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1 - INTRODUCAO

O controle das agéncias reguladoras no Brasil continua objeto de debates que
refletem as diferentes concep¢oes dessas entidades e de suas competéncias legais.
Os temas em discussio centram-se usualmente na independéncia ou autonomia
conferida por lei as agéncias e na existéncia ou nio da chamada “discricionariedade
técnica”.

O Tribunal de Contas da Uniao j4 teve oportunidades de amplamente debater
e desenvolver o tema'. Como linha de decidir, parte do pressuposto de que a
autonomia administrativa, conferida por lei, é absolutamente indissocidvel do
exercicio do controle. Entende que nio pode haver, no regime democritico e
republicano, delegacio de poderes, sem a obrigatdria prestacio de contas do uso
das faculdades outorgadas?, dentro de quadro moderno, pintado com as cores da
legalidade, legitimidade e economicidade.

Sem adentrar na esfera das classificagdes, outorgada pela doutrina, a respeito
do controle da Administragao Publica, os mecanismos por ele manejados visam a
impor a Administragdo a atuacio de acordo com os principios consagrados pelo
ordenamento juridico, a exemplo dos da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, eficiéncia, razoabilidade, proporcionalidade, legitimidade e outros que
demandam, em alguma medida, o exame do mérito da atuacio administrativa.

Nesse mister, a atuagao do TCU tem especial respaldo constitucional, pois
exercita o controle externo, cujo titular é o Congresso Nacional, competindo-
lhe efetuar, com absoluta autonomia, por iniciativa prépria ou em razao de
demanda parlamentar, fiscaliza¢oes de natureza contdbil, financeira, orcamentéria,
operacional e patrimonial na Unio e em todas as entidades da administragao
direta e indireta, com foco especifico na legalidade, legitimidade e economicidade
dos atos praticados.

1. Vide "O TCU e o controle das agéncias reguladoras”, palestra proferida no Seminario “O Controle das Agéncias Reguladoras”, TCU,

2003. Vide, também, “O Papel do Tribunal de Contas da Unido no Controle das Agéncias Reguladoras”, palestra proferida pelo

Ministro Benjamin Zymler, no Seminario “O Controle Externo da Regulacdo de Servicos Publicos” promovido pelo TCU em 2001.

2. Aliteratura estrangeira, na area da Administracdo Publica e da ciéncia politica, emprega com freqliiéncia o termo “accountability”,

ao tratar da problematica da responsabilizacdo e da prestacdo de contas. Sem correspondéncia direta com os termos tecnicamente

juridicos, a “accountability” deve ser entendida como a obrigacdo de responder pelo uso de atribuicdo ou poder delegado.

Corresponde a prestacao de contas, em sentido lato.
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A incorporagio na Constituigao Federal do principio
da eficiéncia, pela Emenda n° 19/98, determinou, ao
mesmo tempo, sensivel mudanga do paradigma de atuacio
da Administracao Pablica e marcante alteracio do foco do
Controle Externo. Os Tribunais de Contas j4 nio se podem
omitir quanto a fiscalizagdo da eficiéncia da aco estatal,
uma vez que esta foi incluida, pelo constituinte derivado,
como vetor principiolégico orientador de toda a legalidade
administrativa.

A partir da criagdo das agéncias, com a natureza juridica
de autarquias especiais, para o exercicio da fung¢io reguladora
do Estado, surgiu questio nova: ante as particularidades da
atuacgio de entidade reguladora, diante dessa nova concep¢ao
de Estado e forma de buscar a realiza¢io das finalidades
publicas, quais seriam os limites e as possibilidades da acio
fiscalizadora do Controle Externo exercido por meio dos
Tribunais de Contas?

Ora, os entes reguladores foram concebidos, com
ampla independéncia, como o mecanismo por exceléncia
de protegio contra o oportunismo de interesses eleitorais
e contra o abuso do poder econémico. E incontroverso,
contudo, o risco de que tais entidades pautem a sua atuagio
por interesses outros que nio as finalidades expressamente
previstas em lei. Natural, portanto, a relagao de controles,
expressos e implicitos, para restringir comportamentos
arbitrérios e caprichosos do ente regulador, alids inerentes a
toda a atividade humana.

De qualquer modo, deve-se sempre ter em mente o
cariter instrumental do Direito Administrativo, em razio
do que a autonomia ou independéncia atribuida por lei s
agéncias deve ser compreendida nio como fim em si mesmo,
mas como instrumento para a consecugao de interesses
publicos altaneiros, previstos na lei, que o legislador buscou
assegurar.

De fato, a Administra¢io nio pode respaldar resultados
contrérios aos fins albergados pela legislacao. A decisao
regulatdria, de que resulte situac¢io diversa da pretendida
pela lei, ndo pode ser tida como legitima.

Da mesma forma, o meio ou instrumento adotado pelo
regulador hd de ser idoneo e necessdrio ao implemento dos
fins constitucionais e legais do servigo publico. A eleigio de
meio inadequado, inutil, ou custoso para a consecugao dos
objetivos fixados em lei, hd de ser vista como ilegitima, sendo,
portanto, passivel de correcio.

Nesse contexto, insere-se a atuagio do Controle Externo
no processo regulatério. Busca identificar as falhas e as
oportunidades de melhoria de procedimentos, evitando que a
entidade reguladora se desgarre das fronteiras, impostas pela
lei, que lhe marcam o legitimo 4mbito de atuacio, tomando
decisoes tecnicamente inconsistentes e questiondveis, nao
direcionadas ao implemento da finalidade legal, ou resultantes
da “captura™ do ente regulador por interesses das entidades
reguladas.

A Administracao nao pode respaldar
resultados contrarios aos fins
albergados pela legislacao. A decisao
regulatdria, de que resulte situacao
diversa da pretendida pela lei, nao
pode ser tida como legitima.

3. "Captura” é o termo técnico empregado para retratar a especifica realidade de a agéncia passar a ser composta por entes vinculados

aos setores que ela deveria supostamente regular, implicando, por conseqiiéncia, a paralisagdo do cumprimento das suas atribuicoes

de regulagdo. E um dos perigos decorrentes da auséncia de burocracia estavel, com a maioria dos cargos de mando sendo trocados

a cada alteracdo governamental ou a cada mudanca de paradigma de suporte politico.
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Para alcancar esse resultado, a atuagao do 6rgao de controle
nio pode obviamente restringir-se a andlise de conformidade
e de legalidade de procedimentos e atos administrativos.

A demanda social em favor da atuagao do Tribunal de
Contas da Unido, na seara do controle da atuagio das agéncias
reguladoras, tem sido cada vez maior. O Congresso Nacional
tem solicitado a realizagio de auditorias, relacionadas com os
mais diversos aspectos da atuagao pratica dessas entidades. E
nio sao raras as solicitagoes dos préprios atores envolvidos no
processo de regulagio, af incluidos os prestadores de servigos,
os licitantes interessados, o Poder Executivo® e, por vezes, até
mesmo, o préprio érgao regulador, a recusar-se a cumprir
suas atribui¢ées sem o prévio placet do TCU>.

No tocante a drea-meio das entidades reguladoras, nao
hd divida quanto & competéncia dos Tribunais de Contas
para fiscalizd-la. Isto nem sempre ocorreu, todavia. As
primeiras auditorias realizadas pelo TCU foram tachadas de
impertinentes e inconstitucionais, sendo tidas por alguns
como cléssico exemplo de indevida ingeréncia do TCU nessas
entidades. Chegou-se a alegar a imunidade dessas entidades
ao controle, em razdo da autonomia e da independéncia que,

supostamente, estava a conferir-lhes a lei.

Exemplo perfeito do equivocado da concepgao inicial, a
respeito dos entes reguladores, pode ser encontrado, dentre
outros, nas Prestagoes de Contas da Agéncia Nacional de
Telecomunicagoes - Anatel, referentes aos exercicios de
1997, 1998 ¢ 1999, em que a entidade, para justificar a
violagao de vérias leis e decretos, afirmou expressamente que
a independéncia, assegurada na sua lei de cria¢do, tornava-
a desvinculada das normas advindas de outras entidades
publicas, salvo no caso da explicita aceitagao dessas regras
pela prépria agéncia fiscalizada (TC 004.266/1998-6, TC
007.026/1999-4 ¢ TC 008.249/2000-9)¢. Virios argumentos
desse naipe foram levados a debate no Poder Judicidrio, dele
nio obtendo suporte.

Evidentemente, tais teses ndo poderiam prosperar,
seja em razdo da expressa competéncia atribuida ao TCU
pela Constitui¢do Federal e pela legislacio ordindria e
complementar, seja por nio ser possivel conceber atividade
estatal relevante, ou nao, 3 margem do direito e da
fiscalizacio.

A existéncia de normas e controles sobre as agéncias
reguladoras em nada lhes afeta a independéncia ou
neutralidade necessdria para o adequado desempenho de suas
finalidades legais. A autonomia e a competéncia das entidades
de regulagao foram asseguradas em acérdaos do Supremo
Tribunal Federal, da lavra dos Ministros Octdvio Gallotti e
Sepulveda Pertence, em diversas Adins, atinentes a Agéncia
Estadual de Regulagio dos Servigos Pablicos Delegados do
Rio Grande do Sul - Agergs’.

4. Porexemplo, 0 TC-005.302/2003-9 - Consulta formulada pelo Ministro das Comunicagdes, a respeito da aplicagdo dos recursos do

Fundo de Universalizacdo dos Servicos de Telecomunica¢des — Fust, de que resultou o Acérdao 1107/2003-TCU-Plenério. Merece

registro o comentério de Alexandre Ditzel Faraco, ao tratar da atuacdo do TCU, em relacdo a aplicacdo dos recursos do Fust: “"O

impasse juridico que se criou em torno do Fust foi objeto de andlise pelo TCU (...). O papel do TCU, nesse contexto, pode até ser

visto como inesperado, pois ndo se cogitava do érgdo como uma instancia a influenciar a regulagéo setorial. Todavia, no exercicio

de sua competéncia de fiscalizacdo do dispéndio de recursos publicos e da atividade administrativa, o TCU acabou por adquirir uma

influéncia também nessa seara” .(FARACO, Alexandre Ditzel. "Concorréncia e Universalizacdo nas Telecomunicagbes: Evolucées

Recentes no Direito Brasileiro”, in Revista de Direito Publico da Enonomia — RDPE, 8, out./dez. 2004, p.19).

5. Vide 0 TC-003.995/2004-0 — Consulta formulada pelo Ministério de Minas e Energia, a respeito da possibilidade de prorrogagao

de contratos de concessao de exploracao de petréleo firmados entre a Agéncia Nacional de Petréleo - ANP e a Petrobras (Acérdaos

934/2004 e 935/2004, ambos do Plenario).

6. Disponiveis em http://www.tcu.gov.br

7. As competéncias da agéncia para a fixacdo de tarifas e homologacao de editais de licitacdo e contratos de concessao foram

reconhecidas no julgamento cautelar da Adin n°® 2095-0, relatada pelo Min. Octavio Gallotti; a autonomia, no julgamento de liminar

da Adin n°® 1949-0, Rel. Min. Sepulveda Pertence.
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Diversa é, todavia, a questao da atua¢ao dos Tribunais de
Contas na fiscalizacio e controle de atividades finalisticas das
agéncias reguladoras — tema ainda néo pacificado na doutrina
— em especial, a questao da possibilidade de 0 TCU expedir
determinagGes as agéncias, tendo em vista questdes de indole
nitidamente regulatéria.

Cumpre citar, por oportuno, o MS 23.761-DF, em que
se alegou, no STF, a incompeténcia do TCU para fiscalizar
servico concedido, para interferir na execucio do contrato
de concessao e para atuar em lugar do érgao regulador.
Argiiiu-se, ainda, que, por nio se tratar de ato relacionado
a despesa, o ato da entidade estatal ndo estaria sujeito a
jurisdi¢do do TCU. O Relator do feito, Ministro Sepulveda
Pertence, ao indeferir a cautelar, entendeu nio ser possivel
afastar a competéncia do TCU para o controle de legalidade
do ato questionado, bem como vislumbrou “obje¢ées de
peso” & procedéncia da tese. Posteriormente, em vista disso,
a concessiondria desistiu da causa, afastando o exame do
mérito da controvérsia.

Os limites da competéncia do Controle Externo em
relagdo a atividade fim das entidades de regulagio é tema
em evolucio, tendo sido objeto de debates e discussoes
importantes para a prépria constru¢ao jurisprudencial do

TCUS.

No Brasil, a regulagio dos servicos publicos, por entidades
independentes, encontrou seu maior defensor no préprio
Tribunal de Contas, na figura do Ministro Alfredo de
Vilhena Valladio, cuja privilegiada inteligéncia lhe permitiu
contribuir para a modernizagao da atuacio do Tribunal’ e,
a convite do presidente Afonso Pena, elaborar, em 1907, a
minuta do Cédigo das Aguas'® que, todavia, nio chegou a
ser apreciada pelo Congresso Nacional.

Nomeado por Gettilio Vargas'!, para integrar Subcomissao
voltada 3 atualizagio do anteprojeto do Cédigo de Aguas,
Alfredo Valladao modernizou sua concepgao inicial e
elaborou o regime regulatério para tratar do uso da “for¢a
hidrdulica das dguas” para a geragdo de energia elétrica. Ao
finalizar o anteprojeto, em 1933, o Ministro Valladdo havia
dedicado grandes esforcos para justificar a ado¢io do modelo
de regulacio do setor elétrico similar ao americano, ou seja,
a regulamentagdo dos servigos de utilidade publica, por
comissdao administrativa independente, que denominava
“Comissoes de Servicos de Utilidade Publica”!?.
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Ante o ineditismo da solugio, a proposta de criagao dessas
comissoes ndo foi acolhida, e 0 Cédigo de Aguas, instituido
pelo Decreto 24.643, de 10 de julho de 1934, deixou a
regulacio do setor de energia elétrica a cargo do Servico de
Aguas do Departamento Nacional da Produgio Mineral do
Ministério da Agricultura.

Foram, assim, outros 63 anos necessarios para que a visao
do Ministro Valladao prevalecesse, com a criagio da Agéncia
Nacional de Energia Elétrica— Aneel, por meio da Lei 9.427,
de 26 de dezembro de 1996.

8. Destaca-se a auto-contencdo do Tribunal de Contas da Uniéo
que, por vezes, se recusa a decidir matéria para evitar a
usurpacgao da competéncia da agéncia reguladora. Nessa linha,
0 TC-020.556/2003-5 — Representagdo atinente a suposta
cobranca irregular de taxa adicional em razdo de movimentacdo
de cargas j4 remuneradas por tarifa prevista em contrato de
arrendamento. Por meio do Acérddo 2023/2004 — Plenério, o
TCU exigiu da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios —
Antagq o efetivo cumprimento de suas atribuicdes e a apreciacdo
da lide, sem o que nado poderia o TCU manifestar-se sobre a
questao.

9. Paramaior aprofundamento da contribuicdo de Alfredo Valladdo
nas inovacdes atinentes a atuacdo do Tribunal de Contas da
Unido, ver a monografia “O Tribunal de Contas da Unido na
Histéria do Brasil: evolugao histérica, politica e administrativa
(1890 — 1998)", de Artur Adolfo Cotias e Silva, vencedora do
Prémio Serzedello Corréa em 1998.

10. Bases para o Cédigo das Aguas da Republica (1907).
11. Decreto 19.684, de 10 de fevereiro de 1931

12. Ver “Exposicio de motivos do anteprojeto do Cédigo de Aguas
de 1934". Brasilia. DNAEE, 1980



EDIGAO ESPECIAL

Il - A ATUAGCAO DO TCU NO CONTROLE DA REGULAGAO

Assente a competéncia constitucional do TCU de realizar
auditorias e inspe¢oes, de natureza operacional, e aferir a
obediéncia ao principio constitucional da eficiéncia, bem
como a legitimidade da agao estatal, ndo poderia prescindir
a Corte de Contas de fiscalizar a ponta de lanca final da
atuacdo das agéncias reguladoras, os contratos de concessao,
os de permissdo e os atos de autorizagdo, para a prestagao
de servicos publicos. Os prestadores de tais servigos geram
bens e direitos publicos — e.g. rodovias, portos etc. — ou de
natureza semelhante, como os bens reversiveis, afetados a
prestacio do servico publico e, em tltima andlise, respondem
pelo préprio servigo delegado, pertencente a Unido, titular
de tais prestagoes.

Como exemplo de atuagoes relevantes do TCU, cita-se
a recente auditoria operacional, incidente sobre a gestao
do encargo tarifirio “Conta de Consumo de Combustiveis
Fosseis dos Sistemas Isolados — CCC-ISOL” 3, consistente
em subsidios empregados nas Regioes Norte e Nordeste.
O gigantesco montante de recursos envolvidos decorre do
percentual de trés a sete por cento das contas de energia
elétrica pago por todos os usudrios do sistema. O TCU
apurou a inexisténcia de mecanismos de controle da
regularidade dos gastos; o patente conflito de interesse na
atuacio da Eletrobrds, ora como gestora da CCC, ora como
destinatdria de 49% desses mesmos recursos, por meio de sua
subsididria Manaus Energia S/A; a auséncia da elaboragao
da regulamentagio exigida por lei; o problemadtico e injusto
repasse integral das perdas elétricas as tarifas, a contribuir
para a inadmissivel despreocupacio com a eficiéncia das
concessiondrias locais de energia'.

No acompanhamento da licitagdo para a outorga de
concessdo do servigo publico de transmissao de energia
elétrica’®, o Tribunal verificou a ocorréncia de irregularidades
relacionadas ao cdlculo da Receita Mdxima Anual, constante
do Edital 001/Aneel. As falhas variavam de simples erros de
preenchimento de planilhas a erros mais graves, com direta
repercussio econdmico-financeira, como o célculo incorreto
da variacio de indice de pregos do IGP-M e do encargo
“Reserva Global de Reversao”, projetado até o ano de 2034,
muito embora a Lei 10.438/2002 tenha estabelecido a sua
extingao ao final do exercicio de 2010.

No regime juridico-constitucional brasileiro, em que a
fiscalizagao do TCU pode ocorrer prévia, concomitante e
posteriormente, todas essas questoes relevantes, exigentes
de imediata correcdo, foram levadas ao conhecimento
das agéncias, a tempo de elas formularem as alteragoes
nas licitagoes em andamento, antes que se tornassem
imprescindiveis as determinagoes do TCU. Posteriormente,
nos relatérios dos processos de auditorias, o TCU expediu
determinagoes e recomendagoes, de similar objeto, destinadas
a evitar a repetigao futura das impropriedades’®.

Outro problema grave, relacionado as concessoes
de transmissao de energia elétrica, refere-se a auséncia
de mecanismos de apropriagao de ganhos de eficiéncia
empresarial e de competitividade, conforme disciplina o art.
14,1V, daLei 9.472/1997. No 4mbito do TC-006.226/2004-
8, verificou-se que os contratos de concessio obrigavam as
concessiondrias a reduzir os custos, criando condi¢oes para
a reducio das tarifas, por ocasido dos reajustes e revisoes,
mas na parte que disciplinavam a realizagao dos reajustes e
revisbes nao contemplavam nenhuma hipétese que permitisse
a efetiva realizacio dessa redugao. Na ocasio, o TCU, por
meio do Acérdao 649/2005, determinou expressamente
a Aneel que cumprisse a lei e estabelecesse os mecanismos

exigidos de transferéncia desses ganhos aos usudrios.

Importante contribui¢do do TCU decorreu da auditoria
incidente sobre a “Tarifa Social”, instituida pela Lei
10.438/2002, com o objetivo de subsidiar o fornecimento
de energia elétrica aos consumidores residenciais de baixa

renda (TC-014.698/2002-7).

13.TC-013.237/2004-1.
14. Acérdao 556/2005 - TCU - Plenario

15. TC-006.226/2004-8
16. Acérddo 649/2005 - TCU - Plenario
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"Por meio de auditorias, realizadas nas agéncias reguladoras e nos
ministérios, com a atuacao relacionada a area de infra-estrutura, o
Tribunal de Contas da Uniao identificou a insuficiéncia das politicas e
diretrizes macro-setoriais. Essa lacuna fez com que as agéncias, de forma
andémala, exorbitassem de seus mandatos legais, pois, para reqular

todo o setor, foram obrigadas a tomar decisées afetas aos organismos
governamentais formuladores de politicas publicas."

Na ocasiio, o cruzamento dos dados de renda e de
consumo da amostra extraida da Pesquisa sobre Padroes
de Vida do IBGE identificou problemas com o critério
estabelecido em lei - consumo de energia elétrica - para
identificar os beneficidrios da especialissima tarifa. A escolha
somente seria adequada se houvesse forte correlagio entre
consumo de energia elétrica e renda, o que na prdtica nao
se verificou. Assim, a aplicagao dos critérios legais, além
de excluir consumidores de baixa renda, fez incluir, entre
os beneficidrios, quantidade considerdvel de domicilios de
média e alta renda, produzindo resultado oposto aos objetivos
declarados na lei.

Por meio de auditorias, realizadas nas agéncias reguladoras
e nos ministérios, com a atuac¢io relacionada a drea de
infra-estrutura, o Tribunal de Contas da Uniio identificou
a insuficiéncia das politicas e diretrizes macro-setoriais.
Essa lacuna fez com que as agéncias, de forma andmala,
exorbitassem de seus mandatos legais, pois, para regular todo
o setor, foram obrigadas a tomar decisoes afetas aos organismos
governamentais formuladores de politicas publicas.

No setor energético, a auséncia de diretrizes politicas
decorria, antes de tudo, da falta de atuagao do Conselho
Nacional de Politica Energética (CNPE), instituido pela Lei
n° 9.478/1997, a quem caberia assessorar o Presidente da
Republica, na formulagio da politica energética nacional’.
No setor de telecomunicagées, verificou-se a omissio do
Ministério das Comunicagoes, a quem competia o papel
de assessorar o Presidente da Reptblica na formula¢io das
politicas do setor, ndo existindo previsao em lei de colegiado
com tal competéncia.

Em raziao dessa omissdo, a Agéncia Nacional de
Telecomunicagoes viu-se obrigada a agir conforme o que
se lhe afigurava melhor ao interesse publico. Por exemplo,
mesmo na auséncia de politica relacionada a utilizagao de
posicdes orbitais notificadas pelo Pais, a agéncia buscou
implementar programa que assegurasse a utilizagio imediata
das posi¢oes entio alocadas ao Brasil.

Exemplos semelhantes com resultados diversos sio a
escolha do padrio de televisio digital e a escolha do padrio
de telefonia celular, adotadas nas chamadas Bandas C, D e E.
Neste caso, coube 4 Agéncia a escolha politica, manifestada
em termos de escolha da faixa de freqiiéncia usada, mas que
significou, na verdade, a escolha entre a tecnologia européia

(GSM) e a americana (CDMA).

No outro caso, muito embora a agéncia tenha iniciado
o procedimento de escolha do padrao digital para a
radiodifusdo, o governo assumiu seu papel de formulador
de politicas publicas, o que permitiu a condugio do tema
em esfera apropriada, integrada as demais diretrizes de
desenvolvimento nacional, e a devida inser¢ao no mercado
mundial.

Ainda na 4rea das telecomunicagoes, auditoria realizada
sobre o cumprimento das metas de universalizagio,
definidas nos contratos de concessao, permitiu identificar
sérias inconsisténcias, tanto no sistema de gerenciamento
de dados da agéncia (SGOU), como nos procedimentos
de fiscalizacdo. A equipe de auditoria concluiu necessdria a
total reformula¢do dos procedimentos de fiscalizagao, o que
ensejou grande nimero de recomendagées 4 Anatel'®.

17.Vide TC-005.793/2002-7 — Relagdo 43/2002 — 22 Camara. Sobre o assunto, ver também “O controle externo das agéncias requladoras:

questoes relevantes sobre os setores elétrico e de petrdleo e gas natural”. Brasilia: TCU, Sefid, 2003.

18. Acérddo 1778/2004 - TCU - Plenario
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Essa particular experiéncia, adquirida pelo TCU ao
longo dos anos, no monitoramento e na fiscalizagio da
regulacio econdmica no setor de telecomunicagoes, permitiu
identificar, além da auséncia de politicas governamentais e do
controle deficiente pela Anatel das metas de universalizagio,
a incipiente atividade de regulagao econémica desenvolvida

pela Agéncia.

A despeito da expressa previsao na Lei, nos regulamentos
e nos contratos, a Anatel nao possui informagéoes adequadas
sobre a prestagdo dos servigos, nem mesmo tendo como
verificar o equilibrio econ6mico-financeiro dos contratos de
concessao do Servico Telefénico Fixo Comutado (STFC),
nao dispondo de conhecimentos adequados para a realizacio
de eventual revisio tarifdria, instrumento preferencial para
o reequilibrio econdmico-financeiro das avencas, conforme
explicitamente contido nos contratos de concessio e na Lei
Geral de Telecomunicagées. Em auditoria realizada em 2000,
verificou-se que a Agéncia se limitava a receber e arquivar
os balangos oficiais, encaminhados pelas operadoras, sem
nenhuma anélise '® ou apropriado estudo.

No exercicio de 2003, nos processos de revisao tarifdria,
promovidos pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica,
a agao do Tribunal de Contas da Unido obteve grande
divulgacao. Nao obstante de longa data a a¢do do TCU
no controle dos atos relacionados a fixagao das tarifas e a
apuragio do equilibrio econémico-financeiro dos contratos
de concessao, o debate que se seguiu ao exercicio do controle
foi excepcional, com o ilimitado envolvimento de todas
as partes interessadas. Os processos encontram-se ainda
pendentes de solugao de recurso.

A agio fiscalizadora do TCU decorre, em grande parte,
da atuagio ordindria do Tribunal no acompanhamento das
privatizagdes e desestatizagoes, conforme disciplinado nas leis
que versaram sobre o Plano Nacional de Desestatizacio.

19. Vide TC-003.632/2001-9 e Decisdo 215/2002 - TCU
— Plenario.

20. Essa deliberacdo veio a ser parcialmente reformada pela Deciséo
188/1995 — Plendrio, ante o novo conjunto de elementos

apresentados no processo.

21. Decisao 14/2000 - TCU - Segunda Camara.

este campo, a atuacio do revelou-se extremamente
Nest t do TCU revel t t
proficua. Por exemplo, dentre outras, as corre¢ées
eterminadas pelo na avaliacao do Banespa, federalizado
det d lo TCU liagio do B federalizad
e alienado pelo Banco Central, resultaram na elevagao de seu
preco minimo, em valores da época, em mais de R$ 1,17
ilhao de reais. Correcoes semelhantes foram necessdrias no
bilhao d Correg lhantes f
preco minimo das outorgas do servigo mével pessoal, nas
bandas “C”, “D” e “E”, cujos célculos iniciais continham
erros que somaram R$ 1,6 bilhao de reais. Tais dados foram,
a época, parcamente divulgados.

A acumula¢io de conhecimentos pelo TCU na drea
das financas corporativas, andlise de fluxos de caixa,
avaliagao de investimentos e todas as questdes usuais nos
processos de revisio tarifdria foi haurida paulatinamente,
desde o acompanhamento dos primeiros processos de
desestatizagdo, com a aprecia¢io do valor minimo de venda
das empresas privatizadas e com os problemas identificados
nos vdrios contratos de concessao de rodovias, permitindo
a compreensao de termos e procedimentos que, pela lata
tecnicidade, permanecem alheios 4 grande maioria dos
interessados.

Em face da relevincia desses processos, no especial
contexto da regula¢io econdmica, é natural que o Tribunal
dedique especial atencio as revisoes de tarifas a cargo das novas
agéncias reguladoras, para averiguar-lhes a conformidade
com a lei e com os contratos de concessao.

Evidente que, uma vez concedido o servico publico,
a atuagdo do TCU, no acompanhamento da execu¢io
dos contratos de concessao, nao pretende - nem poderia
- substituir o papel constitucional e legal das agéncias
reguladoras, cujas competéncias s3o inteiramente distintas
das suas. A elas ¢ que cabe regular o mercado, agindo, 0o TCU,
nio como segunda instincia ou revisor, mas como érgio
constitucional de superposigao e controle.

A propésito, jd nos primeiros processos de concessao de
rodovias, o Tribunal foi chamado a fiscalizar o cdlculo do valor
da tarifa basica de peddgio, motivo que, alids, o havia levado
antes a decretar a anulagao de certame (Decisao 763/1994
— Plendrio)?°. Apés a promogao de diversos estudos, concluiu
o Tribunal pela regularidade da cobranga da Tarifa Bésica de
Peddgio no valor de R$ 1,20, apesar de o valor inicialmente

fixado ser de R$ 0,782,
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Este exemplo demonstra, de per si, a absoluta impar-
cialidade da a¢io do TCU, em busca da correta aplicagao dos
pardmetros legais, cujos resultados, por si, nao sio neutros,
ora em favor dos usudrios dos servicos, ora em favor das
concessiondrias. A agao do TCU, portanto, tem em vista
sobretudo a lei e favorece a seguranca e a estabilidade das
relacoes contratuais, impedindo ganhos impertinentes de

lado a lado.

Em relagio as concessiondrias de rodovias, de md
memdria a cobranga irregular do Imposto Sobre Servigos
de Qualquer Natureza, no percentual de cinco por cento,
sobre os valores correspondentes a todas as tarifas dos
pedégios arrecadados dos usudrios desde 1996. A autarquia
responsével pela fiscalizagio da execugio dos contratos de
concessdo autorizou a cobranca pelas concessiondrias de
imposto inexistente que, exatamente por essa razao, uma
vez cobrado, nio era repassado pelas mesmas concessiondrias
aos cofres publicos municipais, porque nio havia lei a lhe
autorizar a cobranga. No caso, a irregularidade foi tida como
grave, em razio de o 6rgao, desde o inicio da tramitagao
dos procedimentos licitatérios, ter pleno conhecimento da
inexisténcia de suporte legal para a exigéncia do tributo e,
ainda assim, permitir sua cobranga.

Em razao do descumprimento dessas deliberacoes, bem
como da reincidéncia na prética ilegal, foram aplicadas diversas
sangoes aos gestores da entidade, tendo havido a necessidade
de apuragao dos valores indevidamente arrecadados pelas
concessiondrias e sua reversao nos respectivos fluxos de
caixa, para novamente equilibrar os contratos de concessao
firmados?.
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No processo de acompanhamento da revisao das tarifas
da Escelsa, em 2001, o TCU identificou impropriedades nos
procedimentos adotados pela Agéncia, especialmente quanto
ao cdlculo do custo de capital (Decisao 1483/2002). A despeito
do recurso interposto pela Aneel, grande parte das questoes
suscitadas pelo TCU foram devidamente corrigidas em novo
estudo de custo de capital, elaborado para as revisoes tarifdrias

realizadas no ano de 2003 (T'C-014.291/2003-2).

Neste tlltimo processo, os analistas do TCU evidenciaram
inconsisténcias do método de célculo do fator de produtividade
(Fator X), adotado pela Agéncia. “Fator X” é a estimativa dos
ganhos de produtividade, auferidos pelo concessiondrio, que
deverio ser necessariamente repassados aos usudrios. A andlise
teérica do modelo escolhido pelo regulador j4 indicava, na
opinido dos técnicos, a inadequagio do método.

Para corroborar sua andlise, a unidade técnica aplicou
tal metodologia & empresa hipotética que nio apresentava
ganho de eficiéncia. Uma vez que os dados utilizados
correspondiam a empresa com ganho de produtividade
nulo, o “Fator x” deveria ser igualmente nulo. No entanto,
o resultado encontrado foi diferente de zero, sendo, portanto,
incompativel com a real auséncia de ganho de eficiéncia
contida nos dados utilizados.

Em razdo dessas inconsisténcias e de outras falhas
apuradas — como a dupla contagem de determinados grupos
contdbeis, na defini¢ao do capital de giro — o Tribunal
determinou a Aneel a adogio de providéncias a fim de sanar
as impropriedades detectadas??.

Em todos os casos mencionados, o TCU pretendeu agir
dentro das balizas constitucionais e legais, jamais tolhendo
a agao do 6rgao regulador. Dessa forma, nio escolheu
a metodologia de cdlculo para o “Fator X”, nem fixou o
valor eventualmente tido por correto. Limitou-se a apontar
a impropriedade da escolha da entidade reguladora e
determinar a correcio da falha.

22. Sobre a questéo, ver as Decisdes Plendrias 434, 485 e 516,
todas de 1999, e os Acérdaos 138/1999 - Plenério e 56/2001
— Plenario.

23. Acérddo 1757/2003 — Plenério.



Os erros, omissoes,
inconsisténcias
técnicas, indefinicoes
e impropriedades,
comprovados em
dezenas de processos
atinentes a atividade
regulatdria, apenas
robustecem a
necessidade da
atuacao tempestiva

e permanente do
controle externo, na
supervisao da atuacao

dos entes reguladores.
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Ill - CONSIDERAGOES FINAIS

Em decorréncia da nova ordem constitucional, a histéria recente do TCU tem
sido marcada por desafios. O desafio bdsico ¢ conferir a mdxima concretizago as
normas constitucionais, sobretudo aos principios da legalidade, da moralidade e da
eficiéncia, permitindo, dentro desses marcos, a atuagdo segura da Administragio.
Esse desafio se desdobra em inimeros outros, concretos e quantificdveis, que
permitem o avango na construgao de efetivo Controle Externo da Administragio,

mais confidvel e eficaz.

Os erros, omissoes, inconsisténcias técnicas, indefini¢es e impropriedades,
comprovados em dezenas de processos atinentes a atividade regulatéria, apenas
robustecem a necessidade da atuagio tempestiva e permanente do controle externo,

na supervisio da atuagio dos entes reguladores.

Nessa linha, a Organiza¢io Internacional das Entidades Fiscalizadoras
Superiores — Intosai — entidade que congrega érgaos de fiscalizac¢io e auditoria
governamental de todos os paises membros da ONU - divulgou as diretrizes e
as melhores prdticas para o controle da regulacio econdmica?, evidenciando a
geral e cada vez maior preocupagio com a atuagio das autoridades de regulacio.
Na Inglaterra, por exemplo, o “National Audir Office” estimula e realiza estudos
sobre regulacio e controle com excepcional grau de exceléncia?.

A propésito do desenvolvimento das entidades de regulagio, Brian Levi e
Pablo T. Spiller prelecionam que a evolugao institucional dos 6rgaos reguladores
decorre justamente da necessidade de limitar a acdo discriciondria na regulacio. E,
nesses termos, mencionam o seguinte: ‘@ andlise da evolugio da regulagio das public
utilities na Inglaterra sugere que a limitagio da discricionariedade requlatdria estd por
trds do desenvolvimento das instituicoes regulatorias nos paises industrializados”?®.

Nesta obra, os autores apresentam, em sintese, as seguintes conclusoes:

a) o desempenho da regulagio pode ser satisfatério sob ampla diversidade de
arranjos e procedimentos regulatorios, desde que existam mecanismos para limitar
a acdo discriciondria do regulador, restrigoes formais ou informais a alteragao do
sistema regulatdrio e instituicdes que assegurem tais limitagoes; e

b) amplos poderes discriciondrios assegurados ao regulador nio induzirao a
realizacao dos investimentos desejados se as institui¢des do Pais nao souberem
diferenciar o comportamento arbitrario da autoridade reguladora do adequado

uso de suas faculdades discriciondrias.

24. INTOSAI. Guidelines on Best Practice for the Audit of Economic Regulation. Seul, 2001.
Texto disponivel em http://www.nao.gov.uk/intosai/wgap/ecregguidelines.htm.

25. Vide, por exemplo, Pipes and Wires. NAO report (HC 723 2001-2002).

26. Regulations, Institutions, and Commitment: Comparative Studies of Telecommunications.

Cambridge University Press. 1996, p.2.
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Como se vé, os mesmos problemas espraiam-se por
todas as plagas.

Nesse contexto, a discricionariedade técnica nao seria
mais que as fronteiras da agio do administrador na escolha
de solugdes propriamente técnicas.

Instigantes as conclusoes da palestra de Sérgio Antonio
Silva Guerra, segundo as quais “o termo discricionariedade
técnica visa apenas uma limitagao jurisdicional do controle
do seu exercicio, no sentido de evitar que as escolhas técnicas
da Administracio nio sejam substituidas pelas opgoes
técnicas realizadas pelo juiz” e “as agéncias reguladoras nao
gozam de uma fun¢io discriciondria estritamente técnica
na expedigdo de seus atos, e sim uma discricionariedade
administrativa pura’?’.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto, ao tratar das
agéncias reguladoras, assevera que “a discricionariedade
técnica existe apenas quando a decisao que nela se fundar
possa ser motivada também tecnicamente. Esta ¢, quicd, a
limitagao mais importante, pois afasta, a0 mesmo tempo,
o arbitrio, o erro, a impostura e a irrazoabilidade, limite
este que afasta decisoes desnecessdrias, inadequadas e
desproporcionais”?®. Nessa trilha, a Professora Maria
Sylvia Zanella Di Pietro destaca ser sempre possivel, no
estabelecimento de critérios técnicos, o abuso de poder,
o arbitrio, o erro, o dolo e a culpa?®.

Na mesma ordem, Marcal Justen Filho leciona que “a
decisdo adotada por ocasido da aplicacio da lei nio reflete
avaliagoes livres e ilimitadas do administrador, mas traduz
a concretizac¢io da solu¢io mais adequada e satisfatéria,
tomando em vista critérios abstratamente previstos em lei
ou derivados do conhecimento técnico-cientifico ou da
prudente avaliaio da realidade™°.

As escolhas “técnicas”, derivadas da “discricionariedade
técnica’, podem, também, revelar-se inteiramente impréprias,
inadequadas, desarrazoadas, custosas, contrdrias ao interesse
puablico e a finalidade legal, o que ensejaria a adogdo de
medidas corretivas, exatamente nos mesmos termos da
discricionariedade administrativa.

A discricionariedade no Brasil, seja ela técnica ou
administrativa, ¢, portanto, tinica e merecedora de idéntico
tratamento. E a escolha dela resultante deve ser sempre
vinculada 4 finalidade publica, sob pena de invalidagao.

Ao proceder a fiscalizacio das atividades fins das agéncias
reguladoras, o Tribunal nio pretende substituir-se aos
drgaos que controla, pois af o controlador se transmudaria
em regulador; nao pode estabelecer o contetido do ato
regulatério, que vai ser editado pelo érgio competente, nem
impor a ado¢do das medidas que considerar adequadas, salvo
quando verificadas consideragoes de legalidade, erros, ou a
omissio da autarquia em dar fiel cumprimento 2 lei.

De qualquer modo, ¢ esse, talvez, o maior desafio do
Controle Externo, distinguir o comportamento arbitrdrio da
autoridade reguladora do uso adequado de suas faculdades
discriciondrias.

A abrangéncia das falhas consideradas pelo TCU reforca
aimperiosa necessidade de aprimoramento e fortalecimento
do sistema das agéncias reguladoras. Sobretudo com relagio a
fundamental conformagio e aprimoramento dos seus quadros
técnicos especializados, cuja instabilidade - propiciada pela
auséncia de quadros efetivos, pela elevada rotatividade dos
contratos tempordrios, pelas trocas dos cargos em comissio,
pelo sistemdtico contingenciamento de recursos e pela
auséncia de cursos de formagao e aprimoramento - dificulta
e compromete seriamente toda a atividade regulatéria®'.

27. Discricionariedade Técnica e Agéncias Reguladoras. Palestra proferida no Seminario “As Agéncias Reguladoras”,

promovido pela ESMAF.

28. Mutacées do Direito Administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 169-170.
29. In Parcerias na Administracdo Publica. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 156.

30. In O direito das agéncias requladoras independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002. p. 516.

31. Vide “Relatério e Pareceres Prévios sobre as Contas do Governo da Republica: exercicio de 2004"”. Brasilia: TCU, 2005.
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Assim, a atuagio do TCU, coibindo, por um lado,
comportamentos arbitrdrios e injustificdveis por parte
do regulador, e, por outro, estimulando a a¢ao do
Estado, contribui para o apropriado funcionamento das
instituicoes.

Ao invés de atentar contra o modelo, essa atuacio
assegura-lhe o adequado funcionamento, impedindo, na
medida do possivel, dentro de sua especifica competéncia de

fiscalizagao operacional, o abuso, o arbitrio, o erro.

No regime republicano, o Congresso e a sociedade civil
demandam informagées fidedignas sobre a atuagao e o
desempenho de todos os 6rgaos do governo. Nesse mister,
tem o TCU competéncia constitucional, conhecimento
técnico, imparcialidade politica, acesso a informagoes
atinentes 3 Administragao Publica e estrutura administrativa
organizada. Esses fatores lhe permitem suprir o Parlamento e a
sociedade com todas as informagdes, necessdrias e fidedignas,
a fundamentar o debate democrdtico sobre a atuacio estatal
e, em especial, sobre a das agéncias reguladoras. m
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