhe corresponde. Isso nao
exclui a possibilidade de que sejam também previstas outras fontes de recursos para complementar a
remuneracdo do concessionario. No entanto, as tarifas perfazem, em regra, a remuneragao basica, tendo em vista
que as provenientes de receitas alternativas, complementares ou acessorios ou de projetos associados, tem por
finalidade favorecer a modicidade tarifaria. O mesmo pode ser dito, quando as tarifas forem subsidiadas pelo
concedente. MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, p. 722-723.~

Sobre a politica tarifaria, ai incluido o equilibrio econébmico-financeiro, vale destacar os seguintes dispositivos
da Lei n° 8.987, de 13/02/1995, que dispde sobre o regime de concessdo e permissdo da prestacdo de servigos
publicos previstos no art. 175 da Constituicdo Federal:
“Art. 9° A tarifa do servico publico concedido sera fixada pelo preco da proposta vencedora da licitagdo e
preservada pelas regras de revisdo previstas nesta Lei, no edital e no contrato.
81° A tarifa ndo sera subordinada a legislacdo especifica anterior e somente nos casos expressamente previstos
em lei, sua cobranga poderd ser condicionada a existéncia de servigo publico alternativo e gratuito para o
usuario. (Redacdo dada pela Lei n° 9.648, de 1998)
§ 2° Os contratos poderdo prever mecanismos de revisdo das tarifas, a fim de manter-se o equilibrio econdmico-
financeiro.
§ 3° Ressalvados os impostos sobre a renda, a criacdo, alteracdo ou extin¢do de quaisquer tributos ou encargos
legais, ap0s a apresentacdo da proposta, quando comprovado seu impacto, implicard a revisdo da tarifa, para
mais ou para menos, conforme o caso.
§ 4° Em havendo alteragdo unilateral do contrato que afete o seu inicial equilibrio econdmico-financeiro, o poder
concedente devera restabelecé-lo, concomitantemente & alteragdo.
Art. 10. Sempre que forem atendidas as condic¢Bes do contrato, considera-se mantido seu equilibrio econdmico-
financeiro.
Art. 11. No atendimento as peculiaridades de cada servi¢o publico, podera o poder concedente prever, em favor
da concessionaria, no edital de licitacdo, a possibilidade de outras fontes provenientes de receitas alternativas,
complementares, acessorias ou de projetos associados, com ou sem exclusividade, com vistas a favorecer a
modicidade das tarifas, observado o disposto no art. 17 desta Lei.
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area. Por conta disso, tem-se verificado que o grau de legitimidade das atividades
desenvolvidas pelo Tribunal tem cada vez mais aumentado, tendo como base o crescente nivel
técnico das atividades de analise e fiscalizagdo dos atos regulatorios.

A legitimidade dos trabalhos do Tribunal abrange cada vez mais as proprias agéncias
reguladoras, assim como 0s agentes econémicos, o Judiciario e os usuarios. Contempla

também o Congresso Nacional, o qual tem solicitado ndo s6 a realizacdo de auditorias, mas

Paragrafo Unico. As fontes de receita previstas neste artigo serdo obrigatoriamente consideradas para a afericdo
do inicial equilibrio econémico-financeiro do contrato.

()

Art. 23. S8o clausulas essenciais do contrato de concessdo as relativas:

()

IV - ao preco do servico e aos critérios e procedimentos para o reajuste e a revisao das tarifas”.

O equilibrio econémico-financeiro configura-se pela relagdo que se estabelece no momento da celebragéo do
contrato, entre o encargo assumido pelo concessionario e a remuneragao que lhe assegura a Administracéo por
meio da referida avenca. Para a recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato, deverdo ser
levadas em consideragdo a tarifa e outras fontes de receitas previstas no edital e no contrato. DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella. Parcerias na administracéo publica: concessdo, permissdo, franquia, terceirizagdo e outras
formas. 4. ed. S&o Paulo: Atlas, 2002, p. 96 e 105.

A Instrugcdo Normativa/TCU n° 43/2002 assim dispGe a respeito da fiscalizagcdo, pelo TCU, dos processos de
revisdo tarifaria do setor elétrico:

“Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Unido compete acompanhar, em todas as suas fases, 0s processos de reviséo
tarifaria periddica relativos aos contratos de concesséo dos servigos distribuicdo de energia elétrica, conduzidos
pelo érgdo regulador do setor elétrico.

8§ 1° Para os fins do disposto nesta Instrucdo Normativa, consideram-se as seguintes definicdes:

| - revisdo tarifaria periddica: revisdo contratual consistente em:

a) reposicionamento das tarifas de fornecimento de energia elétrica em nivel compativel com a preservagéo do
equilibrio econdémico-financeiro do contrato de concessao;

b) determinacdo do fator X, que sera aplicado nos reajustes tarifarios subseqlientes, com o objetivo de
compartilhar ganhos de produtividade com os consumidores.

Il - reposicionamento tarifario: redefinicdo do nivel de tarifas de energia elétrica da concessionéria, considerando
a relacdo entre a receita requerida e a receita verificada, além de outras receitas que contribuem para a
modicidade tarifaria, com vistas a preservacdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato;

Il - fator X: coeficiente percentual a ser aplicado ao indice de variagdo da inflagdo que corrige a parcela de
custos gerenciaveis da formula paramétrica de calculo do indice de Reajuste Tarifario — IRT, quando da
realizacdo dos reajustes tarifarios anuais que ocorrem entre as revisdes periddicas; representa o
compartilhamento de ganhos de produtividade estimados entre as concessionarias e consumidores;

IV — data contratual da revisdo tarifaria: data estabelecida no contrato de concessao para o inicio da vigéncia do
reposicionamento tarifario e do fator X;

V — audiéncia publica: evento publico aberto a participagdo dos interessados, onde é apresentada, pelo 6rgao
regulador, a proposta de revisdo tarifaria periddica e a proposta de restruturacao tarifaria, que se destina a obter
subsidios e informagdes adicionais para o aprimoramento desses dois processos”.

A Instrucdo Normativa/TCU n° 46/2004 assim reza sobre o processo de fiscalizagdo, pelo Tribunal, das
aprovagdes de solicitacdo de revisdo, adequacdo ou reajuste da Tarifa Basica de Pedagio (TBP) nas rodovias
federais ou via rodoviarias delegadas pela Unido:

“Art. 7° O 6rgdo, a entidade federal concedente ou a agéncia reguladora informard ao Tribunal de Contas da
Unido, com as devidas fundamentacgdes, a ocorréncia de qualquer das situacfes a seguir descritas:

I - aprovagdo de solicitacdo de revisdo, adequacgdo ou reajuste da Tarifa Basica de Pedagio (TBP), formulada
pela concessionéria, acompanhadas das planilhas em meio magnético que demonstrem as modificacBes
promovidas no fluxo de caixa, evidenciando o pardmetro ou indicador utilizado para o estabelecimento do
equilibrio econémico-financeiro do contrato de concessdo, previsto no art. 3° inciso Il, alinea 'c' desta
instrucao”.
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também, ao pleitear informacg6es sobre fiscalizacdes realizadas por iniciativa do proprio
Tribunal, tem a Corte de Contas efetivamente materializado sua atuacdo como érgdo auxiliar
do Congresso, em matéria de controle externo.>*

Para se ter uma ideia da abrangéncia dos temas abordados nas fiscalizagbes do TCU
relativas as atividades finalisticas das agéncias reguladoras e da variedade das constatacGes,
apresentam-se a seguir algumas falhas e irregularidades reais, por ramo de atividade
econdmica®®;

a) Setor de Petréleo e Gas Natural:

a.1) acompanhamento das concessdes dos blocos: falta de transparéncia no processo
de escolha dos blocos ofertados nas rodadas de licitacdo da ANP; auséncia de regulamentacao
da aplicacdo de penalidades para os concessionarios e prorrogacdes indevidas de periodos
exploratorios;

a.2) deficiéncias na area de fiscalizacdo da ANP: falta de rotinas, pessoal e
infraestrutura que resultam no baixo nimero de acGes fiscalizatorias; dependéncia de
informacdes declaratorias dos agentes econdmicos (poucas fiscaliza¢fes in loco) e deficiéncia
na integracdo com 6rgdos ambientais para agdes de fiscalizacao.

b) Setor Elétrico:

b.1) revisdo tarifaria das distribuidoras de energia elétrica: falta de transparéncia no
processo de revisdo tarifaria periddica; critérios pouco fundamentados para consideracdo de
receitas extraconcessdo e necessidade de aprimoramento do calculo do fator X, que é a

parcela por meio da qual se compartilha o ganho de eficiéncia empresarial com o consumidor;

3% ZYMLER, Benjamin; ALMEIDA, Guilherme Enrique de La Rocque. O controle externo das concessdes de
servicos publicos e das parcerias pubico-privadas. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 205-206.

3% BRASIL. Tribunal de Constas da Unido. O controle externo das agéncias reguladoras: questdes relevantes
sobre os setores elétrico e de petréleo de gas natural. Brasilia: TCU, SEFID, 2003, p. 14-20; BRASIL. Tribunal
de Constas da Unido. O controle externo das agéncias reguladoras: questdes relevantes sobre o setor de
rodovias, de ferrovias e de transporte rodoviario de passageiros. Brasilia: TCU, SEFID, 2005, p. 11-21.
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b.2) transmissdo de energia: necessidade de mecanismo para repassar aos
consumidores possiveis ganhos de alavancagem financeira se a instituicdo credora for pablica
e inexisténcia de mecanismo de repasse, aos consumidores, dos ganhos auferidos com receitas
alternativas ao objeto da concessé&o;

b.3) hidrelétricas: necessidade de aprimoramento do método de célculo do preco das
outorgas;

c) Rodovias Federais:

c.1) controle das outorgas de concessdo de rodovias federais: adogdo de indices
injustificados de fuga (desvio da praca de pedagio para ndo incorrer no pagamento) e de
impedancia (diminuicdo da quantidade de viagens em razdo do pedagiamento da rodovia);
abordagem incompleta dos aspectos ambientais; restricdo a competitividade e inexatiddo das
situacOes que ensejariam o reequilibrio econdmico-financeiro do contrato;

c.2) controle da execugéo contratual das concessdes de rodovias federais: auséncia de
penalidades contratuais diante do descumprimento de requisitos operacionais;
superfaturamento nos precos de insumos e investimentos; falta de motivacdo de ajustes
realizados no fluxo de caixa de concessionarias; nao apropriacdo de receitas acessorias em
prol da modicidade tarifaria e ganhos injustificados decorrentes de altera¢cdes na configuracao
original da rodovia;

c.3) controle do transporte rodoviario de passageiros: imprecisdo dos estudos de
viabilidade para licitacdo de novas linhas; planilha tarifaria Gnica para remuneracdo de todas
as empresas do pais; linhas outorgadas sem prévia licitagdo; inexisténcia de informacgdes para
auxiliar na elaboracdo de politicas publicas para o setor; inadequagdo do marco regulatério;
eliminacdo do risco do negdcio e apropriacdo exclusiva de ganhos de produtividade pelos
operadores do transporte rodoviario de passageiros e adocdo de premissa indevida para

licitagdo de novas linhas.
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A despeito da grande abrangéncia dos temas e da variedade das constatacfes
efetuadas, deve ser ressaltado que, no controle externo das atividades finalisticas das agéncias
reguladoras, o0 TCU tem procurado atuar de forma complementar, exercendo uma fiscalizagao
denominada de “segunda ordem”, preservando o ambito de competéncia dessas entidades
publicas.

Conforme tem sido expresso nos Relatérios e Votos que fundamentam as diversas
decisbes do Tribunal que tratam do controle das atividades-fim das agéncias reguladoras, no
atual cenério institucional, ndo cabe ao TCU substituir-se a Administracdo Federal,
resolvendo de imediato possiveis omissGes ou problemas regulamentares existentes nas
concessoes, permissdes ou autorizagdes, pois entende que compete as agéncias solucionar, em
primeiro plano, tais inconsisténcias®®. Esse posicionamento do Tribunal tem o objetivo de
preservar, ndo sé o principio da separacao das funcdes estatais, mas também a concepcédo do
denominado Estado regulador, por meio da qual cabe as agéncias a missdo de 6rgdos de
regulacdo dos diversos setores julgados mais sensiveis da economia. 1sso, tendo em vista que,
para o desempenho dessa atividade, dispdem as agéncias de toda um instrumental juridico e
uma estrutura técnico-institucional no sentido de preservar-lhes a autonomia na sua atuacao.

Tem claro o TCU que sua competéncia para fiscalizar as atividades finalisticas das
agéncias reguladoras, sendo de “segunda ordem”, visa ndo substituir o 6rgdo regulador, pois

caso adentrasse no jogo regulatério propriamente dito, atuaria o Tribunal mais como gestor

3% Ementa: Pedido de reexame. Decisdo 1.648/2002-Plenario. Contrato de concessdo da rodovia Presidente
Dutra. Desmembramento da praga de pedagio de Paratei e criacdo da praca de pedagio de Jacarei. Determinagdes
dirigidas & ANTT. Elaboracdo de norma para regular a metodologia de célculo de receitas auferidas com a
alteracdo na configuracdo de pracas de pedéagio. Revisdo do contrato de concessdo com base na norma a ser
elaborada. Pedido de medida cautelar encaminhado pelo Ministério Publico Federal. Conhecimento do recurso.
Provimento parcial. Indeferimento da medida cautelar. BRASIL. Tribunal de Constas da Unido. Pedido de
Reexame. Acorddo 575/2007 - Plenario. Processo n° 014.824/2000-8. Entidades: Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres - ANTT; Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes - DNIT. Interessados:
Concessionéria da Rodovia Presidente Dutra S.A. - Novadutra (CNPJ 00.861.626/0001-92) e José Guilherme
Ferraz da Costa, Procurador da Republica em S&o José dos Campos. Relator: Augusto Sherman Cavalcanti.
Revisor: Augusto Nardes (Revisor) Brasilia, DF, 11 de abril de 2004. TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em:
<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em: 17 jun. 2010.
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dos contratos de outorga do que como oOrgao de controle externo em auxilio ao Congresso
Nacional®®’.

Tem procurado o Tribunal cingir-se a situacfes em que houver omissao e falhas dos
6rgdos reguladores, quando do cumprimento de suas competéncias legalmente constituidas.
Tem o TCU sempre a preocupacdo de que, como 0Orgdo de controle externo, ndo pode
substituir as agéncias, mas tdo somente cingir-se a aspectos extrinsecos e intrinsecos dos
processos de analise, revisdo e alteragdes das concessdes, atuando por uma Gtica sistémica,
sob pena de adentrar em matéria de merito afeta ao exercicio de competéncias discricionarias
do 6rgéo regulador®.

Vale ressaltar que, somente em certas situagdes, como ja exposto, o TCU pode
adentrar no mérito dos atos de regulacdo que tenham carater discricionario, quando detectar
haver incompatibilidade ndo somente com a lei, mas com o Direito como um todo. Isso
porque, apesar de buscar ndo se imiscuir nas atividades-fim das agéncias, no ambito de sua
discricionariedade, ndo pode o Tribunal omitir-se ou corroborar com atos atentatérios a ordem

juridica, ou mesmo que contenham graves falhas.

%7 Ementa: Pedido de reexame. Decisdo 1.648/2002-Plenério. Contrato de concessdo da rodovia Presidente
Dutra. Desmembramento da praga de pedagio de Paratei e criacdo da praca de pedagio de Jacarei. Determinacgdes
dirigidas & ANTT. Elaboracdo de norma para regular a metodologia de célculo de receitas auferidas com a
alteracdo na configuracdo de pracas de pedéagio. Revisdo do contrato de concessdo com base na norma a ser
elaborada. Pedido de medida cautelar encaminhado pelo Ministério Pablico Federal. Conhecimento do recurso.
Provimento parcial. Indeferimento da medida cautelar. BRASIL. Tribunal de Constas da Unido. Pedido de
Reexame. Aco6rddo 575/2007 - Plenéario. Processo n° 014.824/2000-8. Entidades: Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres — ANTT e Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes - DNIT. Interessados:
Concessionéria da Rodovia Presidente Dutra S.A. - Novadutra (CNPJ 00.861.626/0001-92) e José Guilherme
Ferraz da Costa, Procurador da Republica em S8 José dos Campos. Relator: Augusto Sherman Cavalcanti.
Revisor: Augusto Nardes (Revisor) Brasilia, DF, 11 de abril de 2004. TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em:
<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em: 17 jun. 2010.

%% Ementa: Pedido de reexame. Decisdo 1.648/2002-Plenério. Contrato de concessdo da rodovia Presidente
Dutra. Desmembramento da praga de pedagio de Paratei e criacdo da praca de pedagio de Jacarei. Determinacgdes
dirigidas & ANTT. Elaboracdo de norma para regular a metodologia de célculo de receitas auferidas com a
alteracdo na configuracdo de pracas de pedéagio. Revisdo do contrato de concessdo com base na norma a ser
elaborada. Pedido de medida cautelar encaminhado pelo Ministério Publico Federal. Conhecimento do recurso.
Provimento parcial. Indeferimento da medida cautelar. BRASIL. Tribunal de Constas da Unido. Pedido de
Reexame. Aco6rddo 575/2007 - Plenéario. Processo n° 014.824/2000-8. Entidades: Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres — ANTT e Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes - DNIT. Interessados:
Concessionéria da Rodovia Presidente Dutra S.A. - Novadutra (CNPJ 00.861.626/0001-92) e José Guilherme
Ferraz da Costa, Procurador da Republica em S&o José dos Campos. Relator: Augusto Sherman Cavalcanti.
Revisor: Augusto Nardes (Revisor) Brasilia, DF, 11 de abril de 2004. TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em:
<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em: 17 jun. 2010.
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Considerando ndo haver discordancia no TCU quanto a possibilidade de sindicar as
atividades-fim das agéncias reguladoras, vale informar que a maior divergéncia no seio do
Tribunal trata dos limites de sua atuacdo no controle dessas atividades, assunto a ser analisado

adiante.

6.8 AS CONCEPCOES NO TCU QUANTO AOS LIMITES DO CONTROLE DAS
ATIVIDADES-FIM DAS AGENCIAS PELO TRIBUNAL E SUA ANALISE CONFORME
O PRINCIPIO DA LEGALIDADE ADMINISTRATIVA.

Conforme ja afirmado, ndo ha davidas no TCU de que dispde de competéncia para
controlar as atividades-fim das agéncias reguladoras e, assim o vem fazendo ha varios anos.
Contudo, ha divergéncias no Tribunal, envolvendo Ministros, Membros do Ministério Publico
junto a Corte, unidades técnicas e auditores quanto a forma de deliberar sobre as medidas a
serem adotadas para corrigir as falhas e omissdes encontradas nos atos apreciados pela Corte
de Contas.

A divergéncia refere-se aos atos reguladores discricionarios das agéncias, pois é
pacifico o entendimento de que, no caso de atos vinculados, em caso de constatacdo de falhas
ou ilegalidades, tem o Tribunal o dever de determinar a sua correcdo. Quanto aos atos
discricionérios, analisando-se os Acdrddos do TCU, constata-se a existéncia de duas correntes
com posicionamentos opostos. Isso, quando se trata do controle do mérito desses atos
administrativos referentes as atividades-fim das agéncias reguladoras, em cujo conteldo,
apesar de seu carater técnico, também esteja envolvido o exame da conveniéncia e
oportunidade da préatica do ato pelo administrador.

Nesse sentido, ressaltando a existéncia de destacada autonomia das agéncias
reguladoras, uma corrente defende que, ao detectar falhas ou omissdes nos atos ligados as

atividades-fim, que tenham carater discricionario, deve o Tribunal expedir apenas
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recomendacdes (que possuem carater ndo compulsério), nos termos do art. 250, inciso 111, do
Regimento Interno do TCU, para a melhoria do desempenho, ficando ao alvedrio da direcéo
das agéncias cumprir ou ndo tais recomendacoes.

Porém, a outra corrente sustenta que, em que pese a autonomia das agéncias, ao
detectarem-se falhas ou omissdes nos seus atos regulatérios discricionarios, dependendo do
caso, levando em conta a relevancia e tipo da ocorréncia, devem ser expedidas determinagdes
para a adogdo de providéncias corretivas (essas compulsdrias), sujeitando-se o responsavel a
aplicacdo de multa pelo Tribunal em caso de descumprimento, nos termos do art. 58, inciso
IV, da Lei n° 8.443, de 16/07/1992.

Analisando a jurisprudéncia do TCU, chega-se a conclusdo de que o Tribunal tem
privilegiado a formulacdo de recomendagbes, em vez se determinagBes, no controle das
atividades finalisticas das agéncias, quando se trata de atos discricionarios. Tal
posicionamento pode ser expresso pelo conteudo do Voto do Ministro Relator Benjamin
Zymler que fundamentou o Acorddo 1703/2004 — Plenario. Nele afirma que, ao exercer o
controle externo das concessdes de servicos publicos, 0 TCU depara-se com dois tipos de atos
praticados pelas agéncias reguladoras: os vinculados e os discricionarios. Declara que quando
0s atos supostamente irregulares forem do primeiro tipo, o Tribunal pode determinar as
agéncias que adotem as providéncias necessarias a correcdo das irregularidades constatadas.
Contudo, quando se tratar de atos discricionarios, praticados de forma motivada e visando
satisfazer o interesse publico, o Tribunal pode unicamente recomendar a adocdo de
providéncias consideradas pelas agéncias as mais adequadas. Defende tal posicionamento
afirmando que, nessa Gltima hipdtese, a lei conferiu ao administrador uma margem de

liberdade, a qual ndo pode ser eliminada pelo TCU3®.

%9 Ementa: Auditoria. DNER. Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT. Contrato com a
Concessionaria Rio-Teresépolis S.A. - CRT. Pedido de reexame interposto pela empresa concessionaria contra
determinacdo dirigida a ANTT, acerca da adequacao dos valores das tarifas do pedagio cobrado na rodovia Rio-
TeresOpolis. Conhecimento. Provimento parcial. Alteracdo da redacdo do ac6rddo. Comunicagdo aos
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Declara ainda o Ministro que ha também um campo de discricionariedade técnica
dentro do qual as agéncias reguladoras devem agir com autonomia. Destaca, porém, que essa
a acdo autbnoma ndo pode, confundir-se com o arbitrio, uma vez que no exercicio dessa
autonomia as agéncias estdo, por imposicao constitucional (art. 175, paragrafo Unico, inciso
IV), obrigadas a manter um servi¢co adequado. Lembra que a prestacdo de um servico publico
adequado representa, pois, 0 interesse publico a ser perseguido na concessao e que, de acordo
com o § 1° do artigo 6° da Lei n° 8.987/1995, é o servico que satisfaz as condi¢Bes de
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua
prestacéo e modicidade das tarifas.*

Frisa o Ministro que a autonomia técnica das agéncias reguladoras tem como
objetivo satisfazer, a um s6 tempo, todas as condi¢bes que caracterizam o servigo publico
adequado. Destaca, porém, que ndo é tarefa facil satisfazer simultaneamente todas as
condigdes que caracterizam o servigo adequado, e que constitui um grande desafio ponderar
numerosas, complexas e dindmicas variaveis, geralmente de carater técnico e especifico. Por
tal motivo é atribuido as agéncias reguladoras o poder de trabalhar com essas varidveis com a

flexibilidade necessaria & consecucdo do servico publico adequado.*®*

interessados. Competéncia do TCU para fiscalizar as atividades das agéncias reguladoras. Formas e limites de
atuacdo. Andlise da matéria. BRASIL. Tribunal de Constas da Unido. Auditoria. Acorddo 1703/2004 — Plenério.
Processo n° 006.931/2002-0. Entidades: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT Interessada:
Concessiondria Rio-Teresopolis S.A. - CRT. Relator: Benjamin Zymler. Brasilia, DF, 03 de novembro de 2004.
TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em: <http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em: 18
jun. 2010.

%0 Ementa: Auditoria. DNER. Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT. Contrato com a
Concessionéaria Rio-Teresépolis S.A. - CRT. Pedido de reexame interposto pela empresa concessionaria contra
determinacdo dirigida a ANTT, acerca da adequacdo dos valores das tarifas do pedagio cobrado na rodovia Rio-
Teresopolis. Conhecimento. Provimento parcial. Alteracdo da redacdo do acdrddo. Comunicacdo aos
interessados. Competéncia do TCU para fiscalizar as atividades das agéncias reguladoras. Formas e limites de
atuacdo. Andlise da matéria. BRASIL. Tribunal de Constas da Unido. Auditoria. Acorddo 1703/2004 — Plenério.
Processo n° 006.931/2002-0. Entidades: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT Interessada:
Concessionaria Rio-Teresdpolis S.A. - CRT. Relator: Benjamin Zymler. Brasilia, DF, 03 de novembro de 2004.
TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em: <http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em: 18
jun. 2010.

1 Ementa: Auditoria. DNER. Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT. Contrato com a
Concessionaria Rio-Teresépolis S.A. - CRT. Pedido de reexame interposto pela empresa concessionaria contra
determinacdo dirigida a ANTT, acerca da adequacao dos valores das tarifas do pedagio cobrado na rodovia Rio-
TeresOpolis. Conhecimento. Provimento parcial. Alteracdo da redacdo do ac6rddo. Comunicagdo aos
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Em Acoérddo mais recente, o de n® 715/2008 — Plenario, o Voto do Ministro Relator
Augusto Nardes reitera 0 posicionamento supra, afirmando que, na fiscalizagdo das agéncias
reguladoras, 0 TCU decidiu somente ser cabivel a ado¢cdo de determinagdes em caso de atos
vinculados. Nesse sentido, afirma que sempre que a lei e o regulamento abrirem campo para a
deliberagdo autdbnoma do ente regulador, e ndo se caracterizem ilegalidades nas decisdes das
agéncias reguladoras, o Tribunal somente lhes endereca recomendacdes, respeitando-lhes
inclusive a faculdade de avaliar a oportunidade e a conveniéncia de adotar — ou ndo — as
sugestdes assim formalizadas. Ressalta que essas recomendacgdes sdo feitas em carater de
colaboracéo, sem qualquer vezo coercitivo, de forma a respeitar os limites de competéncias
técnica e regulamentar que estéo assegurados por lei ao ente regulador.*®

Nesse sentido, corrobora-se também com o posicionamento de respeitar a0 maximo a
autonomia das agéncias reguladoras, em seus atos de carater discricionario, até porque a
flexibilidade outorgada aos administradores das agéncias é fator essencial a dindmica das
atividades regulatorias.

No entanto, ndo se pode esquecer que, em sendo 0s atos regulatorios das agéncias
espécies do género atos administrativos, ndo podem ferir o principio constitucional da
legalidade administrativa, devendo, pois, serem analisados a luz da concepcao atual, em que
além dos elementos do ato, devem ser aferida a sua compatibilidade com os principios

decorrentes da legalidade.

interessados. Competéncia do TCU para fiscalizar as atividades das agéncias reguladoras. Formas e limites de
atuacdo. Andlise da matéria. BRASIL. Tribunal de Constas da Unido. Auditoria. Acorddo 1703/2004 — Plenario.
Processo n° 006.931/2002-0. Entidades: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT Interessada:
Concessionaria Rio-Teresopolis S.A. - CRT. Relator: Benjamin Zymler. Brasilia, DF, 03 de novembro de 2004.
TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em: <http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em: 18
jun. 2010.

402 Ementa; Acompanhamento. Revisdo tarifaria, pela ANTT, do transporte rodoviario interestadual e
internacional de passageiros em percursos superiores a 75 km. Conhecimento. Regularidade de atos inerentes a
atividade finalistica da agéncia reguladora. Controle externo de segunda ordem. Oportunidades de melhoria.
Recomendagdes. BRASIL. Tribunal de Constas da Unido. Acompanhamento. Acdrddo 715/2008 — Plenério.
Processo n° 003.183/2006-1. Entidade: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT Interessado:
Tribunal de Contas da Unido. Relator: Augusto Nardes. Brasilia, DF, 23 de abril de 2008. TCU. Brasilia, 2010.
Disponivel em: <http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?qn=2&doc=1&dpp=20&p=0>. Acesso
em: 18 jun. 2010.
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Além disso, deve ser ressaltado que ha de ser verificado se em seus atos individuais
obedeceu a atos normativos gerais expedidos, com base na lei, para reger a conduta da
agéncia.

Também deve ser levado em conta que o controle dos atos discricionarios cada vez
mais se amplia, ante a forca normativa crescente dos principios juridicos, o que faz considerar
que afastar previamente a correcdo impositiva de atos, meramente, por serem discricionarios,

ndo se coaduna com a os fins da interpretacdo baseada em principios.

Nesse sentido, reproduzo o pensamento de Gustavo Binenbojm de que o controle da
discricionariedade tendo por base principios chega a operar verdadeira revolucdo na histérica
classificagdo dos atos administrativos, como vinculados ou discricionarios, pois a
constitucionalizacdo do Direito deu ensejo a incidéncia direta dos principios constitucionais
sobre os atos administrativos ndo diretamente vinculados pela lei. Assim, ndo ha espaco
decisorio da Administracdo que seja externo ao Direito, nem tampouco nenhuma margem de

decisdo administrativa totalmente imune & incidéncia dos principios constitucionais*®.

Vale ainda lembrar que, mesmo quando se trata de discricionariedade técnica, na
grande maioria dos casos, a agéncia reguladora podera escolher entre um elenco de
alternativas reciprocamente excludentes entre si, em que, para decidir por uma delas, tera de

utilizar juizo de conveniéncia e oportunidade*®*

, 0S quais estdo sujeitos ao controle pelo TCU.

Cabe destacar que o foco das divergéncias entre as correntes do TCU sdo propostas
formuladas pela Secretaria de Fiscalizacdo de Desestatizacdo (Sefid), advindas das
fiscalizacOGes realizadas nos atos regulatorios das agéncias reguladoras. Especificamente,

quando a Sefid propde determinagdes para correcdo de falhas, omissdes e, por vezes, mesmo

até irregularidades, propostas essas que, quando submetidas a analise do corpo de Ministros,

%% BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 2. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 314.

404 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S3o Paulo: Dialética, 2002,
p. 528.
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ddo origem a polémicas: alguns concordando com a Unidade Técnica, outros optando por
transformar as propostas de determinagdo em recomendacéo.

Parece estabelecer-se entre a Unidade Técnica e alguns Ministros do Tribunal, apesar
do tratamento respeitoso entre ambos, uma verdadeira dicotomia quanto a concepcdo de
controle do TCU para com as agéncias reguladoras. Enquanto a Sefid, respaldada no
conhecimento técnico e pratico de seus auditores, adquirido nos diversos trabalhos de
fiscalizacdo das agéncias, detecta falhas e mesmo incompatibilidades com a lei e o Direito*®
nos seus atos reguladores e propde aos Ministros que formulem determinacdes para corrigi-
las; alguns Ministros, por vezes, adotam posicéo politica e, privilegiando, exacerbadamente, a
autonomia das agéncias, optam por formular apenas recomendacGes, quando técnica e
juridicamente caberiam determinacgdes. Tal situacdo, diga-se de passagem, caso venha a ser
avassaladoramente dominante, pode por em risco a legitimidade e a autoridade adquiridos
pelo TCU, pela falta de compulsoriedade que, técnica e juridicamente, deveria ser imanente a
certas decisoes.

Conforme ja informado, tem-se verificado que a corrente que defende a formulacéao
de recomendacbes tem preponderado. Ressalte-se, porém, que em diversas situacBes
estabelecem-se franco debate entre as duas correntes e, por vezes, o Tribunal tem reformado
seu entendimento ou mesmo acatado a proposta da Sefid e proferido determinagdes.

Nesse sentido, adiante serdo expostos algumas dessas situagbes, em que houve
importantes divergéncias, retiradas de casos concretos, retratados em Acorddos do Tribunal.
Na oportunidade, serd feita a respectiva analise dos posicionamentos adotados, a luz da

concepcdo atual do principio constitucional da legalidade administrativa, com vista a

% A compatibilidade com a “a lei e o Direito”, expressa, de modo resumido, a nocéo atual do principio da

legalidade administrativa exposta nesta dissertacdo. Tal expressao foi também utilizada por Vladimir da Rocha
Franca, ao afirmar que “A atual Administracdo deve ser conforme a lei o Direito. Atualmente, a legalidade
administrativa é praticamente sindnimo de juridicidade administrativa”. FRANCA, Vladimir da Rocha.
Estrutura e motivacéo do ato administrativo. Sdo Paulo: Melheiros, 2007, p. 57.
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contribuir para definirem-se quais os limites da atuacdo do TCU sobre as atividades-fim das
agéncias reguladoras:

a) No Acérdéo 272/2007 - Plenario*®®, que tratou do processo de revisao tarifaria da
Light, ocorrido em 2003, nos Relatdrios e Votos que fundamentaram esse Acorddo, verificou-
se acirrada polémica entre o Ministro Relator e o Representante do Ministério Publico junto
ao TCU sobre a proposta de que a Aneel incluisse, no calculo da revisao tariféria, os efeitos
de beneficio fiscal previsto na Lei 9.249/95, decorrentes da distribuicdo aos acionistas de
juros sobre o capital préprio. A polémica envolveu discussdes versando se a agéncia estaria
vinculada ou ndo a norma anteriormente expedida por ela, e se ao TCU caberia apenas
recomendar ou poderia determinar a adogdo de providéncias corretivas.

Um dos principais focos de divergéncia verificou-se em face do poder conferido as
agéncias reguladoras de emitir normas reguladoras. Ao editar tais normas, usando de
discricionariedade técnica devidamente justificada, vinculam-se as agéncias a tais normas,
poderiam as agéncias descumprir seus proprios atos gerais? Qual o limite de sua
discricionariedade?

O Ministro Relator Benjamin Zymler votou no sentido de que TCU somente deveria
recomendar a Aneel que, no estudo especifico que aquela entidade vinha conduzindo, para

fins de revisdo tarifaria periddica, avaliasse a oportunidade, a conveniéncia e a forma mais

% Ementa: Acompanhamento. ANEEL. Processo de revisdo tarifaria da Light Servigos de Eletricidade S. A.

Exercicio de 2003. Presumidas inconsisténcias metodoldgicas relativas ao calculo do fator X. Desconsideracdo
do beneficio fiscal decorrente da distribuicdo de juros sobre o capital proprio. Fixacdo de reposicionamento
tarifario supostamente acima do devido. Determinacdo. Remessa de cOpia ao Congresso Nacional e interessados.
Embargos de Declaragdo. Competéncia discricionaria da Aneel para determinar a oportunidade, a conveniéncia e
a forma mais adequada de consideracdo desse beneficio. Conhecimento. Provimento parcial. Recomendacéo.
Comunicagdo. Encaminhamento dos autos a Serur. Novos Embargos de Declaragdo. Conhecimento. N&o
provimento. Comunicacdo. Encaminhamento dos autos a Serur. BRASIL. Tribunal de Constas da Unido.
Acompanhamento. Acorddo 272/2007 - Plenario. Processo n° 016.128/2003-2. Entidade: Agéncia Nacional de
Energia Elétrica — Aneel. Interessados: Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido e José Mério de
Miranda Abdo - Diretor-Presidente da Aneel. Relator: Benjamin Zymler. Brasilia, DF, 7 de mar¢o de 2007.
TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em: <http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em: 18
jun. 2010.
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adequada de considerar os efeitos do beneficio fiscal decorrentes da distribuicdo de juros
sobre o capital proprio, na forma prevista na Lei 9.249/1995.

Em seu Voto, o Ministro Relator alegou que n&o se poderia afirmar que a Aneel
tenha incorrido em erro de calculo, ao ndo considerar os efeitos do beneficio fiscal. A uma,
porque, consoante demonstrado, ela estava desenvolvendo os estudos necessérios a essa
consideracdo. A duas, porque a revisdo tarifaria sob analise possui carater provisério e a
propria agéncia afirmou que, caso esses estudos indiquem a necessidade de alteracdo da tarifa
fixada, o valor estipulado seria modificado, visando evitar prejuizos aos usuérios. A trés,
porque a elaboracdo de estudos e a fixacdo de tarifas provisérias ndo significam uma opcao
regulatoria arbitraria ou que viole o devido processo legal.

Por sua vez, o Membro do Ministério Publico junto ao TCU, Procurador Julio
Marcelo de Oliveira, corroborando proposta inicialmente feita pela Sefid, defendeu que o
TCU deveria determinar a Aneel que adotasse as providéncias necessarias para incluir, no
calculo do reposicionamento tarifario da Light do ano de 2003, os efeitos do beneficio fiscal
previsto na Lei 9.249/95.

Afirmou o Procurador que, se a agéncia reguladora ndo estiver adstrita as premissas
por ela mesma estabelecidas para o reposicionamento tarifario, entdo cumpre indagar: em que
estaria fundamentado o reposicionamento? Alegou que as opgdes regulatérias ndo podem ser
arbitrarias. Sdo discricionarias, mas exigem fundamentacdo e coeréncia técnica. Decisfes
discricionarias que discrepam de sua propria fundamentacdo sdo em verdade arbitrarias e
violam o devido processo legal a que tém direito todos os agentes envolvidos e interessados
no reposicionamento tarifario.

Apos as divergéncias apresentadas, no Acérddo, prevaleceu a posicdo de apenas
recomendar a Aneel que, no estudo especifico que aquela agéncia vinha conduzindo no

contexto do processo de revisdo tarifaria periddica, avaliasse a oportunidade, a conveniéncia e
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a forma mais adequada de consideracdo dos efeitos do beneficio fiscal decorrente da
distribuicdo de juros sobre o capital proprio, na forma prevista na Lei n® 9.249/1995.

Analisando-se o referido Acorddo, concorda-se com a posicdo externada pelo
Membro do Ministério Publico junto ao TCU, no sentido de que se a Aneel estabeleceu em
norma precedente, de carater geral, que a remuneracdo devida as concessionarias seria o custo
médio ponderado de capital da empresa de referéncia, depois de exercida sua competéncia
discricionaria, nada mais restaria a agéncia a ndo ser calcular, dentro do maior rigor e
discernimento técnico possivel, o correto custo de capital a ser empregado na revisdo tarifaria.

Ao editar a norma, exauriu-se, portanto, o espago discricionario do regulador.
Vinculou-se a Aneel a sua escolha, amplamente justificada, devendo ser aplicada a teoria dos
motivos determinantes. Ndo poderia a agéncia desviar-se do modelo escolhido por ele prépria,
muito menos descaracteriza-lo, trocé-lo por outro, ou deixar de implementa-lo para,
secretamente, implementar outro pelo qual tenha preferéncia. Cabia-lhe, tdo somente, apurar o
correto custo de capital proprio, exatamente nos termos da metodologia por ela definida.

Além disso, ao editar, usando de sua discricionariedade, norma técnica de carater
geral, devidamente justificada, para reger sua conduta posterior, a Agéncia ndo poderia em ato
individual, descumpri-la, pois se vinculou aos parametros, exigéncias e motivos estipulados
naquela norma técnica.

Assim, verifica-se que houve, por parte da Agéncia, descumprimento do principio da
legalidade administrativa, ao descumprir a teoria dos motivos determinantes e ao inobservar
norma técnica por ela editada.

Além do mais, ao descumprir norma geral por ela editada, norma a qual deve ter sido
submetida a apreciagdo de agentes econdmicos e consumidores, executando ato
administrativo em desconformidade com essa norma, descumpriu a Agéncia o devido

processo legal de elaboracdo de atos normativos, caracterizado pela realizacdo de consultas
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aos agentes, aos consumidores e a sociedade. Isso inquina por vicio processual e de
legitimidade o ato do ente regulador.

Por tais motivos, deveria 0 TCU ter formulado determinacdo a Aneel, no sentido de
que efetuasse a correcdo de erro de calculo cometido, aplicando o modelo de
reposicionamento tarifario por ela mesmo estabelecido.

Por se tratar de ato que violou um principio juridico, deveria 0 TCU ter determinado
a corregdo do ato ilegal e ndo apenas recomendado que fossem verificada a conveniéncia e
oportunidade de efetuar os ajustes nos estudos que a Agéncia estava desenvolvendo.

b) No Acérddo 131/2010 — Plenario®”, que versou sobre o processo de
acompanhamento do leildo para contratacdo de energia proveniente da Usina Hidrelétrica de
Belo Monte, no Rio Xingu, com posterior outorga de concessdo de uso de bem publico, no
Relatério e Votos que fundamentaram esse Acorddo, verificou-se divergéncia entre as
posicdes de dois Ministros do TCU.

A dissonancia versou sobre proposta formulada pela Sefid de que fosse determinada
a Aneel que, para os proximos leilGes, aprimorasse o0s critérios de analise para a aprovacao
dos Estudos de Viabilidade Técnica, de modo a exigir maior qualidade e detalhamento dos
estudos, para a adequada caracterizacdo dos empreendimentos que subsidiam as licitagdes de
concessdo de aproveitamentos hidrelétricos, e que, no prazo de sessenta dias, apresentasse
relatério de diagnostico e propostas de alteracGes ao TCU. A proposta da Sefid deveu-se ao
fato de terem sido constatadas por ela diversas falhas nos referidos estudos, que

comprometiam a correta caracterizacdo do empreendimento e a estimativa do valor

“7 Ementa: Leildo para contratacio de energia nova. UHE de Belo Monte. Acompanhamento do 1° estagio.
Analise preliminar. Analise dos estudos econdmico-financeiros, dos estudos de impacto e licenciamento
ambiental e de aspectos relacionados a projeto e custos das obras. Determinacdes e recomendacGes BRASIL.
Tribunal de Constas da Unido. Acompanhamento. Acordao 131/2010 - Plenério. Processo n° 017.309/2009-1.
Entidades: Agéncia Nacional de Energia Elétrica - Aneel; Empresa de Pesquisa Energética - EPE; e Ministério
de Minas e Energia - MME. Interessados: Nelson José Hubner Moreira, Diretor-Geral da Agéncia Nacional de
Energia Elétrica; Mauricio Tiomno Tolmasquim, Presidente de Pesquisa Energética; e Edison Lob&do, Ministro
de Minas e Energia. Relator: José Mucio Monteiro. Brasilia, DF, 03 de fevereiro de 2010. TCU. Brasilia, 2010.
Disponivel em: <http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em: 18 jun. 2010.
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econdmico-financeiro do negocio, utilizada para definir o valor maximo da tarifa, para fins de
leildo. Ressalte-se que essa tarifa-teto deve, caso ndo haja competicdo no leildo, proteger a
modicidade tarifaria e, a0 mesmo tempo, garantir uma lucratividade normal, de mercado, ao
empreendedor.

Enguanto o Ministro-Relator José Mucio Monteiro votou por que fosse prolatada
apenas uma recomendacgéo, o Ministro Walton Alencar Rodrigues, corroborando a proposta
da Sefid, votou no sentido de que fosse feita determinacdo. Nesse sentido, a discordancia
tratou da forma de atuacdo do TCU ante a verificagcdo de falhas de natureza grave em estudos
de viabilidade técnica: se deveria apenas fazer uma recomendacdo, ou se caberia uma
determinacdo, que tem carater compulsorio.

Assim, o Ministro Relator José Mucio Monteiro votou no sentido de que o TCU
deveria fazer recomendacdo a Aneel, para que nos préximos leil6es, aprimorasse 0s critérios
de analise para a aprovacdo dos Estudos de Viabilidade Técnica, de modo a exigir maior
qualidade e detalhamento desses estudos, que subsidiam as licitacbes de concessdo de
aproveitamentos hidrelétricos, com vistas a adequada caracterizacdo dos empreendimentos.

Alegou o Ministro Relator, apesar reconhecer que o préprio TCU j& havia
considerado que as medidas propostas eram relevantes, que, por estarem sujeitas a
discricionariedade da direcdo da Aneel, essa deveria avaliar a conveniéncia da adocgéo das
medidas ali sugeridas.

Ja o Ministro Walton Alencar Rodrigues defendeu e votou que fosse formulada
determinacdo a Aneel para que, nos proximos leildes, aprimorasse os critérios de analise para
a aprovacdo dos Estudos de Viabilidade Técnica, de modo a exigir maior qualidade e
detalhamento deles, para possibilitar a adequada caracterizacdo dos empreendimentos que

subsidiam as licitacbes de concessdo de aproveitamentos hidrelétricos. Além disso, prop6s
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que fosse determinado que, no prazo de sessenta dias, a Agéncia apresentasse relatorio de
diagndstico e propostas de alteracdes ao Tribunal.

Alegou o Ministro Walton Alencar Rodrigues que os Estudos de Viabilidade Técnica
do empreendimento (EVTE), para alcancar os objetivos a que se propdem, devem respeitar
uma série de pré-condicdes, tais como: 1) a tecnologia considerada nos estudos deve ser
compativel com as usualmente adotadas pelo mercado; Il) os pregos e quantitativos usados
para a estimativa dos investimentos e custos de manutencdo devem refletir a0 méaximo os
valores que o concessionario deverd encontrar no mercado e as caracteristicas do
empreendimento. Por isso, as premissas financeiras do EVTE devem ser razoaveis e
estabelecidas com base em metodologias cientificamente estabelecidas. Acrescentou que, caso
ndo sejam observadas estritamente essas pré-condicBes, corre-se 0 risco de se ter uma pega de
ficcdo, sem nenhuma correlagdo com a realidade do negdcio.

Afirmou também que somente por meio de um EVTE adequadamente calculado,
poderd o TCU desempenhar seu papel no acompanhamento de concessdes, de modo que
possa verificar o cumprimento da lei, os riscos da concessdo, as questdes relacionadas a
modicidade tarifaria etc. Nesse sentido, declarou que essa peca é essencial ao Tribunal e deve
ser feita com todo o cuidado necessario. Asseverou que 0s estudos apresentados pela Empresa
de Pesquisa Energética e a Aneel contém falhas merecedoras de correcdes. Afirmou que
algumas dessas correcGes fogem a discricionariedade da Agéncia, tendo em vista ferirem
premissas de matematica financeira e, portanto, sdo inconsisténcias que transgridem as regras
do proprio método escolhido. Asseverou que, ao se observarem erros desse tipo, ndo pode o
TCU dar a opgdo ao agente de corrigi-lo se assim o quiser, pois isso pode desqualificar o
préprio EVTE apresentado, motivo pelo qual, nesse caso, cabe a formulagdo de determinacéo.

Contudo, prevaleceu no Acérddo a posi¢do de apenas recomendar a Aneel que, para

os proximos leildes, aprimorasse 0s critérios de analise para a aprovacdo dos Estudos de
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Viabilidade Técnica, de modo a exigir maior qualidade e detalhamento dos estudos, com vista
a adequada caracterizacdo dos empreendimentos que subsidiam as licitacbes de concessao de
aproveitamentos hidrelétricos.

Analisando-se o teor das divergéncias expostas, bem como o Acorddo, pode-se
afirmar que os Estudos de Viabilidade Técnica do empreendimento sdo muito importantes,
pois se prestam a determinar a correta caracterizagdo do empreendimento e a estimativa do
valor econémico-financeiro do negdcio, para que possa ser definido o valor maximo da tarifa
(tarifa-teto) para fins de leildo. Por isso, sua elaboragdo tem de ser feita com muito rigor,
cumprindo metodologia cientifica, sob pena de transformar-se em uma peca de ficgéo.

Ao terem sido constatadas vérias e importantes falhas na elaboracdo desses Estudos,
incorrendo ndo sé no descumprimento de regras do préprio método escolhido pela Agéncia,
assim como em inconsisténcias no que concerte a premissas de matematica financeira,
ocorreram vicios cuja corre¢do ndo poderia ficar sujeitos a discricionariedade da Agéncia.

Ao editar atos ou normas gerais para reger sua propria conduta, a Agéncia vincula-se
a eles, ndo podendo descumpri-los, sob pena de ferir o principio da legalidade administrativa.
Verifica-se que foi também inobservado esse principio, ao se admitir que erros matematicos
fossem aceitos, sem correcdo, 0 que constituiu conduta ndo razoavel, tendo em vista 0s
Estudos de Viabilidade Técnica respaldarem-se em metodologia cientifica.

Ante tais falhas, as quais, além de comprometer a afericdo da tarifa-teto do leiléo,
prejudicam os proprios trabalhos de controle do TCU, néo tinha o administrador da Agéncia a
discricionariedade de verificar a conveniéncia de corrigi-las, tinha o dever de fazé-lo. Por tal
motivo, deveria o Tribunal ter formulado determinacdo para a adocdo das providéncias

corretivas cabiveis e ndo mera determinagao.
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c) No Acérddo 575/2007 — Plenario®®®, que tratou de Pedido de Reexame contra
Decisdo proferida em processo que teve por origem uma inspecdo realizada na Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), relacionada ao contrato de concessdao da Rodovia
Presidente Dutra, também ocorreram divergéncias entre as posi¢des dos Ministros. A inspecao
teve 0 objetivo de verificar se o beneficio oferecido aos usuarios, na forma da reducdo do
pedagio, advindo do desmembramento da praca de pedagio de Paratei - SP e a criagdo da
pragca de pedagio de Jacarei - SP foi calculado na justa medida de manter inalterado o
equilibrio financeiro do contrato, sem proporcionar ganhos injustificados a concessionaria.
Visou também aferir se as adequacdes e revisdes efetuadas no contrato, desde o inicio,
preservaram o equilibrio financeiro original e a modicidade das tarifas.

Como resultado da inspecdo, o TCU apurou que as modificacdes advindas da
instalacdo da nova praca de pedagio ocasionaram uma diminuicdo no risco de trafego
assumido pela Concessionaria e gerou a obtencdo indevida de ganhos econémicos para ela,
sem que esses fossem repassados aos usuarios, conforme se interpreta analisando-se o edital
da licitacdo, o contrato e o Programa de Exploracdo da Rodovia (PER).

Diante dessa constatacéo, e ante a falta de clareza do contrato de concesséo (Contrato
PG-137/95-00) e de lacunas nas disposi¢BGes para regular a situacdo especifica ocorrida na

Rodovia, ou seja, quanto a alteracdo da configuracdo das pracas de pedagio e a destinacdo a

%% Ementa: Pedido de Reexame. Decisdo 1.648/2002-Plenério. Contrato de concessdo da rodovia Presidente
Dutra. Desmembramento da praga de pedagio de Paratei e criacdo da praca de pedagio de Jacarei. Determinagdes
dirigidas & ANTT. Elaboracdo de norma para regular a metodologia de célculo de receitas auferidas com a
alteracdo na configuracdo de pracas de pedagio. Revisdo do contrato de concessdo com base na norma a ser
elaborada. Pedido de medida cautelar encaminhado pelo Ministério Publico Federal. Conhecimento do recurso.
Provimento parcial. Indeferimento da medida cautelar. BRASIL. Tribunal de Constas da Unido. Pedido de
Reexame. Ac6rddo 575/2007 — Plenério. Processo n° 014.824/2000-8. Entidades: Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres — ANTT e Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes - Dnit. Interessados:
Concessionaria da Rodovia Presidente Dutra S.A. - Novadutra (CNPJ 00.861.626/0001-92); José Guilherme
Ferraz da Costa, Procurador da RepuUblica em Sdo José dos Campos. Relator: AUGUSTO SHERMAN
CAVALCANTI. Revisor: AUGUSTO NARDES. Brasilia, DF, 11 de abril de 2007. TCU. Brasilia, 2010.
Disponivel em: <http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em: 18 jun. 2010.
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ser dada a receita originada do incremento de trafego, verificaram-se divergéncias entre o
Ministro Relator e o Ministro Revisor, quanto a forma de avaliar a irregularidade, bem como
sobre o teor da medida a ser proposta para sana-la.

Nesse sentido, enquanto o Ministro Relator Augusto Sherman Cavalcanti defendeu e
votou para que fossem formuladas determinacdes a ANTT, no sentido de destinar os ganhos
obtidos em favor somente dos usuarios; o Ministro Revisor Augusto Nardes sustentou e votou
que fosse efetuada determinacdo a Agéncia para que ela adotasse providéncias para resolver
as questdes, sob sua discricionariedade. Nesse sentido, o Ministro Revisor, sem determinar
previamente que destino dar aos ganhos obtidos, admitiu a hipdtese de distribuicdo das
vantagens entre a concessionaria e a melhoria dos servicos e/ou cumulativamente com a
reducdo de tarifas para 0s usuarios.

Os motivos das divergéncias entre as posi¢cdes dos Ministros séo, além da avaliacao
do que seja discricionariedade e de seus limites, a diferenca de concep¢do quanto a forma de
atuacédo do TCU diante de atividades-fim das agéncias reguladoras.

Assim, o Ministro Relator Augusto Sherman Cavalcanti votou no sentido de que, no
prazo de cento e oitenta dias, a ANTT promovesse o calculo e a respectiva revisao do contrato
de concessdo firmado com a concessionaria Nova Dutra. Para isso, deveria a Agéncia
incorporar ao fluxo de caixa o adicional de trafego gerado na praca de pedagio original de
Paratei, em razdo do desmembramento desta e do deslocamento da praca de Paratei Norte, e,
ainda, do desmembramento e criacdo que originou a praca de Jacarei, garantindo, entdo, o
repasse integral do beneficio aos usuérios, na forma de reducdo de tarifa, ressalvadas as

despesas vinculadas as modificaces implementadas.*”

99 Alegou 0 Ministro Relator, em resumo, que:

- as alteracbes nas pracas de pedagio ndo tiveram por motivo ou finalidade a eliminacdo de eventual
desequilibrio no contrato de concessdo, uma vez que ndo ficou comprovado ter ocorrido desequilibrio ou alguma
das hipdteses que pudessem ensejar o pleito de reequilibrio econémico-financeiro;
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Concluiu, afirmando que ter ficado caracterizado, no processo sob anélise, que o

contrato de concessdo vem sendo irregularmente executado, visto que a Concessionaria vem

- embora a concessionaria tenha alegado que modificacdes realizadas teriam sido baseadas em clausula do
Programa de Exploracdo da Rodovia (PER), foi constatado pela Sefid que, em andlise do contrato de concessao,
que ndo ha clausula do PER que amparasse as alteracdes feitas nas pracgas de Paratei e Jacarei;

- o fundamento juridico aplicavel a alteracdo da configuracdo de pragas de pedagio, no caso em exame, é tdo
somente o atendimento ao interesse publico, conforme disposto nas clausulas 5% alinea “a”, e 206, inciso I, do
contrato de concessdo. Isso impde que tanto a motivacio da alteracdo, como o resultado que se espera alcangar
com ela estejam permeados pelo interesse publico. Ou seja, a alteragdo do contrato deve ser fundamentada em
um motivo publico e visar a uma finalidade publica. Assim, em que pese ndo devam impor perdas ou prejuizos
ao particular contratado, também, pela mesma razdo, ndo lhe deveriam propiciar vantagens econdmicas, salvo se
estas, no caso concreto, configurarem o interesse publico a ser atendido;

- 0 beneficio publico decorrente da modificacéo das pracas de pedéagio no contrato em tela deve estar vinculado
ao motivo publico alegado (situacéo de fato) e a finalidade publica perseguida (resultado), devendo ser destinado
integralmente ao usuério;

- 0 beneficio publico pode abranger providéncias como a reducdo do valor da tarifa, a realizacdo de obras de
melhoria na rodovia e a prestacdo de servicos de assisténcia ao usuério, entre outras possibilidades, que tornem o
servigo adequado nos termos do art. 6° da Lei 8.987/95;

- ndo havendo comprovacéo da vinculagdo, necessidade, razoabilidade e utilidade de novas obras e/ou melhorias
na prestacdo de servigo de assisténcia ao usuario, entéo a receita adicional gerada em decorréncia das alteracdes
deveré ser integralmente destinada para a reducao tarifaria;

- no caso do desmembramento da praca de pedagio de Paratei, documentos expedidos pelo Poder Concedente e
pela Concessionaria a época demonstram que: 1) o motivo publico alegado para a alteracdo foi a necessidade de
eliminar as rotas de fuga ao pedagio, para evitar a sobrecarga da malha rodoviéria vizinha e aumento do risco de
acidentes, assim como a desigualdade na assuncéo dos custos de pedagio entre os usudrios da rodovia; 1) a
finalidade publica pretendida pela alteracéo foi promover maior seguranca e equidade, tanto no fluxo de transito
como na distribuicdo dos encargos entre os usuarios. Além disso, foi acordado pelas partes (Poder Concedente e
Concessionaria), que a receita advinda do acréscimo de trafego gerado deveria ser aplicada em beneficio publico
por meio da realizagdo de melhorias na rodovia, incluindo a realizacdo de determinadas obras, e da reducdo da
tarifa;

- no caso da criacdo da praca de pedégio de Jacarei, os elementos colhidos dao conta que: 1) o motivo publico
alegado foi a necessidade de reduzir os custos dos fretes e 0 fato de que muitos usudrios utilizavam a rodovia
sem pagar 0 pedagio, enquanto outros arcavam integralmente com a tarifa; 11) a finalidade publica consistiu,
pois, na promocao de maior justiga tarifaria, por meio da integracdo dos usuarios ndo pagantes, e da reparticdo de
custos; I11) o beneficio pablico pretendido foi a reducdo dos valores da tarifa; por conseguinte, a receita
decorrente do incremento de trafego resultante dessa alteracdo deveria ser exclusivamente publica e aplicada na
promocéo da modicidade da tarifa;

- ndo se constatou a existéncia de fundamentos juridicos ou faticos capazes de amparar a pretensdo da
Concessionéria de auferir a receita advinda do acréscimo de trafego ocasionado pelo desmembramento da praga
de pedagio de Paratei e pela criacdo da praca de Jacaref;

- 0 desmembramento da praca de pedagio de Paratei e a criacdo da praca de pedagio de Jacarei ndo se
constituiram em atos discricionarios do Poder Concedente, uma vez que objetivaram o atendimento ao interesse
publico.

Ementa: Pedido de Reexame. Deciséo 1.648/2002-Plenario. Contrato de concessdo da rodovia Presidente Dutra.
Desmembramento da praca de pedagio de Paratei e criacdo da praga de pedagio de Jacarei. Determinagdes
dirigidas @ ANTT. Elaboracdo de norma para regular a metodologia de calculo de receitas auferidas com a
alteracdo na configuracdo de pracgas de pedagio. Revisdo do contrato de concessdao com base na norma a ser
elaborada. Pedido de medida cautelar encaminhado pelo Ministério Publico Federal. Conhecimento do recurso.
Provimento parcial. Indeferimento da medida cautelar. BRASIL. Tribunal de Constas da Unido. Pedido de
Reexame. Acorddo 575/2007 — Plenario. Processo n° 014.824/2000-8. Entidades: Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres — ANTT e Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes - Dnit. Interessados:
Concessionaria da Rodovia Presidente Dutra S.A. - Novadutra (CNPJ 00.861.626/0001-92); José Guilherme
Ferraz da Costa, Procurador da Republica em S&o José dos Campos. Relator: AUGUSTO SHERMAN
CAVALCANTI. Revisor: AUGUSTO NARDES. Brasilia, DF, 11 de abril de 2007. TCU. Brasilia, 2010.
Disponivel em: <http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em: 18 jun. 2010.
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auferindo parte das receitas adicionais originadas das reconfiguracdes da praca de pedagio de
Paratei, sem que existam fundamentos faticos e juridicos que amparem a pretensdo da
empresa em obter esses ganhos. Portanto, existe ilegalidade a reclamar a assinatura de prazo
por parte do Tribunal para que a ANTT proceda a regularizacdo dessa situacgao.

De sua parte, 0 Ministro Revisor Augusto Nardes votou no sentido de que fosse
determinado @ ANTT que adotasse providéncias [que a Agéncia entendesse necessarias] para
resolver as questdes verificadas pela Sefid na praca de pedagio de Jacarei — SP. Nesse sentido,
votou para que a ANTT se manifestasse conclusivamente sobre as alteragfes havidas,
inclusive no que tange a destinagdo das vantagens econémicas porventura auferidas e a
adocdo, ou ndo, de regra de proporcionalidade para a reversdo de valores a Concessionaria ou
a melhoria dos servicos, alternada ou cumulativamente, com a reducdo de tarifas para os
USUArios.

Em defesa de sua posicdo, o Ministro Revisor afirmou que o TCU, ao determinar, de
plano, sem prévia manifestacdo conclusiva da ANTT sobre o mérito da questdo, que ela
promova a destinagdo obrigatoria e exclusiva da receita adicional advinda da instalacdo de
novos postos de cobranca a reducdo da tarifa do pedagio, estaria o Tribunal, de certa forma,
assumindo ndo o controle, mas a administragdo do contrato de concessdo. Assim, portanto,
estaria 0 TCU exercendo tipico ato de gestdo, de cunho estritamente discricionario, inserido
na atribuicéo privativa do poder concedente, no &mbito de suas competéncias legais.

Alegou, ainda, o Ministro Revisor Augusto Nardes que a atuagédo direta do TCU,
mediante controle de primeira ordem sobre atos discriciondrios da referida Agéncia
Reguladora, poderia resultar em verdadeiro esvaziamento das competéncias legalmente
atribuidas a Autarquia Federal.

Argumentou também que tem a opinido no sentido de que cumpriria ao Tribunal o

estabelecimento de diretrizes gerais a serem observadas em norma a ser elaborada pela
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ANTT, com vista a regular a maneira como deveria ser tratado o incremento de trafego
constatado nas pracas de pedagio apds as modificagdes na configuracdo. Declarou que as
diretrizes gerais a serem estabelecidas pelo TCU deveriam prever o aproveitamento do
adicional de trafego ndo apenas em prol da modicidade tarifaria, mas também, se for o caso,
em favor da arrecadacdo da concessionaria e da realizacdao de melhorias na rodovia.

Defendeu que a ANTT tem melhores condigBes técnicas de, em primeiro plano,
apreciando as reais circunstancias do jogo regulatério, escolher o objeto e o motivo do ato,
pugnando pelo melhor destino a ser dado as receitas adicionais, selecionando, assim, a opcao
administrativa mais condizente com a busca do servi¢o adequado.

Afirmou ainda que, naquele momento processual, o TCU deveria abster-se de
encaminhar determinagdes sobre condutas especificas a serem adotadas pela ANTT,
limitando-se a exigir que ela deliberasse a respeito, comunicando os termos da decisdo para
oportuna apreciacao da Corte de Contas.

No Acérddo, prevaleceu o posicionamento do Ministro Relator, de maneira mais
detalhada, no sentido de que fosse determinado a ANTT, com fundamento no art. 71, inciso
IX, da Constituicdo Federal de 1988, que promovesse, no prazo de cento e oitenta dias, a
revisao no contrato de concessédo firmado com a Nova Dutra, a fim de que fosse incorporado
ao fluxo de caixa o adicional de trafego e de receita gerado na praca original de Paratei, em
razdo do deslocamento da praca de Paratei Norte, e da criacdo da praca de Jacarei, segundo as
diretrizes estabelecidas a seguir. Foi também determinado que a Agéncia informasse ao TCU,
ao término do aludido prazo, sobre a deliberacdo adotada e, destarte, sobre as alteracGes
contratuais porventura promovidas.

Foi também determinado a ANTT que, em futuras modificacdes da configuracao
original das pracas de pedagio da rodovia Presidente Dutra, como o desmembramento, a

criacdo de novas pragas ou a instalacdo de cabines de bloqueio, observasse, entre outras que
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entender cabiveis em cada caso, as seguintes diretrizes quanto a formula de célculo e de
agregacao ao fluxo de caixa do adicional de trafego e de receitas gerado:

- ressalvados as despesas e 0s custos vinculados a implementacdo das referidas
modificagdes, bem como outros casos definidos pela ANTT, desde que devidamente
justificados, a receita relativa ao adicional de trafego gerado nas pragas originais devera ser
aplicada em beneficio exclusivamente publico, vinculado ao motivo puablico alegado e a
finalidade publica pretendida pelas modificacfes, devendo ser integralmente repassada ao
USUArio;

- a receita decorrente do adicional de trafego gerado somente podera ser aplicada na
realizacdo de obras de melhoria na rodovia e/ou na prestacdo de servicos de assisténcia ao
usuario, na hipétese de tais a¢fes ndo estarem previstas originalmente no Programa de
Exploracdo da Rodovia (PER), devendo haver vinculagdo da respectiva acdo ao motivo
publico alegado e a finalidade publica perseguida, bem como estar comprovadamente
caracterizado que tais acdes sejam Uteis, razoaveis e indispensaveis a efetiva adequagdo do
servigo, nos termos do art. 6° da Lei n.® 8.987/1995;

- nas hipoteses ndo abrangidas no paragrafo anterior, a receita decorrente do
adicional de trafego devera ser integralmente aplicada na reducao tarifaria.

Analisando-se o caso, verifica-se que, ao ser constatado pela inspecdo da Sefid e
corroborado pelos Ministros, sem excecdo, que 0 contrato de concessdo estabeleceu,
juntamente com os demais documentos a ele relacionados, que o fundamento juridico
aplicavel a alteracdo da configuracdo de pracas de pedagio era somente o interesse publico,
induz-se a interpretar que o motivo da alteracdo nas pracas de pedagio, bem como o objeto
(resultado que se esperava alcancar) estivessem vinculados ao fundamento juridico aplicavel,

ou seja, a um interesse publico.
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Apbs o Poder Publico ter exercido a discricionariedade em definir o motivo e o
objeto das alteragdes nas pracas de pedagio, atrelando-os exclusivamente ao interesse publico,
vinculou-se a eles, ndo podendo, discricionariamente admitir a mudanca do motivo e objeto
previamente definidos, no sentido de aceitar que as receitas adicionais fossem carreadas em
favor do concessionario.

Aplica-se a0 caso a teoria dos motivos determinantes, pois ndo poderia a
Administracdo definir no contrato um motivo para as alteracfes nas pracas de pedagio e, na
realidade, agir, ou admitir que fossem gerados, na prética, outros efeitos ndo condizentes com
0S motivos estabelecidos.

Por isso, entende-se ndo ser cabivel a declaracdo do Ministro Revisor, naquele
momento processual, quando afirmou crer que a ANTT tenha melhores condicdes técnicas de,
em primeiro plano, escolher o objeto e 0 motivo do ato, pugnando pelo melhor destino a ser
dado as receitas adicionais. Isso porque o0 momento de definir o objeto e 0 motivo ja se tinha
exaurido, pois ja haviam sido estabelecidos, quando da elaboragdo do contrato, do edital e das
Normas do Programa de Exploragcdo da rodovia, cabendo, pois, naquela fase do processo,
apenas serem observados pelas partes.

N&o estava mais no campo da discricionariedade da Agéncia admitir que os efeitos
(objeto) das alteracdes realizadas nas pracas de pedagio pela concessionaria fossem diferentes
dos que os estabelecido na avenca, pois, apos o objeto ser definido, ocorreu vinculagdo do
Poder Publico.

Além disso, em sendo o contrato de concessao uma norma especifica entre as partes,
que, ao lado do edital da licitacdo e das regras do Programa de Exploracdo da Rodovia, foram
editados para reger a conduta posterior de ambas, ndo poderia o Poder Publico descumpri-los,

sob pena de ferir o principio constitucional da legalidade administrativa.



254

Ressalte-se ainda que, ndo se constatando a existéncia de fundamentos juridicos ou
faticos capazes de amparar a pretensdo da concessionaria de auferir a receita advinda do
acréscimo de trafego, verificou-se descumprimento do contrato de concessdo e das normas a
ele relacionadas. Por isso, devia TCU ndo apenas recomendar, ou determinar a adogdo de
providéncias que a agéncia julgasse necessarias, mas determinar pontualmente a adocdo das
medidas cabiveis para fazer cumprir as disposicdes do contrato e das normas a ele
relacionadas, como de fato, neste caso, o fez.

Ao verificar que o contrato de concessédo vem sendo irregularmente executado, com
omissdo ou anuéncia por parte da Agéncia, ndo estd o TCU tomando o lugar do ente regulador
no jogo regulatério. Apenas esta exercendo sua competéncia constitucional de controle dos
atos da Administracdo Publica, quanto a legalidade, ao estabelecer prazo para que a ANTT
proceda a regularizagdo dessa situacdo, conforme previsto no art. 71, inciso IX, da

Constituicdo Federal.



255

7. CONCLUSAO

Os principios sdo normas juridicas, ocupantes de posicdo hierarquica privilegiada, de
onde exercem grande influéncia no ordenamento. Tem o aplicador do Direito o dever de
tentar concretizar, em cada situacdo que se lhe apresenta, os principios juridicos aplicaveis ao
caso. Assim, ao se inserirem as agéncias reguladoras no ambito da Administracdo Publica,
jamais se poderia interpretar qualquer matéria que as envolva sem levar em conta a

principiologia juridica que rege os entes estatais.

Tratando do principio da legalidade, verificou-se que a concepcdo de legalidade nao
estagnou. Se, em suas origens, tinha como um dos principais objetivos preservar os direitos e
liberdades individuais contra o poder estatal ou dos soberanos, passou também a desenvolver
outra finalidade, a de estabelecer os procedimentos, 0s parametros, as diretrizes, os objetivos e
os fins da atuacdo estatal. Essa outra roupagem da legalidade passou a perfazer uma garantia
de que ao agir o Estado deveria cumprir o0 que 0s representantes do povo estabelecessem por

lei.

A concepcgdo de que o Estado e seus governantes devem concretizar suas acOes
seguindo o que a lei estabelece denomina-se principio da legalidade administrativa, o qual
veio a constituir importante fator de controle da gestao estatal.

O principio da legalidade administrativa passou por grande evolugdo. No Estado
liberal de Direito, aceitava-se, como forma de atuacéo, que seus governantes poderiam fazer
tanto o que a lei expressamente autorizasse, assim como tudo o que nao estivesse proibido por
ela, ensejando, assim, boa margem de discricionariedade. Tal concepcdo reconhecia a
Administracdo Publica uma esfera de atuacdo livre de vinculacdo a lei e desarraigada de
qualquer controle judicial.

Essa concepcdo vigorou até o segundo poés-guerra, quando se consolidou o Estado

social de Direito, fruto das lutas contra o liberalismo econémico. Assim, superou-se a
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concepcao de que a Administracdo estaria livre para atuar de acordo com seu alvedrio, de
forma discricionaria, passando, pois, a ter de cumprir o que a lei estabelecesse. Para suprir a
caréncia de producdo legislativa que se fazia necesséria, a elaboracdo normativa infralegal
acentuou-se enormemente, passando o Estado, muitas vezes, a normatizar sua propria
conduta, o que gerou déficit de democracia, por ferir um de seus principais primados, o
sistema de freios e contrapesos advindo da separacdo dos Poderes.

Em seguida foi criado o Estado democréatico de Direito, com o fim de dirimir as
falhas do Estado liberal e as do Estado social de Direito, acrescentando a este um novel
elemento, a participacdo popular, tanto no processo politico e nas decisdes de Governo, como
no controle da Administracdo. No Estado Democrético de Direito reconhece-se que este seja
regido pela lei, mas ndo somente por ela, mas também pelo Direito, abrindo espaco ao
entendimento de que a Administracdo Publica seja regida tanto pelas regras, quanto pelos
principios juridicos. Tais principios atuam como limites a discricionariedade administrativa e,
se forem inobservados, ddo origem a atos ilicitos, passiveis de revisdo pelos érgdos de
controle.

O principio da legalidade administrativa no periodo atual ndo rompe com o Estado de
Direito e continua tendo como sustentaculo a concepgdo da necessidade de o Estado agir
somente conforme o estabelecido pela lei e pelo préprio Direito, em que se destacam 0s
principios juridicos. Ressalte-se que em face o Direito pertencer a um fendmeno cultural sofre
influéncias dos processos de globalizacdo, do principio da subsidiariedade, da Reforma do
Estado e das concepcdes que dela advém. Em conseqliéncia, a dinamica da vida social e
econdmica dos tempos atuais exige dos 6rgdos reguladores, cada vez mais, a necessidade de
versarem, por meio de atos administrativos e normas de regulagdo, a respeito de assuntos
técnicos especificos, cuja dindmica a producdo legislativa, muitas vezes, ndo consegue

acompanhar.
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Diante de todo esse quadro atual de inovacGes, para a observancia do principio da
legalidade administrativa, deve-se ressaltar que ha& diversos graus de vinculacdo da
Administracdo. Por vezes, dispde o0 agente publico de grande margem de discricionariedade;
porém, em outras situacdes, sua discricionariedade é mais limitada. Mas, em qualquer das
situagdes, sempre deve ser observado se 0s atos administrativos ou as normas editadas

respeitam os marcos legais, as regras e 0s principios constitucionais.

Nesse sentido, nos dias atuais, a observancia do principio da legalidade
administrativa abrange muito mais do que a adequacdo do ato aos ditames literais
estabelecidos em lei, mas também a conformidade com o proprio Direito. Para isso, requer-se
do interprete ou o aplicador verifique se o ato cumpriu as finalidades legais; se ndo foi
desarrazoado ou desproporcional; se constaram as motivacGes, 0os fundamentos que ensejaram
a execucdo do ato; além de se constatar se, em tendo causado danos a terceiros,
responsabilizou-se o Estado pelas perdas verificadas. Vale destacar, ainda, que ¢€
desdobramento do principio da legalidade administrativa no periodo atual o respeito, pela
Administracdo, quando praticar atos individuais, aos atos genéricos que expediu com base na

lei, para regular seus comportamentos ulteriores.

Um dos temas fundamentais ao se estudar o Estado atual é o do poder normativo das
agéncias reguladoras e seus limites, vez que tal poder normativo € uma das expressdes de sua
discricionariedade. Entende-se que o poder normativo das agéncias reguladoras esté albergado
pelo que a doutrina denomina de “supremacia especial”, também chamada de “relacdo
especial de sujeicdo”, da qual a prdpria entidade estatal — no caso, as agéncias — extrai poderes

para editar normas reguladoras das condutas dos entes regulados.

Fundamental também para a apreciagdo da matéria sob analise foi distinguir os
termos regulamentacdo e regulacdo. A regulamentacdo € a producdo normativa infralegal

utilizada tanto pelo Chefe do Executivo, como por érgdos e entidades da Administracao



258

Publica — ai incluidas as agéncias reguladoras — para regulamentar a lei, ou mesmo para
concretizar e especificar os fins previstos nas clausulas gerais ou standards previstos em leis,
ou mesmo para executar as finalidades e principios inculpidos na Constituicdo. JA como
conceito de regulacdo pode-se interpretar que constitui um conjunto de atribui¢fes de variada
espécie, em que estdo contempladas atividades relativas a normatizacdo, resolucdo de

conflitos, fiscalizacdo e aplicacdo de sanc¢des nos setores regulados.

Ao se abordar o tema controle da Administracdo Pubica, ndo se pode deixar de tratar
de Democracia e Estado de Direito, pois € no seio dos regimes democréaticos e nos Estados de
Direito, que os mecanismos de controle encontram espaco ideal e devem fazer-se mais ativos,
visando evitar 0s excessos no exercicio do poder estatal, tendo por base o principio da

separacao dos poderes e 0 sistema de freios e contrapesos.

Nesse sentido, com a redemocratizacdo do Brasil, o Tribunal de Contas da Uniéo foi
deveras prestigiado na Carta de 1988, tendo seu leque de atribuicdes enormemente ampliado

e o rol de jurisdicionados alargado.

Mas, a atuacdo do TCU como 6rgdo de controle ndo pode desconhecer as mudangas
que o Estado brasileiro passou, principalmente ap6s o advento da Constituicdo de 1988, com
sua Reforma, ocorrida durante o Governo de Fernando Henrique Cardoso, em que se
destacaram a retirada do Estado da producédo direta de bens e servigos, passando a exercer
funcbes mais reguladoras; o processo de privatizacdo e a criagdo das agéncias reguladoras, a
exemplo do fenébmeno ocorrido nos principais paises do mundo. Quanto as agéncias,
destacam-se suas funcOes fiscalizatorias, sancionatérias, de composicdo de conflitos e
regulamentares, que ddo a marca de seu poder regulador. Ressaltando-se que a funcéo
regulamentar das agéncias, em geral, € admitida, desde que fixados standards legais, dentro

dos quais podera desenvolver-se.
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Deve também ser frisado que um dos pontos em comum entre todos os paises que
passaram pelas recentes reformas é a concepc¢do de que as competéncias estatais na era do
Estado regulador ndo podem ser exercidas com as estruturas administrativas tradicionais, ou
seja, com ampla centralizagdo do poder estatal. Surgiu a necessidade de determinadas
atividades e areas desenvolverem-se sob o controle de autoridades imparciais, em posicao de
equidistancia em relacdo aos interesses publicos e privados em jogo, missdo que deve ser

desempenhado pelas agéncias reguladoras.

Em que pese o papel importante das agéncias reguladoras no Brasil, dotadas que s&o
de maior grau de autonomia frente aos demais 6rgaos e entidades da Administracdo, nao
deixam de estar sujeitas aos principios e regras que norteiam o desempenho da méaquina
governamental, bem como aos mecanismos de controle republicado do Estado, tais como 0s
do Ministério Publico, Judiciario, Tribunal de Contas, ao controle do Legislativo, ao controle

interno e ao controle popular.

A acdo autdbnoma dos entes reguladores ndo pode, de forma nenhuma, mesmo
quando versar sobre suas atividades-fim em que houver consideravel margem de
discricionariedade, confundir-se com o arbitrio. Dai a necessidade de controle de seus atos
pelos 6rgdos legitimados para tal. Isso porque o exercicio dessa autonomia estd, por
imposicéo constitucional, nos termos do art. 175, Paragrafo Unico, inciso 1V, da Constituigdo
Federal, jungida a obrigacdo de se manter um servigo adequado.

Ressalte-se, porém, que o controle a ser exercido pelo TCU sobre as atividades-fim
das agéncias reguladoras ndo poder desconhecer a necessidade de estabilidade das regras
relativas a concessdo de servigos e as consequéncias a seguranca juridica que derivam dessa
estabilidade. Isso, considerando a relevancia do impacto das decisdes proferidas pelo TCU

sobre a estabilidade dessas regras.
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Se a Corte de Contas Federal invadir o ambito de competéncia discricionaria das
agéncias reguladoras, de maneira desarrazoada, ainda que movida pela busca do interesse
publico, podera contribuir para o incremento da “incerteza jurisdicional”. Isso porque pode
gerar 0 receio de que 0s contratos ndo serdo cumpridos, na forma em que foram celebrados.

No entanto, em que pese todo o novo contexto da Administragdo Publica implantado
pela Reforma do Estado brasileiro, em que se destaca a bandeira da busca da eficiéncia na
prestacao estatal, ndo se deve endeusar a eficiéncia e a modernidade e proscrever a legalidade.
Isso porque, defender que, no Estado atual, por esse desempenhar funcdo marcantemente
reguladora e buscar a eficiéncia, seja o principio da legalidade colocado em segundo plano,
equivale a querer fugir dos limites e controles do sistema de freios e contrapesos do Estado
democrético de Direito e da valorizacdo e respeito as regras e principios constitucionais.

Chega-se a essa mesma conclusdo observando as Diretrizes sobre Melhores Préticas
para a Auditoria de Financiamentos Publico-Privados e de Concessdes elaboradas pela
Intosai. Ante o teor das Diretrizes, verifica-se que o controle exercido pelas Entidades
Fiscalizadoras Superiores sobre as atividades dos entes reguladores deve ser bastante amplo,
vez que também deve abranger diversos aspectos e etapas de suas atividades-fim. Entre as
atividades de controle que devem ser exercidas pelas EFS, destaca-se o exercido sobre 0s atos
em cuja decisdo haja a faculdade discricionaria do entre regulador. Para esse fim, deve ser
ressaltado que tal controle deve ter como uma de suas fungdes principais verificar e coibir se
0 uso de faculdades discricionarias ndo estad confundindo-se com comportamentos arbitrarios
da autoridade reguladora. Seguem esse mesmo diapasdo as experiéncias praticas de controle
exercidos pelas Entidades Fiscalizadoras Superiores dos varios paises ilustrados na
dissertacéo.

Cumprindo essa tendéncia e em obediéncia a sua competéncia prevista na

Constituicdo, tem o TCU atuado no controle das atividades-fim das agéncias reguladoras.
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Destacam-se como um dos instrumentos de controle, pelo Tribunal, das atividades-fim das
agéncias, as auditorias de natureza operacional. Incluidas na Constituicdo Federal, em seu art.
71, inciso IV, como meio de ampliacdo de sua competéncia, que — além das tradicionais
auditorias contabeis, financeiras, patrimoniais e orcamentarias, — possibilita a atuacdo do
Tribunal com vistas a aferir a eficiéncia do setor publico. Especificamente, por meio das
auditorias de natureza operacional, o0 TCU realiza o controle de desempenho das agéncias
reguladoras, verificando se estdo atuando segundo sua miss&o institucional.

Assim, em que pese ainda remanescerem divergéncias doutrindrias quanto a
competéncia do TCU para fiscalizar as atividades-fim das agéncias reguladoras, no seio do
Tribunal e de parte consideravel da doutrina, a matéria encontra-se ja pacificada, ndo havendo
quaisquer davidas quanto a possibilidade de realizar tal controle. Isso porque as agéncias
reguladoras, como autarquias, embora especiais, portanto, pertencentes a Administracéo
Publica, estdo sob a jurisdicdo do TCU. Nesse sentido, ndo h& nada na Carta Constitucional
que autorize conferir tratamento de excecédo as agéncias reguladoras.

Ressalte-se, porém, que apesar de o TCU deter competéncia para sindicar as
atividades-fim das agéncias, deve atuar de forma complementar a acdo dessas entidades
reguladoras, no que tange ao acompanhamento da outorga e da execugdo contratual dos
servigos concedidos. 1sso, devido a caber ao Poder Concedente a competéncia originaria para
fiscalizar a atuacdo das concessionarias.

Nesse sentido, a Corte de Contas ndo pode substituir o 6rgao regulador, sob pena de
atuar contrariamente a Constituicdo Federal, maculando o principio da separacao dos Poderes.
Por isso, € de entendimento pacifico no seio do TCU que a sua fiscalizacdo deve ser sempre
de “segunda ordem”, tendo por objetivo preservar a atuagdo das agéncias reguladoras como
agentes estabilizadores e mediadores do jogo regulatdrio. Ou seja, ndo deve o TCU exercer a

fiscalizacdo direta sobre o setor e as empresas que nele atuam, cabendo tal papel as agéncias.
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Para isso, 0 Tribunal deve sempre preservar ao maximo a autonomia de que dispdem
as agéncias reguladoras, somente adentrando no mérito dos seus atos discricionarios quando
as falhas ou omissGes ndo puderem ser corrigidas ao alvedrio da propria agéncia, ou, tratando-
se de ilegalidades, ndo puder o Tribunal omitir-se de intervir visando a pronta corre¢do ou
invalidacéo do ato.

Deve também ser destacado que o controle dos atos finalisticos das agéncias
reguladoras pelo TCU ndo ha de se fazer somente sobre o aspecto da classica legalidade, ou
seja, em relacdo aos elementos constitutivos do ato administrativo (competéncia, motivo,
forma, objeto e finalidade), nos casos de abuso ou excesso de poder e na inobservancia dos
motivos determinantes. Isso porque, considerando o Direito contemporaneo, em que a forga
normativa dos principios ganha cada vez maior ascendéncia, o controle das atividades
finalisticas das agéncias deve verificar também se o ato discricionario observou o principio de
legalidade administrativa em suas implicacbes ou decorréncias, como 0s principios da
finalidade, da razoabilidade, da proporcionalidade, da motivacdo e da responsabilidade do
Estado.

Tal concepgdo amolda-se a visdo atual de que ndo basta o ato administrativo ser
compativel com a lei, devendo estar respaldado pelo proprio Direito, o qual encontra grande
alicerce na figura dos principios constitucionais.

Se tal concepcdo do principio constitucional da legalidade administrativa nao
bastasse, deve 0 TCU, ao exercer suas atividades de exame dos atos das agéncias, verificar
um aspecto que parece ser menor, mas so parece: se as agéncias observaram os atos de carater
geral, ou normas gerais, editadas por elas proprias, com base na lei, para reger a sua conduta
posterior. Embora pareca menor, esse verificagdo destina-se a um mister muito nobre:
verificar se, na préatica, as normas gerais infralegais foram aplicadas a todos a ela submetidos,

ndo havendo tratamento privilegiado, perseguicdes, falhas ou ilegalidades.
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Quanto as divergéncias entre os membros do proprio TCU sobre a forma de o
Tribunal deliberar a respeito de falhas, omissGes ou até irregularidades detectadas nas
atividades-fim das agéncias reguladoras, em atos que tenham carater discricionario (se apenas
recomendando, ou determinando providéncias corretivas), deve-se afirmar que sdo muito
salutares, pois demonstram ser rico o debate de ideias no ambito da Corte de Contas.

Porém, conquanto a jurisprudéncia dominante do Tribunal venha privilegiado a
formulacéo de recomendacdes, em vez de determinacOes, deve-se ter bastante cuidado com
esse caminho. O Direito, como ciéncia cultural, é fruto das experiéncias humanas, as quais
ndo se congelam no tempo. No ambito das agéncias reguladoras, cada caso € um caso, por
isso, cada falha, omisséo ou irregularidade deve ser analisada de per si. Alerte-se que a
adocdo de posicdo politica em que se exacerba a autonomia das agéncias, optando por
formular apenas recomendac@es, quando técnica e juridicamente caberiam determinagdes,
pode comprometer a legitimidade conquistada pelo TCU, ao longo de anos de trabalho, pela

falta de eficacia, por auséncia de compulsoriedade que deveria ser imanente a certas decisoes.



264

8. REFERENCIAS

AGN, Auditoria General de la Nacién. AGN. Disponivel. em: <http://www.agn.gov.ar/>.
Acesso em: 23 ago. 2010.

ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. Sédo
Paulo: Malheiros, 2008.

ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucdo do direito
administrativo econémico. Rio Janeiro: Forense, 2006.

. (Coord.). O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense,
2006.

ALMEIDA. Paula Joyce de Carvalho Andrade de. O controle da atuacdo das agencias
reguladoras federais brasileiras. Sdo Paulo, 2007. 154 p. Dissertacdo (Mestrado em Direito
Politico e Econémico). Universidade Presbiteriana Mackenzie.

ALVES FILHO, Garibaldi. Garibaldi: medidas provisoérias deveriam ser editadas apenas em
casos excepcionais. Agéncia Senado. mar. 2008. Direito2.com.br, Brasilia, mar. 2008.
Disponivel ~ em:  <http://www.direito2.com.br/asen/2008/mar/19/Garibaldi:  medidas
provisorias deveriam ser editadas apenas em casos excepcionais>. Acesso em: 11 abr. 2010.

ARAKAKI, Allan. Brasil: o pais das medidas provisorias. Jus Vigilantibus, Vitéria, abr.
2010. Disponivel em: <http://jusvi.com/artigos/31014>. Acesso em: 11 abr. 2010.

ATALIBA, Geraldo. Republica e constituicdo. 2. ed. 4. tir. atualizada por FOLGOSI,
Rosolea Miranda. Sdo Paulo: Malheiros, 2007.

AVILA, Humberto Bergmann. Regra-Matriz versus principios. In: SCHOUERI, Luis
Eduardo. (Org.). Direito tributario: homenagem a Paulo de Barros Carvalho. 1 ed. v. 1,. Séo
Paulo: Quartier Latin, p. 67-77, 2008.

. Teoria dos principios: da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 9. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2009


http://www.agn.gov.ar/�

265

BARRADOS, Maria; MAYNE, Jonh; COOK, Roberto, MACDONALD, Patricia.
Strengthening governance arrangements for alternative ways of delivering service. In; 3™
International public sector management symposium, 2001, Mannheim, Texto distribuido
aos participantes.

BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras, constituicdo, transformacdes do estado e
legitimidade democratica. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, vol.
229, p. 288-290, jul/set. 2002.

. Agéncias reguladoras. Constituicdo, transformacbes do estado e legitimidade
democrética. In: BINEMBOJM, Gustavo (Org.) Agéncias reguladoras e democracia. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2006.

. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos fundamentais e a
constituicdo do novo modelo. Sao Paulo: Saraiva, 20009.

. Natureza juridica e funcdes das agéncias reguladoras de servigcos publicos: limites da
fiscalizacdo a ser desempenhada pelo tribunal de contas do estado. Boletim de direito
administrativo. S&o Paulo: Nova Dimenséo Juridica, ano XV, n. 6, p. 367-374, jun. 1999.

. Revista juridica Consulex. A reconstru¢do democratica do Brasil. Anexo XIII. N°
281. 30/09/2008. Brasilia: Consulex, 2008.

BEMERGUY. Marcelo. O papel do controle externo na regulacdo de servicos de infra-
estrutura no Brasil. Brasilia: 2004. 43 p. Monografia (Especializagdo em Controle Externo).
Instituto Serzedello Corréa do Tribunal de Contas da Uni&o.

: GOMES, Marcelo Barros; MARTINS, Paulo Roberto Wichers; NORONHA,
Maridel Piloto de; WANDERLEY, Mauricio de A. Privatisation and regulatory reform in
Brazil: the advent of the regulatory state. Revista do TCU. Brasilia: TCU, vol. 36. special
inssue n. 104. apr/jun 2005.

BINENBOJM, Gustavo. As agéncias reguladoras independentes. In: BINEMBOJM, Gustavo
(Org.) Agéncias reguladoras e democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006.

. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. 2. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2008.

BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 1994.



266

. Curso de direito constitucional. 10 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000.
. Do estado liberal ao estado social. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009.

BRASIL. Leis Delegadas. Planalto, Brasilia, abr. 2010. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/Ldl/Quadro_LDL.htm>. Acesso em: 11.04.2010.

. Tribunal de Constas da Unido. Acompanhamento. Acérddo 1.756/2004 — Plenério.
Processo n° 007.371/2003-5. Entidade: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT.
Interessados: Interessados: José Mério de Miranda Abdo, Diretor-Presidente da Aneel, e
Metropolitana Eletricidade de Sdo Paulo S.A. - Eletropaulo. Relator: Walton Alencar
Rodrigues. Revisor: Benjamin Zymler (Revisor) Brasilia, DF, 11 de novembro de 2004.
TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em:
<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?qn=2>. Acesso em: 16 jun. 2010.

. Tribunal de Constas da Unido. Acompanhamento. Acoérddo 272/2007 - Plenario.
Processo n° 016.128/2003-2. Entidade: Agéncia Nacional de Energia Elétrica — Aneel.
Interessados: Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido e José Mario de
Miranda Abdo - Diretor-Presidente da Aneel. Relator: Benjamin Zymler. Brasilia, DF, 7 de
marco de 2007. TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em:
<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em: 18 jun. 2010.

. Tribunal de Constas da Unido. Acompanhamento. Acérddo 715/2008 — Plenario.
Processo n° 003.183/2006-1. Entidade: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT
Interessado: Tribunal de Contas da Unido. Relator: Augusto Nardes. Brasilia, DF, 23 de abril
de 2008. TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em:
<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?qn=2&doc=1&dpp=20&p=0>.
Acesso em: 18 jun. 2010.

. Tribunal de Constas da Unido. Auditoria. Acorddo 1.703/2004 — Plenéario. Processo
n°® 006.931/2002-0. Entidade: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT.
Interessada: Concessionaria Rio-Teresopolis S.A. — CRT. Relator: Benjamin Zymler. Brasilia,
DF, 03 de novembro de 2004. TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em:
<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em: 14 mai. 2010.

. Tribunal de Constas da Unido. Auditoria. Acorddo 1536/2004 — Plenério. Processo n°
009.580/1999-9. Entidade: Departamento Nacional de Estradas de Rodagem - DNER.
Interessados: Mauricio Hasenclever Borges, Eduardo Lima, Prudéncio Alves da Silva, Pedro
El6i Soares, Hélio Guimardes e Romulo Fontenelle Morbach. Relator: Benjamin Zymler.
Brasilia, DF, 06 de outubro de 2004. TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em:
<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?qn=2>. Acesso em: 14 mai. 2010.



267

. Tribunal de Constas da Unido. O controle externo das agéncias reguladoras:
questdes relevantes sobre os setores elétrico e de petréleo de gas natural. Brasilia: TCU,
SEFID, 2003.

. Tribunal de Constas da Unido. O controle externo das agéncias reguladoras:
questBes relevantes sobre o setor de rodovias, de ferrovias e de transporte rodoviario de
passageiros. Brasilia: TCU, SEFID, 2005.

. Tribunal de Constas da Unido. Pedido de Reexame. Acdrddao 575/2007 - Plenario.
Processo n® 014.824/2000-8. Entidades: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT;
Departamento  Nacional de Infraestrutura de Transportes - DNIT. Interessados:
Concessionéaria da Rodovia Presidente Dutra S.A. - Novadutra (CNPJ 00.861.626/0001-92) e
Joseé Guilherme Ferraz da Costa, Procurador da Republica em S&o José dos Campos. Relator:
Augusto Sherman Cavalcanti. Revisor: Augusto Nardes (Revisor) Brasilia, DF, 11 de abril de
2004. TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em:
<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em: 17 jun. 2010.

. Tribunal de Contas da Unido. Embargos de Declaracdo. Acompanhamento. Voto do
Revisor, Ministro Benjamin Zymler no Acorddao 1757/2004 — Plenario. Processo n°
016.128/2003-2. Interessados: José Mério de Miranda Abdo, Diretor-Presidente da Aneel e
Light Servicos de Eletricidade S/A. Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues. Brasilia -
DF, DOU, de 23 de novembro de 2004. Disponivel em
<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em 24 jul. 2009.

. Tribunal de Constas da Unido. Acompanhamento. Acordao 131/2010 - Plenério.
Processo n° 017.309/2009-1. Entidades: Agéncia Nacional de Energia Elétrica - Aneel,
Empresa de Pesquisa Energética - EPE; e Ministério de Minas e Energia - MME.
Interessados: Nelson José Hubner Moreira, Diretor-Geral da Agéncia Nacional de Energia
Elétrica; Mauricio Tiomno Tolmasquim, Presidente de Pesquisa Energética; e Edison Lobdo,
Ministro de Minas e Energia. Relator: José Mucio Monteiro. Brasilia, DF, 03 de fevereiro de
2010. TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em:
<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em: 18 jun. 2010.

Tribunal de Contas da Unido. TCU. Brasilia, 2010. Disponivel em:<
<http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/unidades/Sefid>. Acesso em 14 jun. 2010.

BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional do tribunal de contas. In: CARDOZA, José
Eduardo Martins. QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes. SANTQOS, Marcia Walquiria Batista dos
(Org.). Curso de direito administrativo econdmico. S&o Paulo: Malheiros, 2006.

BOURN, John Bourn. The role of the Intosai Privatisation Working Group and regulatory
accountability in the UK. Revista do TCU. Brasilia: TCU, vol. 36. special inssue n. 104.
apr/jun 2005.


http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/unidades/sefid�

268

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional. 6. ed. 2. reimp. Coimbra:
Almeidina, 1996.

CASTARDO, Hamilton Fernando. Natureza juridica do tribunal de contas no
ordenamento brasileiro. Piracicaba, 2007. 190 p. Dissertacdo (Mestrado em Direito).
Universidade Metodista de Piracicaba — UNIMEP.

CLEVE, Clémerson Merlin. Medidas provisorias. 2. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Max
Limonad, 1999.

COTIAS E SILVA, Artur Adolfo. O Tribunal de Contas da Unido na histéria do Brasil:
evolucdo histdrica, politica e administrativa (1890-1998). In: Monografias vencedoras do
Prémio Serzedello Corréa 1998. Brasilia: Tribunal de Contas da Unido, p. 19-141, 1999.

DECOMAIN, Pedro Roberto. Tribunais de contas no Brasil: natureza juridica e alcance das
suas funcdes, a luz dos principios constitucionais da administracdo publica. Itajai, 2005. 379
p. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Juridica). Universidade Vale do Itajai — UNIVALLI.

DESPOUY, Leandro. Regulation control in Argentina. Revista do TCU. Brasilia: TCU, vol.
36. special inssue n. 104. apr/jun 2005.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O equilibrio econémico-financeiro e o controle das
agéncias reguladoras In: Brasil. Tribunal de Contas da Unido. O controle externo da
regulacdo de servicos publicos. Brasilia: TCU, Instituto Serzedello Corréa, 2002.

. Discricionariedade administrativa na Constituicdo de 1988. 2. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2001.

. Direito administrativo. 14. ed. Sao Paulo: Atlas, 2002.

Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizagdo e outras formas. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002.

ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ TOMAS-RAMON. Curso de derecho
administrativo. Madrid. Civitas Ediciones, 2002.



269

FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo poder judiciario.
7. ed. atualizada por BINENBOJM, Gustavo. Rio de Janeiro: Forense, 2005.

FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 7. ed. rev., atual e ampl. S&o
Paulo: Malheiros, 2004.

FIGUEIREDO, Marcelo. As agéncias reguladoras: o estado democratico de direito no Brasil
e sua atividade normativa. Sdo Paulo: Malheiros, 2005.

FRAGA, Luis Eduardo. La Argentina ante el CIADI. Monografias.com. Disponivel em
:<http://www.monografias.com/trabajos908/argentina-ciadi/argentina-ciadi.shtml>.  Acesso
em: 24. ago. 2010.

FRANCA, Vladimir da Rocha. Estrutura e motivacdo do ato administrativo. Sdo Paulo:
Melheiros, 2007.

, Vladimir da Rocha. Invalidacdo judicial da discricionariedade administrativa: no
regime juridico-administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2000.

GOMES, Marcelo Barros. Supreme audit institutions in search of accountability and
performance improvement in regulatory utility agencies: a comparative analysis of oversight
practices in the telecommunication sector regulators in Brazil and the United States in the last
decade. Revista do TCU. Brasilia: TCU, vol. 36. special inssue n. 104. apr/jun 2005.

GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a interpretacao/aplicacdo do direito. Sdo
Paulo: Malheiros, 2002.

. O direito posto e o direito pressuposto. 7. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros,
2008.

GUERRA, Evandro Martins. Funcdes e atividades do controle externo. Férum de
contratacdo e gestao publica. ano 1, n. 2, mar. 2002.

HANS, Kelsen. Wesen und wert der demokratie. Wiener Juristische Gesellschaft, Viena,
set. 2010. Disponinel em: <www.wjg.at/docs/wesen.doc>. Acesso em: 27 set. 2010.

INTOSAI. International Organization of Supreme Audit Institutions. Disponivel em:
<http://www.intosai.org/en/portal/about_us/>. Acesso em: 08 ago. 2010.



270

. International Organization of Supreme Audit Institutions Professional Standards
Committee. Guidelines on best practice for the audit on public/private finance and
concessions. Viena: 2001.

. International Organization of Supreme Audit Institutions. Professional Standards
Committee. Guidelines on best practice for the audit on public/private finance and
concessions (revised). ISSAI 5220, Viena: 2007.

JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o Paulo:
Dialética, 2002.

LACOMBE, Américo Lourengo Masset. Principios constitucionais tributérios. 2. ed. S&o
Paulo. Malheiros, 2000.

LASSALE, Ferdinand. O que é uma constituicdo? Traducdo de Ricardo Rodrigues Gama. 1.
ed. Campinas: Russel, 2005.

LINCOLN, Abraham. Lincoln’s Address Gettysburg. American civil war.com. Disponivel
em: http://americancivilwar.com/north/lincoln.html. Acesso em 29 set. 2010.

MATTOS, Paulo Todescan Lessa. Agéncias reguladoras e democracia: participagdo publica e
legitimidade. In SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacédo e desenvolvimento. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002.

MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1993

MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 13. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2009.

MEIRELLES. Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1997.

MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2. tir. Sdo
Paulo: Malheiros, 2008.

MIRANDA, Jorge. Teoria do estado e da constituicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2002.



271

MONTEBELLO, Mariana. Os tribunais de contas e o controle das contas publicas. Revista
do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. vol. 31, n. 2, abr/jun. 1999, p. 01-302.

MORAES, Tiago Cacique. O processo de modernizagdo dos tribunais de contas no
contexto da reforma do estado no Brasil. Sdo Paulo, 2006. 110 p. Dissertacdo (Mestrado
em Administracdo Publica e Governo). Escola de Administragdo de Empresas de Sdo Paulo
da Fundacdo Getulio Vargas.

MORDACQ, Frank. La reforme de I’état par I’audit. Paris: lextenso, 20009.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito regulatério: a alternativa participativa e
flexivel para a administracdo publica de relacfes setoriais complexas no estado democréatico
Rio de Janeiro: Renovar, 2003.

NAGEL, Jose. A fisionomia distorcida do controle externo. Revista do Tribunal de Contas
da Unido, Brasilia, v. 31, n. 86, out./dez. 2000.

NUSDEO, Fabio. Curso de economia: introducdo ao direito econdmico. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1997.

OAG, Office of the Auditor General of Canada. OAG. Disponivel em: < http://www.oag-
bvg.gc.ca/>. Acesso em: 27 ago. 2010.

OLIVEIRA, Modesto Marques de. O controle, esse desconhecido. Sdo Paulo: Resenha
Tributéria e Revista dos Tribunais, 1983.

PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Plano diretor da reforma do aparelho de estado. Brasilia,
Documentos da Presidéncia da Republica, 1995. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/publi_04/COLECAO/PLANDIA.HTM>. Acesso em: 17 nov.
2010.

PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcante. Comentarios a constitui¢cdo de 1946. vol.
2, 3. ed. rev. aum. Rio de Janeiro: Borsoi, 1962.

.Comentarios a Constituicdo de 1967 com a Emenda n. 1, de 1969. tomo Ill. 2. ed.
2. tir. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1973.


http://www.oag-bvg.gc.ca/�
http://www.oag-bvg.gc.ca/�

272

PORTUGAL. Tribunal de Contas. Relatdrio n.° 10/2008 2.2 Sec¢do Vol. I. TC. Disponivel em
<http://www.tcontas.pt/pt/actos/rel_auditoria/2008/audit-dgtc-rel010-2008-2s.pdf>.  Acesso
em: 6 set. 2010.

ROCHA. Lincoln Magalhdes da Rocha. A funcéo controle na administra¢do publica: controle
interno e externo. Forum Administrativo. ano 1, n. 2, abr. 2001. Belo Horizonte: Férum,
2001.

RODRIGUES, Walton Alencar. The control of regulation in Brazil. Revista do TCU.
Brasilia: TCU, vol. 36. special inssue n. 104. apr/jun 2005.

SANTOS, Luis Wagner Mazzaro Almeida. As sementes do controle externo nas bases
do pensamento do “Aguia de Haia”. In: Brasil. Tribunal de Contas da Unifo. Prémio
Serzedelo Corréa 1999 - Monografias Vencedoras — 3° lugar. Brasilia: Instituto
Serzedelo Corréa, 2000.

SCHMITT, Carl. Teoria de la constitucién. Madri: Alianza, 1996.

SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. rev. e atual.Sdo
Paulo: Malheiros, 2001.

SIQUEIRA, Bernardo Rocha. O Tribunal de Contas da Unido de ontem e hoje. In: A historia
do Tribunal de Contas da Unido: prémio Serzedello Corréa 1998 — monografias
vencedoras. Brasilia. TCU, Instituto Serzedello Corréa, 1999.

SIQUEIRA CASTRO, Carlos Roberto de. O congresso e as delegacdes legislativas. Rio de
Janeiro: Forense, 1986.

SOUTO, Humberto Guimaraes. Congresso nacional, tribunal de contas e controle externo.
Revista do tribunal de contas da unido. Brasilia. v. 30, n. 79. jan./mar. 1999.

SPECK. Bruno Wilhelm. Inovacéo e rotina no Tribunal de Contas da Unido: o papel da
instituicdo superior de controle financeiro no sistema politico-administrativo do Brasil. S&o
Paulo: Fundacdo Konrad Adenauer, 2000.

SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. Sdo Paulo: Malheiros, 1993.

. Introducéo as agéncias reguladoras. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Org.). Direito
administrativo econdmico. 1. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros: 2002.



273

TC, Tribunal de Contas. TC. Disponivel em:
http://www.tcontas.pt/pt/apresenta/actualidade/sit_act.pdf>. Acesso em: 6 set. 2010.

TOJAL, Sebastido Botto de Barros. Controle judicial da atividade normativa das agéncias
reguladoras. In: MORAES, Alexandre (Org.). Agéncias reguladoras. Sdo Paulo: Atlas, 2002.

VIEIRA, Mércia Cristina Nogueira. O controle do tribunal de contas da unido sobre os
atos discricionarios das agéncias reguladoras a luz dos principios constitucionais.
Brasilia, 2004. 94. p. Monografia (Especializagdo em Controle Externo). Instituto Serzedello
Corréa do Tribunal de Contas da Unido.

WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva. Trad.
Regis Barbosa e Karen Elsabe Barbosa. Vol. 1. 3. Ed. Brasilia: Universidade de Brasilia,
2000.

WIKIPEDIA. Wikipedia: a enciclopédia livre.  Wikipedia. Disponivel em
<http://pt.wikipedia.org/wiki/Accountability>. Acesso em: 11 nov. 2010.

ZYMLER, Benjamin. O papel do Tribunal de Contas da Unido no controle das agéncias
reguladoras. Forum Administrativo. ano 2, n. 11, jan. 2002

. O papel do Tribunal de Contas da Unido no controle das agéncias reguladoras.
Palestra proferida no Instituto Brasiliense de Direito Pablico. p. 01-19, out/2003.

. O papel do Tribunal de Contas da Unido no controle das agéncias reguladoras. In:
Brasil. Tribunal de Contas da Unido. O controle externo da regulacdo de servigos publicos.
Brasilia: TCU, Instituto Serzedello Corréa, 2002.

ZYMLER, Benjamin; ALMEIDA, Guilherme Enrique de La Rocque. O controle externo
das concessdes de servigcos publicos e das parcerias pubico-privadas. Belo Horizonte:
F6érum, 2005.



274

9. ANEXOS

9.1 ANEXO A - INSTRUCAO NORMATIVA N° 27, DE 2 DE DEZEMBRO DE 1998

Dispde sobre a fiscalizacdo pelo Tribunal
de Contas da Unido dos processos de
desestatizacéo.

O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, no exercicio de suas competéncias
constitucionais, legais e regimentais;

Considerando o poder regulamentar que Ihe confere o art. 3° da Lei n° 8.443, de 16
de julho de 1992;

Considerando o disposto no inciso VIII do artigo 18 da Lei n° 9.491, de 09 de
setembro de 1997, resolve:

CAPITULO |
DISPOSICOES PRELIMINARES

Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Unido compete acompanhar, fiscalizar e avaliar os
processos de desestatizacdo realizados pela Administracdo Publica Federal, compreendendo
as privatizacdes de empresas, inclusive instituicdes financeiras, e as concessfes, permissdes e
autorizacdes de servico publico, nos termos do art. 175 da Constituicdo Federal e das normas
legais pertinentes.

8 1° Para os fins do disposto nesta Instru¢cdo Normativa, considera-se:

| — desestatizacdo: a transferéncia para a iniciativa privada, de participacOes
societarias e da execuc¢do dos servicos publicos explorados pela Unido por intermédio das
entidades da Administracdo Publica Federal,

Il — privatizagdo: a alienagdo pela Uni&o de direitos que lhe assegurem, diretamente
ou por meio de outras controladas, preponderancia nas deliberacdes sociais e poder de eleger
a maioria dos administradores da sociedade;

I11 — concessdo de servigco publico: a delegacdo de sua prestacdo, feita pelo poder
concedente, mediante licitacdo, a pessoa juridica ou consércio de empresas que demonstre
capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado;

IV - concessdo de servico publico precedida da execucdo de obra publica: a
construcdo, total ou parcial, conservacdo, reforma, ampliacdo ou melhoramento de quaisquer
obras de interesse publico, delegada pelo poder concedente, mediante licitacdo, a pessoa
juridica ou consércio de empresas que demonstre capacidade para a sua realizacdo, por sua
conta e risco, de forma que o investimento da concessionéria seja remunerado e amortizado
mediante a exploracéo do servi¢o ou da obra por prazo determinado;

V — permissdo de servigo publico: a delegacdo, a titulo precario, mediante licitacéo,
da prestacdo de servicos publicos, feita pelo poder concedente a pessoa fisica ou juridica que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco.

VI - autorizacdo: ato administrativo discricionario e precario pelo qual o poder
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concedente torna possivel ao postulante a realizacdo de certa atividade, servico, ou a
utilizacdo de determinados bens particulares ou publicos, de seu exclusivo ou predominante
interesse, condicionada a aquiescéncia prévia da Administragao.

8 2° Aplicam-se os dispositivos desta Instrucdo Normativa, no que couber, aos
processos de desestatizacdo a serem realizados com procedimentos simplificados nos termos
do art. 33 do Decreto n° 2.594, de 15 de maio de 1998, bem como dos processos de concessao
de uso de bem publico associados a servicos publicos.

CAPITULO Il N
FISCALIZAGCAO DA PRIVATIZACAO

Art. 2° A fiscalizacdo dos processos de privatizacdo sera realizada em cinco estagios,
mediante analise dos seguintes documentos e informagoes:

| — primeiro estagio:
a) razOes e fundamentacdo legal da proposta de privatizacéo;
b) Recibo de Deposito de Acdes a que se refere 0 § 2° do art. 9° da Lei n°® 9.491/97;

c) mandato que outorga poderes especificos ao gestor para praticar todos o0s atos
inerentes e necessarios a privatizacao;

d) edital de licitagdo para contratacdo dos servicos de consultoria referidos no art. 31
do Decreto n° 2.594/98.

I — segundo estégio:

a) processo licitatorio para contratacdo dos servicos de consultoria, incluindo os
respectivos contratos;

b) processo licitatdrio para contratacdo dos servigos de auditoria mencionados no art.
21 do Decreto n° 2.594/98, incluindo o respectivo contrato;

c) processos licitatorios para contratacdo de servicos especializados.
I11 - terceiro estagio:

a) relatorios dos servigos de avaliagdo econdmico-financeira e de montagem e
execucdo do processo de privatizagéo;

b) relatério do terceiro avaliador a que se refere 0 § 2° do art. 31 do Decreto n°
2.594/98, se houver.

IV - quarto estagio:

a) relatério contendo data, valor, condi¢Ges e forma de implementacdo dos titulos e
meios de pagamentos utilizados, a partir da autorizacdo legal da privatizacdo, para o
saneamento financeiro da empresa ou institui¢ao;

b) relatério contendo data, valor, condi¢des, forma de implementacéo, titulos e meios
de pagamentos utilizados, a partir da autorizacdo legal da privatizacdo, para investimentos ou
inversdes financeiras de qualquer natureza realizados na empresa por 6rgaos ou entidades da
administragdo publica federal ou por ela controlada, direta ou indiretamente;

c) relatério contendo data, valor, condi¢cdes e forma de implementacdo de rendncia
de direitos, a partir da autorizacdo legal para a privatizacdo da empresa, contra entidade
privada ou pessoa fisica, cujo montante supere 1% (um por cento) do patriménio liquido;

d) proposta e ato de fixacdo do preco minimo de venda, acompanhados das
respectivas justificativas;
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e) copia de ata da assembléia de acionistas que aprovou o pre¢o minimo de venda;
f) edital de privatizacéo.
V — quinto estagio:

a) relatorio contendo preco final de venda; prazos, condicbes e moedas de
privatizacdo utilizadas para liquidacdo financeira da operacgéo; relacdo dos adquirentes, com
indicacdo de tipos, precos e quantidades de acBes adquiridas; data, valor e condi¢cdes do
financiamento concedido por institui¢do publica para privatizacdo da empresa;

b) parecer dos auditores independentes, acompanhado de relatério circunstanciado,
contendo anélise e avaliacdo, dentre outros, quanto aos seguintes aspectos: observancia dos
dispositivos legais pertinentes; igualdade de tratamento dispensado aos concorrentes e
regularidade dos procedimentos na fase de qualificagdo dos candidatos.

Art. 3° O orgdo responsavel pela execucdo e acompanhamento da privatizacdo
encaminhard ao Tribunal de Contas da Unido, a documentacdo descrita nos incisos | a V do
artigo anterior, observados 0s seguintes prazos:

I — Cinco dias, no maximo, ap06s a publicacdo do aviso de licitacdo destinado a
contratacdo dos servicos de consultoria, no que se refere aos documentos integrantes do
primeiro estagio;

Il — Cinco dias, no maximo, ap6s a assinatura dos contratos dos servicos de
consultoria de auditoria e de servicos especializados, com respeito aos documentos
relacionados no segundo estagio;

Il — Sessenta dias, no minimo, antes da realizagdo do leildo publico ou outra forma
de alienacdo prevista em Lei, no tocante aos documentos elencados no terceiro estagio;

IV — Quarenta e cinco dias, no minimo, antes da realizagéo do leildo publico ou outra
forma de alienacdo prevista em Lei, relativamente aos documentos integrantes do quarto
estagio;

V — Trinta dias, no maximo, ap6s a privatizacdo, no que diz respeito aos documentos
enumerados no quinto estagio.

8 1° A documentagdo relacionada no art. 2°, no que diz respeito aos editais e
relatorios de avaliacdo econdmico-financeira, deverd ser enviada também em meio magnético.

8 2° Eventuais alteracBes no edital deverdo ser encaminhadas ao Tribunal, no
minimo, 5 (cinco) dias antes da publicacdo determinada pelo art. 28, § 5° do Decreto n°
2.594/98.

Art. 4° A Unidade Técnica competente devera analisar os elementos remetidos e
encaminhar os autos ao Relator nas etapas e prazos a seguir especificados:

| — primeira etapa — os elementos referentes aos quatro primeiros estagios, no prazo
ndo inferior a 15 (quinze) dias antes da data fixada para a realizacdo do leildo pablico ou outra
forma de alienacdo prevista em Lei;

Il — segunda etapa — os elementos referentes ao quinto estagio e o demonstrativo
previsto no art. 6° desta Instrucdo Normativa, no prazo de até noventa dias ap6s o
encerramento da privatizacéo.

Art. 5° O 6rgdo responsavel pela execucdo ou acompanhamento do processo de
privatizacdo, em caso de existéncia de sobras na alienacdo de acles representativas do
controle acionario, deverd encaminhar, com antecedéncia minima de 40 dias da nova
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alienacdo, os estudos que determinam a oportunidade da venda e a fixacdo do prego das acoes
remanescentes.

Paragrafo unico. Na hipdtese prevista no caput deste artigo, a Unidade Técnica
competente devera examinar o processo no prazo de 25 (vinte e cinco) dias e submeté-lo ao
Relator.

Art. 6° Apds realizada a privatizacdo, devera ser encaminhado ao Tribunal de Contas
da Uni&o demonstrativo indicando a totalidade dos recursos arrecadados sob forma de moeda
corrente ou de privatizacdo; discriminacdo de todas as deducBes realizadas na operacéo,
inclusive as referentes a despesas administrativas e promocionais; e os valores liquidos
transferidos ao alienante ou ao 6rgdo ou entidade federal concedente, conforme o caso.

Paragrafo Unico: O demonstrativo previsto neste artigo devera ser remetido no prazo
de 45 (quarenta e cinco) dias ap0Os a privatizacdo, pelo 6rgdo encarregado da execucdo e
acompanhamento do processo.

CAPITULO 1l ) ) )
FISCALIZACAO DAS CONCESSOES, PERMISSOES E AUTORIZACOES DE
SERVICOS PUBLICOS

Secdo |
O Processo de Outorga

Art. 7° A fiscalizacdo dos processos de outorga de concessdo ou de permissdo de
servigos publicos serd prévia ou concomitante, devendo ser realizada nos estagios a seguir
relacionados, mediante analise dos respectivos documentos:

| - primeiro estagio:

a) relatorio sintético sobre os estudos de viabilidade técnica e econdmica do
empreendimento, com informacbes sobre o seu objeto, area e prazo de concessdo ou de
permissdo, orcamento das obras realizadas e a realizar, data de referéncia dos or¢amentos,
custo estimado de prestacdo dos servicos, bem como sobre as eventuais fontes de receitas
alternativas, complementares, acessorias e as provenientes de projetos associados;

b) relatdrio dos estudos, investigacdes, levantamentos, projetos, obras e despesas ou
investimentos ja efetuados, vinculados a outorga, de utilidade para a licitagdo, realizados ou
autorizados pelo 6rgdo ou pela entidade federal concedente, quando houver;

c) relatorio sintético sobre os estudos de impactos ambientais, indicando a situacao
do licenciamento ambiental.

I — segundo estégio:

a) edital de pré-qualificacdo;

b) atas de abertura e de encerramento da pré-qualificacao;
c) relatdrio de julgamento da pré-qualificacdo;

d) recursos eventualmente interpostos e decisbes proferidas referentes a pré-
qualificacdo;

e) edital de licitacdo;
f) minuta de contrato;

g) todas as comunicacdes e esclarecimentos porventura encaminhados as empresas
participantes da licitacdo, bem como as impugnac6es ao edital, acompanhadas das respectivas
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respostas.
I11 — terceiro estagio:
a) atas de abertura e de encerramento da habilitacao;
b) relatério de julgamento da habilitacao;

C) questionamentos das licitantes sobre a fase de habilitacdo, eventuais recursos
interpostos, acompanhados das respostas e decisdes respectivas;

d) atas de abertura e de encerramento da fase do julgamento das propostas;
e) relatdrios de julgamentos e outros que venham a ser produzidos;

f) recursos eventualmente interpostos e decisdes proferidas referentes a fase do
julgamento das propostas.

IV — quarto estagio:
a) ato de outorga;
b) contrato de concessdo ou de permissao.

8 1° Nos casos em que expressivo nimero de direitos de outorga de um mesmo
servigo, com procedimentos uniformes e editais padronizados, for licitado simultaneamente, o
Relator podera autorizar, de acordo com os pareceres, a utilizacdo de técnicas de amostragem
e outros procedimentos simplificados com o objetivo de selecionar as outorgas que deverdo
ser examinadas individualmente nos estagios previstos neste artigo, dispensando-se 0 exame
das demais. (AC) (Instrugdo Normativa n° 40, de 24/4/2002, BTCU n° 27/2002, DOU de 3/5/2002).

8 2° Os procedimentos de que trata o paragrafo anterior ndo dispensaréo o envio, nos
respectivos prazos, da documentacao prevista neste artigo, salvo se assim determinado pelo
Relator. (AC) (Instrugio Normativa n° 40, de 24/4/2002, BTCU n° 27/2002, DOU de 3/5/2002).

Art. 8° O dirigente do 6rgdo ou da entidade federal concedente encaminharg,
mediante coOpia, a documentacdo descrita no artigo anterior ao Tribunal de Contas da Unido,
observados 0s seguintes prazos:

| — primeiro estagio - 30 (trinta dias), no minimo, antes da publicacdo do edital de
licitag&o;

Il — segundo estagio - 5 (cinco) dias, no maximo, apos:

a) a sua publicacdo, para o edital de pré-qualificagdo;

b) o resultado final do julgamento, para os documentos relacionados nas alineas "b" a
"d" deste estagio;

c) a sua publicacdo, para o edital de licitacdo, acompanhado da minuta do contrato;
d) esgotado o prazo de impugnacéo ao edital, para os documentos relacionados na

alinea "g" deste estagio.
I11 —terceiro estagio - 5 (cinco) dias, no maximo, apos:

a) esgotado o prazo para a interposicdo de recursos ao resultado do julgamento da
fase de habilitacdo para os documentos relacionados nas alineas "a" e "b" deste estagio;

b) as decisdes proferidas sobre eventuais recursos interpostos para 0os documentos
relacionados na alinea "c" ;

c) a homologacdo do resultado do julgamento das propostas para 0s demais
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documentos deste estagio.
IV — quarto estagio - cinco dias ap0s a assinatura do termo contratual.

Paragrafo unico. O prazo a que se refere o inciso | deste artigo serd de 60 (sessenta)
dias, para a outorga de concessao de servico publico de transmissdo de energia e de concessdo
de uso de bem publico destinado a exploracdo e aproveitamento hidrelétrico, desde que a

estimativa de investimentos seja superior a um bilhdo de reais. (AC) (Instrugdo Normativa TCU n°
58, de 03/06/2009, DOU de 08/06/2009)

Art. 9° A Unidade Técnica responsavel pela instrugdo do processo de fiscalizacdo de
que trata o art. 7° devera autua-lo e analisar, com a urgéncia requerida, em prazo ndo superior
a trinta dias Uteis, os elementos remetidos, encaminhando-os, ap6s findo o terceiro estagio, ao
respectivo Relator.

Paragrafo Unico. Para fins do devido exame por parte do Tribunal de Contas da
Unido, o 6rgao ou a entidade federal concedente observard o prazo minimo de quarenta e
cinco dias, entre a homologacao do resultado do julgamento das propostas e a assinatura do
termo contratual.

Art. 10. Na ocorréncia de processo de outorga de concessdo ou de permissdao de
servigos publicos que se enquadre nos casos de dispensa ou de inexigibilidade de licitacdo
previstos em lei especifica sobre a matéria, ou ainda, na hip6tese de outorga de autorizacdo de
servigos publicos, o 6rgdo ou a entidade federal concedente encaminhard, até 05 (cinco) dias
ap6s o encerramento de cada semestre, relatorio sintético indicando, além de outras
informacBes que julgar pertinentes, a relacdo dos seguintes atos firmados no semestre
anterior:

| — outorga de concessdo ou de permissdao com dispensa ou com inexigibilidade de
licitacdo, caracterizando seu objeto, area abrangida e prazo, com indicacdo expressa do
fundamento legal; e

Il — outorga de autorizacdo, caracterizando seu objeto, area abrangida e prazo, com
indicacdo expressa do fundamento legal,

I11 — contratos firmados ou termos de obrigacdes assinados.

8 1° O 6rgéo ou a entidade federal concedente manterd arquivo atualizado, contendo
0s documentos associados aos atos descritos no caput deste artigo, com vistas a atender
eventual diligéncia, inspecdo ou auditoria do Tribunal de Contas da Uniao;

8 2° No exame das informac0es e respectivos documentos, a que se refere este artigo,
a Unidade Técnica competente observara o disposto no art. 17 desta Instrucdo Normativa.

Secao Il
Execucao Contratual

Art. 11. Na fase de execucdo contratual, a fiscalizagdo observara o fiel cumprimento
das normas pertinentes e das clausulas contidas no contrato e nos respectivos termos aditivos
firmados com a concessionaria ou com a permissionaria, ou constantes do termo de
obrigacdes, alem de avaliar a acdo exercida pelo 6rgao, pela entidade federal concedente ou
pela respectiva agéncia reguladora, bem como as diretrizes por ele estabelecidas.

Paragrafo uUnico. A fiscalizacdo prevista neste artigo sera exercida na forma
preceituada pelos 88 1° e 3° do art. 13 desta Instrucdo Normativa e mediante exame de
Relatério Consolidado de Acompanhamento, elaborado pelo érgédo, pela entidade federal
concedente, ou pela respectiva agéncia a ser encaminhado semestralmente a este Tribunal.
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Art. 12. O 6rgdo, a entidade federal concedente ou a respectiva agéncia reguladora,
informara ao Tribunal de Contas da Unido:

| — as causas, objetivos e limites de intervencdo em concessiondria ou em
permissionaria de servi¢o publico, bem como, posteriormente, as decisbes decorrentes do
procedimento administrativo a que se refere o art. 33 da Lei n® 8.987/95;

Il — as causas de declaracdo da caducidade de concessdo ou da permissdo, ou de
aplicacdo de sangdes contratuais;

I11 — os motivos de interesse publico para a encampacao de servigo concedido ou
permitido, bem como o devido fundamento legal do ato;

IV — os vicios ou ilegalidades motivadores de anulacdo do contrato de concessao ou
de permisséo;

V - acdo judicial movida pela concessiondria ou pela permissionaria contra o 6rgao
ou entidade federal concedente, com qualquer fim, inclusive o de resciséo contratual,

VI — termo aditivo ao contrato firmado com a concessionaria;

VIl - a transferéncia de concessdo, de permissdo ou do controle societario da
concessiondria ou da permissionaria;

VIII —a prorrogacdo de concessdes, permissdes e autorizagdes de servicos publicos;

IX — o reagrupamento das concessdes de servigos publicos, previsto no art. 22 da Lei
n° 9.074, de 7 de julho de 1995.

8 1° O prazo para cumprimento do disposto neste artigo € de 5 (cinco) dias, contados
a partir da caracterizacdo formal de cada uma das situacGes arroladas nos incisos de I a IX
deste artigo.

8 2° No exame das informac0es e respectivos documentos, a que se refere este artigo,
a Unidade Técnica competente observara o disposto no art. 17 desta Instrucdo Normativa.

CAPITULO IV
DISPOSICOES FINAIS

Art. 13. A fiscalizacdo dos processos de privatizacdo e de concessdo, permissao e
autorizacdo de servigos publicos sera realizada pela Unidade Técnica competente, sob a
orientacdo do Relator, em cuja lista esteja incluida a empresa em privatizacdo, no primeiro
caso, 0 6rgdo ou entidade federal concedente ou a respectiva agéncia reguladora, nos demais
casos.

81° Para os fins do disposto neste artigo, a Unidade Técnica podera realizar
auditoria, inspecdo ou levantamento nos 6rgdos e entidades encarregadas da execucao e
acompanhamento do processo de privatizacdo, concessdo, permissao e autorizacdo de servicos
publicos, bem como na prépria empresa em desestatizagéo.

82° A Unidade Técnica competente podera solicitar a colaboracdo das Secretarias de
Controle Externo nos Estados para a realizacéo dos trabalhos previstos no paragrafo anterior.

83° A Unidade Técnica podera, sob a orientacdo do Relator, requisitar a qualquer
orgdo ou entidade federal envolvida no processo, 0s elementos considerados indispensaveis a
execucdo das atividades de acompanhamento, fiscalizagdo e avaliagdo, fixando prazo para o
atendimento das solicitacdes.



281

84° O responsavel que deixar de dar cumprimento ao disposto no paragrafo anterior,
salvo motivo justificado, ficara sujeito a multa prevista no art. 58, inciso 1V, da Lei n°
8.443/92, nos valores fixados no Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido.

Art. 14. A fiscalizacdo do processo de liquidacdo de empresa incluida no Programa
Nacional de Desestatizacdo serd realizada pela Unidade Técnica a que esta estiver
jurisdicionada, por meio de seu processo de prestacdo de contas anual.

Art. 15. Na fiscalizagdo de processo de outorga de concessdo ou de permisséo de
servigos publicos efetivado por meio de licitacdo na modalidade leildo pablico, aplica-se, no
que couber, o disposto nesta Instru¢cdo Normativa.

Art. 16. Aplica-se, no que couber, o disposto nesta Instrucdo Normativa aos
processos de outorga de subconcessdo de servigos publicos, autorizados pelo érgdo ou pela
entidade federal concedente.

Art. 17. Em qualquer estadgio da fiscalizacdo dos processos de desestatizacao,
verificados indicios ou evidéncias de irregularidades, os autos serdo submetidos de imediato a
consideracdo do Relator da matéria, com proposta de ado¢do das medidas cabiveis.

Art. 18. A Unidade Técnica competente podera propor ao Relator a requisicdo de
servicos técnicos especializados, nos termos do art. 101 da Lei n® 8.443/92.

8 10 Na hipotese prevista no caput deste artigo, a Unidade Técnica supervisionara as
atividades, indicando servidor que participara da realizacdo dos trabalhos.

8 2° O responsavel por orgdo ou entidade da Administracdo Publica Federal que
deixar de atender a requisicdo de que trata este artigo, salvo por motivo justificado, ficara
sujeito a multa de que trata o artigo 58, caput, da Lei n° 8.443/92, nos valores fixados no
Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido.

Art. 19. O disciplinamento dos procedimentos técnico-operacionais a serem
observados no processo de fiscalizacdo de que trata esta Instrucdo Normativa serad
estabelecido em manual, a ser aprovado mediante Portaria do Presidente do Tribunal de
Contas da Uniéo.

Art. 20. Esta Instrucdo Normativa entra em vigor na data de sua publicacéo.

Art. 21. Ficam revogadas as Instrugdes Normativas n°s 07, de 29.11.94 e 10, de
22.11.95.

HOMERO SANTOS
Presidente
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9.2 ANEXO B - INSTRUCAO NORMATIVA N° 43, DE 03 DE JULHO DE 2002

Dispde sobre o acompanhamento pelo
Tribunal de Contas da Unido dos
processos de revisdo tarifaria periodica
dos contratos de concessdo dos servicos
de distribuicdo de energia elétrica.

O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, no exercicio de suas competéncias
constitucionais, legais e regimentais;

considerando o poder regulamentar que lhe confere o art. 3° da Lei n° 8.443, de 16
de julho de 1992;

considerando a competéncia de que dispde para realizar auditorias de natureza
operacional nas entidades de administracdo direta e indireta, conforme o art. 71, inciso 1V, da
Constituicao Federal;

considerando a incumbéncia do Poder Publico de prestar servicos publicos,
diretamente ou sob o regime de concessdo ou permissao, de acordo com o disposto no art.175,
da Constituicdo Federal e nas normas legais pertinentes;

considerando a competéncia da Unido de explorar direta ou indiretamente 0s servicos
e instalacbes de energia elétrica, segundo o art. 21, inciso Xll, alinea “b”, da Constituicdo
Federal.

considerando o disposto no art. 11 da Instrugdo Normativa n°® 27, de 02 de dezembro
de 1998, sobre o0 acompanhamento, pelo Tribunal de Contas da Unido, da execuc¢édo contratual
dos contratos de concessao, resolve:

CAPITULO |
DISPOSICOES PRELIMINARES

Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Unido compete acompanhar, em todas as suas
fases, os processos de revisdo tarifaria periddica relativos aos contratos de concessdo dos
servigos distribuicao de energia elétrica, conduzidos pelo 6rgdo regulador do setor elétrico.

8 1° Para os fins do disposto nesta Instrugdo Normativa, consideram-se as seguintes
definicdes:
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| - revisdo tarifaria periddica: revisdo contratual consistente em:

a) reposicionamento das tarifas de fornecimento de energia elétrica em nivel
compativel com a preservacdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato de concessao;

b) determinacdo do fator X, que sera aplicado nos reajustes tarifarios subsequentes,
com o objetivo de compartilhar ganhos de produtividade com os consumidores.

Il - reposicionamento tarifario: redefinicdo do nivel de tarifas de energia elétrica da
concessionaria, considerando a relacdo entre a receita requerida e a receita verificada, além de
outras receitas que contribuem para a modicidade tarifaria, com vistas a preservacdo do
equilibrio econémico-financeiro do contrato;

I11 - fator X: coeficiente percentual a ser aplicado ao indice de variacdo da inflacéo
que corrige a parcela de custos gerenciaveis da formula paramétrica de calculo do indice de
Reajuste Tarifario — IRT, quando da realizacdo dos reajustes tarifarios anuais que ocorrem
entre as revisdes periddicas; representa o compartilhamento de ganhos de produtividade
estimados entre as concessionarias e consumidores;

IV — data contratual da revisao tarifaria: data estabelecida no contrato de concessdo
para o inicio da vigéncia do reposicionamento tarifario e do fator X;

V — audiéncia publica: evento publico aberto a participacdo dos interessados, onde é
apresentada, pelo 6rgao regulador, a proposta de revisao tarifaria peridédica e a proposta de
restruturacdo tarifaria, que se destina a obter subsidios e informagdes adicionais para o
aprimoramento desses dois processos.

CAPITULO Il

FISCALIZAQAO DO PROCESSO DE REVISAO TARIFARIA PERIODICA
Secdo |

Exame Preliminar

Art. 2° A fiscalizagdo dos processos de revisao tarifaria periddica terd como subsidio
0 exame preliminar, pela unidade técnica, de estudos e procedimentos aplicaveis
uniformemente a todos os processos de revisao tarifaria.

8§ 1° O drgdo regulador, com vistas a propiciar o exame preliminar a que se refere o
caput deste artigo, encaminhara ao Tribunal de Contas da Unido informacdes sobre:

I — procedimentos-padrédo, consistentes na metodologia e respectiva fundamentacao
técnica, a serem utilizados para:
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a)  escolha do ano-teste;
b)  célculo da base de remuneracao de capital;

c) projecdo da demanda no mercado de atendimento, caso seja utilizada nos
calculos;

d)  determinacdo da despesa operacional;

e) determinagdo dos encargos sobre tarifas;

f)  determinacéo das quotas de reintegracdo, depreciacdo e amortizacao;

g) determinacdo do resultado ndo-operacional;

h)  determinacdo dos planos de investimento a serem considerados;

i)  determinag&o das receitas de fornecimento, de suprimento e outras receitas;

J)  determinacdo da parcela de receitas extra-concessdo a considerar para
contribuir com a modicidade tarifaria,;

k)  determinacdo do fator X.

Il — parametros a serem utilizados na definicdo da taxa de remuneracdo de capital,
acompanhados dos respectivos calculos e critérios de defini¢do, consistentes em:

a) taxas projetadas para inflagdo e juros;

b)  estrutura de capital adotada, e amostra de empresas utilizada para defini¢cdo do
capital ideal, caso utilizada;

c) taxa de remuneracdo de capital proprio, indicando o modelo a ser utilizado e,
ainda:

c.1) horizonte temporal para aplicagédo do modelo;

c.2) parametro f:

c.2.1) amostra de ac¢des para calculo do (3 representativo;
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c.2.2) indices de liquidez das acdes da amostra;

c.2.3) célculos de alavancagem e desalavancagem;

c.3) indice de retorno livre do risco;

c.4) indice de retorno de mercado;

c.5) indice do risco pais (se necessario);

d) taxa de remuneracdo de capital de terceiros:

d.1) taxa de remuneracao de capital de terceiros em captacdes junto ao mercado;

d.1.1) amostra de captacdes a considerar;

d.2) custo de capital de terceiros captado junto a instituices publicas com taxas
subsidiadas;

§ 2° Somente havera autuacdo de processo na fase de exame preliminar, se forem
detectados indicios ou evidéncias de irregularidades nos estudos apresentados pelo 6rgdo
regulador, situacdo em que a unidade técnica formulara representacdo ao Tribunal de Contas
da Unido.

8 3° Se houver alteragdes nas informagdes relativas aos procedimentos-padrdo ou
taxa de remuneracdo de capital, enumeradas no § 1°, o érgdo regulador devera comunica-las
ao Tribunal de Contas da Unido juntamente com as devidas justificativas e com a indicacéo
dos processos de revisao tarifaria a que se aplicam.

8 4° Os exames efetuados pela unidade técnica competente sobre as informacGes
objeto do § 1° deste artigo e sobre suas alteracdes, conforme 8§ 3° serdo elevadas ao
conhecimento do relator, imediatamente ap6s sua conclusdo, ainda que ndo haja autuacdo de
processo.

Secéo Il
Do exame especifico dos processos de revisdo tariféria
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Art. 3° Até o dia quinze de agosto de cada ano, o 6rgdo regulador informard ao
Tribunal de Contas da Unido quais processos de revisdo tarifaria periddica de contratos de
concessdo de servicos de distribuicdo de energia elétrica serdo iniciados no ano seguinte,
indicando para cada concessiondaria a receita operacional bruta referente ao ultimo balango
patrimonial publicado e o nimero de unidades consumidoras atendidas.

8 1° dos processos informados, serdo selecionados quatro processos de reviséo
tarifaria a serem acompanhados integralmente, segundo os seguintes critérios:

| — trés, relativos as empresas com maior nimero de unidades consumidoras
atendidas;

Il — um processo escolhido aleatoriamente pela unidade técnica, sujeito a aprovagao
do relator.

8 2° Caso a diferenca entre o nimero de unidades consumidoras selecionadas pelo
critério do inciso | do 8§ 1° seja inferior a cinqlienta mil, a receita operacional bruta seréd
utilizada como critério de desempate, selecionando-se a empresa com maior receita.

8 3° Caso alguma das empresas escolhidas pelo critério do inciso | do § 1° atenda a
menos de quarenta mil unidades consumidoras, outra empresa devera ser selecionada por
escolha aleatoria.

8 4° O Tribunal dara conhecimento ao 6rgao regulador que determinado processo
sera acompanhado integralmente, no prazo de 260 dias apds o seu inicio formal.

Art. 4° A fiscalizagdo dos quatro processos a que se refere o § 1° do art. 3°, retro,
ocorrera em dois estagios, mediante analise dos seguintes documentos:

| — primeiro estagio:

a) proposta de revisdo tarifaria apresentada pelo érgédo regulador a concessionaria
de distribuicdo de energia elétrica, acompanhada de planilhas de célculo, em meio magnético,
correspondentes;

b)  resposta do concessionario a proposta de revisdo tarifaria elaborada pelo 6rgédo
regulador;

c)  andlise do 6rgdo regulador sobre a manifestacdo do concessionario de que trata
a alinea “b” supra;
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d) nota técnica e planilhas de calculo, em meio magnético, que fundamentam a
proposta de reposicionamento tarifario e a estimativa do fator X, divulgadas antes da
audiéncia publica;

e) relatério dos representantes do Tribunal de Contas da Unido sobre a
manifestacdo dos participantes da audiéncia publica referida no inciso V do art. 1°, retro;

Il — segundo estagio:

a) segunda nota técnica e planilhas de calculo, em meio magnético, que dao
suporte a decisao final da ANEEL sobre a revisao de tarifas;

b)  eventuais fatos relevantes atinentes ao processo de revisao tarifaria em curso;
c) ato de homologagéo de tarifas.

Secéo Il
Dos Prazos

Art. 5° O érgdo regulador do setor elétrico encaminhara ao Tribunal de Contas da
Unido a documentacdo enumerada nos incisos | e 1l do § 1° do art. 2° e nos incisos | e Il do
art. 4°, com observancia aos seguintes prazos:

| — 165 dias apds o inicio formal do processo de revisdo tarifaria, no que se refere aos
procedimentos-padréo (art. 2°, § 1°, inciso I);

Il — 195 dias apds o inicio formal do processo de revisdo tarifaria, no que se refere a
definicdo da taxa de remuneracéo de capital (art. 2°, § 1°, inciso II);

I11 — 275 dias apds o inicio formal do processo de revisao tarifaria, no que se refere a
proposta de reposicionamento tarifario e fator X, acompanhada de planilhas de célculo, e a
manifestacdo do concessionario (art. 4°, inciso I, alineas “a” e “b”);

IV — 295 dias ap06s o inicio formal do processo de revisdo tarifaria, no que se refere a
nota técnica divulgada na internet, juntamente com as planilhas de calculo que a
fundamentam (art. 4°, inciso I, alineas “c” e “d”);

V — 365 dias apos o inicio formal do processo de revisdo tarifaria, no que se refere
aos documentos que compdem o segundo estagio (art. 4°, inciso 1I).
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8 1° Os documentos referentes ao exame preliminar, indicados nos incisos I e 11 do §
1° do art. 2° serdo encaminhados ao Tribunal de Contas da Unido apenas uma vez, por ocasiao
do primeiro processo de revisao tarifaria em que serdo utilizados.

8 2° Em caso de alteracdo de procedimentos-padrédo e dos estudos sobre taxas de
remuneracao de capital, o érgdo regulador devera encaminhar ao Tribunal de Contas da Unido
0S novos estudos respeitando os prazos estabelecidos, respectivamente, nos inciso | e Il deste
artigo, contados com relacdo ao primeiro processo de revisdo tarifaria no qual serdo
utilizados.

Art. 6° A unidade técnica competente devera analisar os documentos remetidos nos
seguintes prazos:

| — trinta dias para andlise da proposta de revisdo tarifaria enviada, pelo 6rgao
regulador, ao concessionario e da subsequiente manifestacdo do concessionario (art. 5°, inciso
1);

Il — trinta dias para analise da proposta de revisao tarifaria constante da nota técnica
divulgada na internet , da planilha de calculo correspondente, além da analise da manifestagdo
dos participantes da Audiéncia Publica (art. 4°, inciso I, alinea “e”, e art. 5°, inciso 1V);

Il — vinte dias para andalise da nota técnica e das planilhas de célculo que servem da
base para a decisdo final do 6rgdo regulador sobre revisao tarifaria periddica, além de
eventuais fatos relevantes que venham a interferir no processo (art. 5°, inciso V).

Paragrafo unico. Os autos serdo remetidos ao relator ap6s a andlise de mérito do
ultimo estagio, ressalvadas as situacdes previstas no art. 7° desta Instrucdo Normativa.

CAPITULO Il
DISPOSICOES FINAIS

Art. 7° A fiscalizacdo dos processos de revisdo tarifaria periddica sera realizada pela
unidade técnica competente, sob a orientacdo do relator em cuja lista esteja incluido o 6rgéao
regulador do setor elétrico.

Paragrafo Unico. Para os fins do disposto neste artigo, a unidade técnica, a critério do
relator, poderd realizar auditoria, inspecdo ou levantamento no 6rgdo regulador ou na
concessionaria de servico publico cujo processo de revisdo tarifaria encontra-se sob exame.
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Art. 8° Em quaisquer dos estagios de acompanhamento de revisao tarifaria periddica,
havendo indicios ou evidéncias de irregularidades, a unidade técnica submetera os autos a
consideracdo do ministro-relator, com proposta de ado¢do das medidas cabiveis.

Art. 9°. Esta Instrucdo Normativa entra em vigor na data de sua publicacéo.

T.C.U., Sala de Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 3 de julho de
2002.

VALMIR CAMPELO
Vice-Presidente,
no exercicio da Presidéncia
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9.3 ANEXO C - INSTRUCAO NORMATIVA N° 46, DE 25 DE AGOSTO DE 2004

Dispde sobre a fiscalizacéo, pelo Tribunal de
Contas da Unido, dos processos de
concessdo  para exploragdo de rodovias
federais, inclusive as rodovias ou trechos
rodoviarios delegados pela Unido a estado,
ao Distrito Federal, a municipio, ou a
consorcio entre eles.

O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, no exercicio de suas competéncias
constitucionais, legais e regimentais;

Considerando o poder regulamentar que Ihe confere o art. 3° da Lei n° 8.443, de 16 de julho
de 1992;

Considerando que devera prestar contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou
pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria,
como previsto no paragrafo Unico do art. 70 da Constituicdo Federal, com a redacdo dada pelo art. 12
da Emenda Constitucional n® 19, de 5 de maio de 1998;

Considerando a competéncia para apreciar os processos de desestatizacdo incluidos no
Programa Nacional de Desestatizacdo (PND), entre 0s quais 0s relativos a servicos publicos objeto de
concessdo, permissdo ou autorizacdo, consoante disposto no inciso I do art. 2° ¢/c inciso VIII do art.
18 da Lei n®9.491, de 9 de setembro de 1997;

Considerando que as vias federais, precedidas ou ndo da execucdo de obra pulblica, estdo
sujeitas ao regime de concessao, como previsto no inciso 1V do art. 1° da Lei n® 9.074, de 7 de julho de
1995; e

Considerando, ainda, que a Unido pode delegar, por intermédio do Ministério dos
Transportes, pelo prazo de até vinte e cinco anos, prorrogaveis por até mais vinte e cinco, a municipio,
a estado da federagdo ou ao Distrito Federal, ou a consércio entre eles, a administracdo de rodovias e
exploracéo de trechos de rodovias ou obras rodoviéarias federais, nos termos do art. 1° da Lei n® 9.277,
de 5 de outubro de 1996; resolve:

CAPITULO |
DISPOSICOES PRELIMINARES

Art. 1° A fiscalizacdo, realizada pelo Tribunal de Contas da Unido, nos processos de
concessdo para exploracdo de rodovias federais, inclusive as rodovias ou trechos rodoviarios
delegados pela Unido a estado, ao Distrito Federal, a municipio, ou a consércio entre eles, observara o
disposto nesta Instru¢cdo Normativa.

Art. 2° Para os fins do disposto nesta Instru¢cdo Normativa, considera-se:
| - concessao de servigo publico: a delegacdo de sua prestacdo, feita pelo poder concedente,
mediante licitagdo, a pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre capacidade para seu

desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado;

Il - concessdo de servico publico precedida da execucdo de obra publica: a construcao, total
ou parcial, conservacao, reforma, ampliacdo ou melhoramento de quaisquer obras de interesse publico,
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delegada pelo poder concedente, mediante licitacdo, a pessoa juridica ou consércio de empresas que
demonstre capacidade para a sua realizacdo, por sua conta e risco, de forma que o investimento da
concessionaria seja remunerado e amortizado mediante a exploracdo do servi¢o ou da obra por prazo
determinado;

Il - convénio de delegacgdo: acordo em que a Unido, por intermédio do Ministério dos
Transportes, delega, por prazo determinado, a municipios, estados da federagdo, ao Distrito Federal,
ou a consorcio entre eles, a administracdo de rodovias e a exploracdo de trechos de rodovias, ou obras
rodoviérias federais.

CAPITULO I

FISCALIZACAO DAS CONCESSOES PARA EXPLORACAO DE RODOVIAS FEDERAIS
Secéo |

Outorga da Concessao

Art. 3° A fiscalizacdo prévia e concomitante dos processos de outorga de concessdo para
exploracdo de rodovias federais sera realizada em cinco estagios, mediante andlise dos seguintes
documentos:

| - primeiro estagio:

a) ato justificativo quanto a conveniéncia da outorga da concessdao, em que esteja
caracterizado o objeto, a area e o prazo, bem como informagédo quanto ao carater de exclusividade da
concessao, como estabelece o art. 5° c/c o art. 16 da Lei n.° 8.987, de 1995;

b) comprovante de que o objeto licitado foi incluido no plano de outorgas previsto no inciso
111 do art. 24 da Lei n° 10.233, de 2001;

¢) estudos de viabilidade técnica e econdmica do empreendimento, contendo, entre outras
informacdes que o gestor do processo julgue necessarias, as seguintes:

1. objeto, area e prazo da concessao;

2. quantificacdo e localizacdo das pracgas de pedagio devidamente justificadas;

3. estudos técnicos estimativos dos indices de fuga e impedancia adequadamente
fundamentados;

4, estudo especifico e fundamentado de estimativa de trafego para a rodovia ou trecho de
rodovia em licitacdo;

5. orcamento, com data de referéncia, das obras a realizar previstas pelo poder
concedente para o objeto a licitar;

6. custo estimado de prestacdo dos servigos, incluindo os custos operacionais;

7. projecdo das receitas operacionais da concessionaria;

8. projecdo de ganhos de produtividade, decorrentes de avanco tecnoldgico,
aperfeicoamento industrial, solucGes técnicas inovadoras e solu¢fes/produtos novos;

9. eventuais fontes de receitas alternativas, complementares, acessorias ou decorrentes de
projetos associados;

10. fluxo de caixa projetado do empreendimento, coerente com o estudo de viabilidade;

d) relatério de estudos, investigacdes, levantamentos, projetos, obras e despesas ou
investimentos ja efetuados, vinculados a outorga, de utilidade para a licitacdo, realizados ou
autorizados pelo 6rgdo ou pela entidade federal concedente, quando houver;

e) Programa de Exploragdo da Rodovia (PER), elaborado pelo poder concedente ou por
empresa contratada com essa finalidade, ou outro documento que se destine a delimitar as obras, 0s
investimentos e os servicos a serem realizados pela concessionaria durante a execucao contratual,
acompanhado dos respectivos cronogramas fisico-financeiros;
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f) relatério sintético sobre os estudos de impacto ambiental disponiveis, em que esteja
indicada a existéncia de licenciamento ambiental para a execucdo das obras previstas, bem como a
existéncia de passivo ambiental no trecho rodoviério a ser licitado e o agente responsavel por sua
recuperacao;

g) exigéncias contratuais e legais impostas por organismos internacionais, quando
participarem do financiamento do empreendimento;

Il - segundo estagio:

a) edital de licitagdo elaborado com base nos critérios e nas normas gerais da legislacéo
prépria sobre licitacbes e contratos e, em especifico, no que prevé o art. 18 da Lei n® 8.987, de 1995, o
82°doart. 26 e 0 8 2° do art. 34-A da Lei n° 10.233, de 2001;

b) anexos do edital de licitacdo, entre os quais a minuta de contrato de concessdo, em que
sejam observadas as clausulas essenciais dos contratos, nos termos do art. 23 da Lei n° 8.987, de 1995,
e dos arts. 35 e 37 da Lei n® 10.233, de 2001,

c) justificativa para a escolha do pardmetro ou do indicador a ser utilizado para a afericdo do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessao, previsto no Capitulo IV da Lei n° 8.987, de
1995;

d) comunicacOes e esclarecimentos porventura encaminhados as empresas participantes da
licitagdo, bem como retificacdes do edital;

e) impugnacOes apresentadas contra o edital e analises correspondentes proferidas pela
comisséo de licitagéo;

I11 - terceiro estagio:

a) questionamentos, comunicacgdes e esclarecimentos porventura encaminhados as licitantes
sobre a fase de habilitacdo;

b) atas de abertura e de encerramento da fase de habilitacdo;

c) relatério de julgamento da fase de habilitacdo, em que sejam abordados os aspectos
relativos a:

1. habilitac&o juridica;

2. regularidade fiscal;

3. qualificacéo técnica;

4. qualificacio econdmico-financeira;

5. declaracdo dos licitantes quanto a recebimento de todos os documentos da licitacdo
(edital, anexos, plantas e outros), bem como conhecimento de todas as informacGes e das condigdes
locais da rodovia ou trecho a ser licitado, por meio de vistoria, necessarias para 0 cumprimento das
obrigac@es objeto da licitacdo;

6. compromisso do licitante de informar ao 6rgdo concedente a superveniéncia de fato
impeditivo da habilitagdo, se existente, nos termos do § 2° do art. 32 da Lei n.° 8.666, de 21 de junho
de 1993;

d) decisBes proferidas em recursos interpostos contra os resultados da fase de habilitagéo;
IV - quarto estagio:

a)  fase de julgamento das propostas técnicas, quando houver:
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1. questionamentos, comunicagfes e esclarecimentos porventura encaminhados as
licitantes sobre a fase de julgamento das propostas técnicas;

2. atas de abertura e encerramento da fase de julgamento das propostas técnicas;

3. relatério de julgamento das propostas técnicas;

4. decisOes proferidas em recursos interpostos contra os resultados da fase de julgamento das
propostas técnicas;

b)  fase de julgamento das propostas econdmico-financeiras:

1. questionamentos, comunicagOes e esclarecimentos porventura encaminhados as
licitantes sobre a fase de julgamento das propostas econémico-financeiras;

2. atas de abertura e encerramento da fase de julgamento das propostas econdmico-
financeiras;

3. relatério de julgamento das propostas econémico-financeiras, em que sejam avaliados,
entre outros dispositivos, a exequibilidade das propostas apresentadas, em cumprimento ao § 3° do art.
15 da Lei n° 8.987, de 1995, e a necessidade de vantagens ou subsidios que ndo estejam previamente
autorizados em lei e a disposi¢do de todos os concorrentes, situacdo prevista no art. 17 da Lei n.°
8.987, de 1995;

4. decisbes proferidas em recursos interpostos contra os resultados da fase de julgamento das
propostas econémico-financeiras;

V - quinto estagio:

a) ato de outorga;

b) contrato de concessao assinado;

c) Programa de Exploracdo da Rodovia (PER) apresentado pela concessionaria ou qualquer
outro documento que se destine a delimitar as obras e 0s servi¢os a serem realizados durante todo o

prazo contratual;

d) copia da proposta econdmico-financeira apresentada pela licitante vencedora e dos
correspondentes anexos, inclusive em meio magnético, em que conste, N0 minimo:

1. matriz de tr&fego e premissas adotadas para a formulagdo da proposta econémico-
financeira;

2. discriminagdo de todas as receitas esperadas;

3. discriminagdo e cronograma econdmico-financeiro dos investimentos e dos custos
operacionais;

4. fluxo de caixa da concessdo com demonstracdo da Taxa Interna de Retorno (TIR) ou de
qualquer outro parametro, previsto no edital de licitacdo, que se destine a aferir o equilibrio
econémicofinanceiro do contrato de concesséo.

Art. 4° O dirigente do 6rgdo ou da entidade federal concedente encaminhara, mediante cépia,
0s documentos descritos no artigo anterior ao Tribunal de Contas da Unido, observados os seguintes
prazos:
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| - primeiro estagio - quarenta e cinco dias, no minimo, antes da publicagdo do edital de
licitac&o;

Il - segundo estagio - dez dias, no maximo, apos:

a) a publicacéo do edital de licitacdo e correspondentes anexos;

b) o envio de comunicacdes e esclarecimentos a licitantes;

c) a retificacdo do edital de licitagéo;

d) a andlise conclusiva de impugnacdo apresentada contra o edital de licitacdo;

I11 - terceiro estagio - dez dias, no méaximo, apoés:

a) a divulgacdo do resultado final da fase de habilitag&o;

b) a anélise conclusiva dos recursos interpostos contra o resultado da fase de habilitagéo;
IV - quarto estagio - dez dias, no maximo, apos:

a) a divulgacdo do resultado final da fase de julgamento das propostas técnicas, quando
houver;

b) a andlise conclusiva dos recursos interpostos contra o resultado final da fase de
julgamento das propostas técnicas;

¢) a divulgacdo do resultado final da fase de julgamento das propostas econémico-
financeiras;

d) a analise conclusiva dos recursos interpostos contra o resultado final da fase de
julgamento das propostas técnicas;

V - quinto estagio - dez dias, no maximo, apds a assinatura do contrato de concessao.

Paragrafo Unico. Para fins do devido exame por parte do Tribunal de Contas da Unido, o
orgdo ou a entidade federal concedente observard o prazo minimo de quarenta e cinco dias, entre a
homologacdo do resultado do julgamento das propostas e a assinatura do contrato.

Art. 5° A unidade técnica responsavel pela instrugdo do processo de fiscalizagdo de que trata
o0 art. 3° deverd, ap6s a devida autuacdo, proceder a analise dos referidos estagios, na medida em que
o0s elementos correspondentes forem recebidos.

8 1° Findo o quarto estagio, o processo devera ser encaminhado ao respectivo Relator em
prazo ndo superior a vinte dias Uteis.

§ 2° Recebido o contrato de concessdo assinado, previsto no quinto estagio da fiscalizacdo, a
unidade técnica responsavel devera encaminhar ao relator, em prazo ndo superior a quinze dias Uteis,
informacdo quanto a adequagdo do termo contratual com os ditames da licitacdo e proposta de
encerramento dos autos, ou outra medida que se faca necessaria.

8§ 3° A unidade técnica competente observara o disposto no art. 13 desta Instrugdo Normativa
quando da analise dos documentos e das informacdes referidos neste artigo.
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8§ 4° O 6rgdo ou a entidade federal concedente organizara e mantera arquivo atualizado para,
no ambito da atividade fiscalizatoria prevista no caput deste artigo, subsidiar eventual levantamento,
inspecédo ou auditoria do Tribunal de Contas da Uniéo.

Secéo Il
Execucéo Contratual

Art. 6° Na fase de execucdo contratual, a fiscalizacdo observard o fiel cumprimento das
normas pertinentes e das clausulas contidas no contrato e nos respectivos termos aditivos firmados
com a concessiondria, além de avaliar a acdo exercida pelo 6rgdo, pela entidade federal concedente ou
pela respectiva agéncia reguladora, bem como as diretrizes estabelecidas pelo poder concedente ou
pelo 6rgao ou agéncia responsavel pelo acompanhamento e pela fiscalizacdo da execucdo contratual.

Paragrafo Unico. A atuacdo da unidade técnica na fiscalizagdo da execucdo contratual dar-se-
& mediante a realizacdo de inspecdo, levantamento ou auditoria no 6rgdo ou na entidade concedente,
na agéncia reguladora e na concessionaria, conforme o caso.

Art. 7° O 6rgdo, a entidade federal concedente ou a agéncia reguladora informara ao Tribunal
de Contas da Unido, com as devidas fundamentagfes, a ocorréncia de qualquer das situacGes a seguir
descritas:

| - aprovacdo de solicitacdo de revisdo, adequacdo ou reajuste da Tarifa Bésica de Pedagio
(TBP), formulada pela concessionaria, acompanhadas das planilhas em meio magnético que
demonstrem as modificagdes promovidas no fluxo de caixa, evidenciando o parametro ou indicador
utilizado para o estabelecimento do equilibrio econémico-financeiro do contrato de concesséo,
previsto no art. 3°, inciso 1, alinea 'c' desta instrucao;

Il - assinatura de termo aditivo ao contrato de concessao;
111 - modificagdo das condicdes inicialmente pactuadas;
IV - aplicacdo de penalidades regulamentares e contratuais a concessionaria;

V - intervencdo em concessionéria de rodovia federal, nos termos dos arts. 32 e 33 da Lei n°
8.987, de 1995;

VI - extin¢do da concessdo no advento do termo contratual, bem como medidas adotadas a
fim de que sejam garantidas a continuidade e a atualidade do servi¢o concedido, nos termos do art. 36
da Lei n® 8.987, de 1995;

VIl - encampagdo do servigo concedido por motivos de interesse publico, bem como as
medidas adotadas para garantir a continuidade e a atualidade do servi¢o, nos termos do art. 37 da Lei
n° 8.987, de 1995;

VIl - declaracdo da caducidade da concessdo, a partir das conclusdes do processo
administrativo instaurado para verificar a inadimpléncia da concessionaria, nos termos do art. 38 da
Lei n° 8.987, de 1995;

IX - acdo judicial movida pela concessionaria contra o 6rgdo ou a entidade federal
concedente, com qualquer fim, inclusive o de rescisdo contratual, situacdo prevista no art. 39 da Lei n°
8.987, de 1995;

X - anulagdo do contrato de concessao, situacdo prevista no inciso V do art. 35 da Lei n°
8.987, de 1995;
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X1 - faléncia ou extin¢do da empresa concessiondria, situagdo prevista no inciso VI do art. 35
da Lei n®8.987, de 1995;

XII - subconcessdo do objeto contratual, nos termos do art. 26 da Lei n° 8.987, de 1995;

XII - transferéncia da concessdo ou do controle societario da concessionaria, situacdo
prevista no art. 27 da Lei n°® 8.987, de 1995;

X1V - prorrogacdo do prazo contratual.

8§ 1° O prazo para cumprimento do disposto neste artigo é de dez dias, no maximo, contados
a partir da caracterizagdo formal de cada uma das situacOes arroladas nos incisos de | a XIV deste
artigo.

8§ 2° Verificados indicios ou evidéncias de irregularidades nos documentos encaminhados em
cumprimento ao disposto neste artigo, a unidade técnica formulara representagdo ao Ministro-Relator,
com proposta para adoc¢ao das medidas cabiveis.

8 3° Cabera a unidade técnica obter junto ao 6rgdo ou a agéncia responsavel, mediante
diligéncia ou inspecéo, os elementos necessarios & instrugdo do processo autuado nos termos do
paragrafo anterior.

CAPITULO 111
RODOVIAS FEDERAIS DELEGADAS A ESTADO, AO DISTRITO FEDERAL, A MUNICIPIO
OU A CONSORCIO ENTRE ELES

Art. 8 A fiscalizacdo das rodovias federais delegadas pela Unido a estado, ao Distrito
Federal, a municipio, ou a consércio entre eles, operadas diretamente ou mediante concessdo a
iniciativa privada, sera motivada por:

| - solicitagdo do Congresso Nacional, de suas casas ou comissdes, de acordo com o art. 38
da Lei n° 8.443, de 1992, e os arts. 231 a 233 do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido
(RI/TCU);

Il - iniciativa propria do Tribunal de Contas da Unido, nos termos do inciso Il do art. 1° da
Lei n®8.443, de 1992, e do art. 230 do RI/TCU;

Il - denuncia encaminhada por qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato,
na forma dos arts. 53 a 55 da Lei n° 8.443, de 1992, e dos arts. 234 a 236 do RI/TCU;

IV - representacdo legitimamente formulada, nos termos do art. 237 do RI/TCU.

Art. 9° O 6rgdo delegante encaminhara, ao Tribunal de Contas da Unido, copia dos seguintes
documentos:

I - convénio de delegacéo, celebrado com municipio, estado, o Distrito Federal, ou consorcio
entre eles, versando sobre a exploracéo de trecho de rodovia federal,

Il - instrumento de denuncia de convénio de delegacdo, celebrado com municipio, estado,
Distrito Federal, ou consorcio entre eles, versando sobre a exploracdo de trecho de rodovia federal
delegada.

8§ 1° O prazo para encaminhamento dos documentos solicitados nos incisos | e 1l é de dez
dias ap6s a ocorréncia de cada evento citado neste artigo.
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8§ 2° O 6rgdo delegante, ou outro ente federal que vier a ser responsavel pelo
acompanhamento do processo no dmbito do delegatario, devera informar ao Tribunal de Contas da
Unido, no prazo especificado no paragrafo anterior, o inicio do processo licitatorio para concesséo do
trecho de rodovia federal delegada.

Art. 10. A atuacdo da unidade técnica na fiscalizagdo das rodovias federais delegadas pela
Unido a estado, ao Distrito Federal, a municipio, ou a consércio entre eles, dar-se-4 mediante a
realizacdo de inspecdo, levantamento ou auditoria, conforme o caso, no 6rgdo delegante, no érgdo
delegatario ou na concessionaria.

CAPITULO IV
DISPOSIGOES FINAIS

Art. 11. A fiscalizagio dos processos de outorga e de execucdo contratual das concessdes
rodoviarias federais, assim como das rodovias federais delegadas a entes da federagdo, sera realizada
pela unidade técnica competente, sob a orientacdo do relator em cuja lista esteja incluido o 6rgéo ou a
entidade concedente, ou a agéncia reguladora do setor.

8 1° A unidade técnica competente podera contar com a colaboracdo das secretarias de
controle externo nos estados para a fiscalizagdo prevista nesta instru¢cdo normativa.

8§ 2° A unidade técnica podera requisitar, a qualquer 6rgdo ou entidade federal envolvida no
processo, 0s elementos considerados indispensaveis a execucao das atividades de acompanhamento e
fiscalizagdo, fixando prazo razoavel para o atendimento das solicitagdes, nos termos do inciso 11l do
art. 245 do RI/TCU.

§ 3° A unidade técnica competente poderd propor ao Relator a requisicdo de servicos
técnicos especializados, nos termos do art. 101 da Lei n° 8.443, de 1992.

8§ 4° Na hipoGtese prevista no paragrafo anterior, cabera a unidade técnica a supervisao dos
servicos desenvolvidos, com a indicagdo, se julgar necessério, de servidores para atuarem junto aos
prestadores dos servicos.

Art. 12. O disciplinamento dos procedimentos técnico-operacionais a serem observados no
processo de fiscalizacdo de que trata esta Instrucdo Normativa serd estabelecido em manual, a ser
aprovado mediante Portaria do Presidente do Tribunal de Contas da Unido.

Art. 13. Em qualquer estagio da fiscalizacdo empreendida junto as rodovias federais
concedidas ou delegadas, verificados indicios ou evidéncias de irregularidades, a unidade técnica
submetera os autos, de imediato, a consideracédo do relator, com proposta das medidas cabiveis.

Art. 14. Aplica-se o disposto nesta Instrucdo Normativa, no que couber, aos processos de
outorga de subconcessdo de servigos publicos, nos termos previstos no contrato de concessdo e desde
que expressamente autorizada pelo 6rgédo ou pela entidade federal concedente, como estabelece o art.
26 da Lei n° 8.987, de 1995.

Art. 15. Esta Instrucdo Normativa entra em vigor na data de sua publicacdo.

VALMIR CAMPELO
Presidente do Tribunal
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