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Resumo: O presente trabalho pretende lancar luzes acerca da importante
atuacdo dostribunais de contas no processo regulatério, mediante a delimitacdo
do contorno do controle a ser exercido sobre as atividades desenvolvidas
pelas agéncias reguladoras, tendo por limites o jogo regulatério e a adequada
prestacao dos servicos publicos. A partir da deslegalizacao, pela qual o Estado
deixa seu monopoélio de controle legal, da delegacdo administrativa e da
distribuicdo de justica, em um sistema multiportas, voltado ao consenso, faz-
se de grande importancia a atuacdo das Cortes de Contas na verificacdo da
aplicacdo da constituicdo e das leis, no cumprimento dos editais e contratos
firmados pelas agéncias reguladoras, preservando a discricionariedade, que
envolve a dindmica do jogo regulatério. A atuacao da Corte de Contas deve ser
um importante pilar para a seguranca juridica, principalmente em tempos de
pandemia, com o objetivo de retomada do desenvolvimento econémico.

Palavras-chave: Discricionariedade; Consensualidade; Desenvolvimento
Econémico; Seguranca Juridica.

Abstract: he present work intends to shed light on the important role of
the audit courts in the regulatory process, by delimiting the outline of the
control to be exercised over the activities developed by regulatory agencies,
having as a limit the regulatory game and the adequate provision of public
services. From delegalization, by which the State leaves its monopoly of legal
control, administrative delegation and distribution of justice, in a multi-
port system, focused on consensus, the role of the Courts of Accounts is of
great importance in verifying the application of the constitution and laws,
in compliance with notices and contracts signed by regulatory agencies,
preserving discretion, which involves the dynamics of the regulatory game.
The role of the Court of Auditors should be an important pillar for legal
certainty, especially in times of pandemic, with the objective of resuming
economic development.
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|- INTRODUCAO

O Estado vem perdendo seus monopolios ao longo dos
ultimos vinte anos, conforme ja anunciava o saudoso Pro-
fessor DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO. E isso se
deu de diversas formas, a saber: com a producdo normati-
va migrando para o desenvolvimento da regultica?; com
a perda do monopdlio da execucdo administrativa para a
expansao das parcerias; e, por fim, com o monopélio da
distribuicdo da justica mudando para o consenso.2

Nesse contexto, alids, conforme Galanter (2021), a pro-
pria distribuicdo da Justica ndo é um monopélio do Poder
Judicidrio e sim uma prerrogativa de multiplas institui-
¢oes, evidenciando-se o redimensionamento do Estado.3
Entramos, ndo bastassem essas observacdes, na Era
dos Servicos Publicos Digitais, combinada com a Era
da Complexidade, num ambiente extremamente veloz,
disruptivo e dindmico. O Estado, em tais cenérios, ga-
nha novos papéis e dimensoes. A propria Nova Gestao
Publica, que tampouco foi totalmente implantada em
nosso territério, exige combinacdo de seus elementos
com as novas ferramentas digitais. O Estado brasileiro,
assim, torna-se protagonista de uma nova Era, que traz
diretrizes e contribuicdes do campo privado a esfera
publica, culminando na reducdo de custos e ganho de
eficiéncia, com um novo modelo gestionario focado
em resultados, eficacia e eficiéncia.

A mudanca proporcionada pela reguldtica, diante das
transformacodes estruturais das sociedades, torna clara
a necessidade de o Direito nao ser considerado como
regulador heterénomo das relacdes sociais, mas como
instrumento de trabalho para a autorregulacdo das re-
lacoes sociais, conforme nos diz José Gomes Canotilho.s
A Sociedade organizada assume, através da despo-

litizacdo, o gerenciamento do interesse publico, em
parceria com o setor privado e com segmentos sociais
organizados. Afinal, como bem lembrado por Moreira
Neto (2000), “o publico é o campo de acdo do Estado,
mas ndo mais seu monopdlio”s. Dai nascem os espacos
publicos ndo estatais, os interesses difusos, coletivos,
individuais, homogéneos e outros congéneres, deixan-
do o Estado de ser possuidor para ser Estado regulador
e consensual, na obtencdo de recursos e na retomada
do desenvolvimento.

Assim, de acordo com Weber (2020)s, para fazer frente
a complexidade das relacdes sociais, verificadas na mo-
dernidade, surgem as agéncias reguladoras setoriais,
com funcdes administrativas, normativas e decisérias
que representam um inegdvel aperfeicoamento da ar-
quiteturainstitucional do Estado de Direito contempo-
raneo.

Il- APROMOCAO DO JOGO
REGULATORIO COMO MERITO
DA ATUACAO DAS AGENCIAS
REGULADORAS

II. 1. Legislacdo de regéncia

O art. 174 da Constituicdo de 1988 ja previa que a fun-
¢do reguladora a ser desempenhada pelo Estado como
agente normativo e regulador da atividade econémica,
e que serd exercida na forma da lei7, abarca as fungoes
de fiscalizacdo, incentivo e planejamento. Emendas a
Constituicao de 1988 passaram a prever expressamen-
te érgdos reguladores para os setores de telecomuni-

1 Sobre o tema: GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Legislacién delegada, potestad reglamentaria y control

judicial. 3. ed. Madrid: Civitas, 1998.

2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagoes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar,

2000. p. 222.

3 GALANTER, Marc; TRUBEK, David M. Académicos Auto-Alienados: reflexdes sobre a crise norte-america-
na da disciplina “direito e desenvolvimento (1974). Rev. Direito GV, v. 3, n. 2, p. 261-304, jul./dez. 2007. Dis-
ponivel em: https://bibliotecadigital.fFgv.br/ojs/index.php/revdireitogv/article/view/35190/33994. Acesso

em: 9 out. 2021.

4 CANOTILHO, J.J.G. Direito constitucional e teoria da constitui¢do. Portugal: Almedina, 1998. p.23-24
5 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagoes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar,

2000. p.185.

6 WEBER, Rosa Maria Pires. Agéncias reguladoras: notas sobre os contornos e os limites da funcdo norma-
tiva no ambito da regulacdo sanitéria. In: FONSECA, Reynaldo Soares da; COSTA, Daniel Castro Gomes da
(Coord.). Direito regulatério: desafios e perspectivas para a Administracdo Publica. Belo Horizonte: Férum,

2020. p. 140-143.

7 A Lei Federal n® 13.848/2019 instituiu um novo marco sobre a gestdo, a organizacao, o processo decisorio
e o controle social das agéncias reguladoras. Assim, ja se denota a importancia e a necessidade de fortale-
cimento das agéncias. Apesar de ndo dispor, de forma mais clara, sobre os limites desse controle externo
das agéncias reguladoras, disposto no artigo 14, que sera exercido pelo Congresso Nacional, com auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, disciplina em varios artigos formas de transparéncia e a elabora¢ado de relaté-
rios, que contribuem, significativamente, para a métrica de dialogicidade entre as agéncias reguladoras e o
controle externo exercido pelo Tribunal de Contas.

De acordo com o artigo 3° da lei, a natureza especial conferida a agéncia reguladora “é caracterizada pela
auséncia de tutela ou de subordinacdo hierarquica, pela autonomia funcional, deciséria, administrativa e
financeira e pela investidura a termo de seus dirigentes e estabilidade durante os mandatos”.
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cac¢oes, como a EC 8/95, com a nova redacdo dada ao
art. 21, Xl, e depois a EC 9/95, com inciso Il do § 2° do
art. 177, e de petréleo, que abriram espaco nado sé para
a introducdo de 6rgaos reguladores, como também
dotaram de autonomia a atividade regulatéria para ou-
tras areass.

Dentro desse cendrio, surgem as agéncias que, apesar de
exercerem uma funcdo eminentemente estatal, desti-
nam-se a regulacdo de servicos publicos e atividades eco-
ndémicas de interesse coletivo, ndo sendo formuladoras
de politicas publicas ou mesmo do planejamento econé-
mico do 6rgdo governamental?, mas sim, agora de acordo
com a norma agora positivada no art. 15, inciso Il, da Lei
n° 13.848/2019, cabe as agéncias reguladoras aperfeico-
ar as relacdes de cooperacdo com o Poder Publico para o
cumprimento das politicas publicas.

Conforme preceitua Aragdo (2000), as agéncias de-
vem ser independentes, com poderes para esse exer-
cicio, sinalizando a variedade dos trés poderes: o
poder normativo, propriamente dito ou de natureza
concreta; de solucdo de conflitos de interesses, inves-
tigativos e fomentadores; e de fiscalizacdo, preventi-
Va ou repressiva.

A priori, pode parecer estranha essa concentracao da tria-
de de poderes em uma mesma entidade, porém a dialogi-
cidade em um mesmo ambiente regulatério proporciona
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uma maior seguranca juridica, tanto para o usuario como
para o investidor no processo de tomada de decisoes.

Il. 2. Dos Poderes das Agéncias Reguladoras:
Poder Normativo; Poder de Solucdo de
Conflitos; Poder Sancionador.

O poder normativo das agéncias reguladoras advém da
prépria lei de criacdo da agéncia ou de lei posterior que
altere o regime juridico. De forma ampla e abstrata, de
acordo com Arigony (2019)%, a doutrina convencionou
chamar de principios inteligiveis essas balizas que circun-
dam o poder normativo das Agéncias, na medida em que
o legislador apenas fixa alguns limites e condicionantes
a agéncia reguladora, lastreadas por vezes em principios
ou objetivos normativos.

Essa baixa densidade normativa que condiciona a atu-
acdo das Agéncias em seu poder normativo, segundo
Aragdo (2000)'1, tem por objetivo propiciar o desenvol-
vimento de normas setoriais 4geis para a complexa e
dindmica realidade social. Tais espacos proporcionam
margens para estratégias negociais e consensuais das
Agéncias. Por certo, deve-se observar, inevitavelmente,
o devido processo legal na producdo normativa, em suas
dimensodes formal e substancial.2

8 A primeira agéncia reguladora criada foi a Agéncia Nacional de Telecomunicagoes - ANATEL, prevista
na Lei n® 9.472, de 16.07.97. Hoje, de acordo com o art. 2° da Lei Federal n°® 13.848/2019, que dispde
sobre a gestao, a organizacao, o processo decisério e o controle social das agéncias reguladoras, con-
sideram-se agéncias reguladoras, para os fins desta Lei n°® 9.986/2000, que dispde sobre a gestdo de
recursos humanos das Agéncias Reguladoras, as seguintes agéncias: | -a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Aneel); Il - a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP); Ill - a Agén-
cia Nacional de Telecomunicagoes (Anatel); IV - a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa); V - a
Agéncia Nacional de Saide Suplementar (ANS); VI - a Agéncia Nacional de Aguas (ANA); VII - a Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios (Antag); VIII - a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT);
IX - a Agéncia Nacional do Cinema (Ancine); X - a Agéncia Nacional de Aviacao Civil (Anac); XI - a Agéncia
Nacional de Mineragao (ANM). No Estado do Rio de Janeiro, existem duas agéncias reguladoras: a Agén-
cia Reguladora de Energia e Saneamento Basico do Estado do Rio de Janeiro (Agenersa), criada em 06
de junho de 2005, por meio da Lei Estadual n° 4.556, exerce o poder regulatério dos Contratos de Con-
cessdo e Permissoes de Servicos Publicos licitados e elaborados pelo Poder Executivo Estadual, através
das Secretarias de Estado, nas areas de energia e saneamento basico; e a AGETRANSP, por forca da Lei
Estadual 4.555/2005, que extinguiu a ASEP RJ (Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Concedidos do
Estado do Rio de Janeiro). No dia 1° de abril, foi promulgada a Lei n® 8.344 que cria a Agéncia Reguladora
de Servicos Publicos do Estado do Rio de Janeiro (Arserj), julgada posteriormente inconstitucional pelo
Tribunal de Justica do Estado na Agao Direta de Inconstitucionalidade 0018340-26.2019.8.19.0000 por
vicio de iniciativa.

9 CARVALHO, Luciana. As Agéncias Reguladoras e o controle dos Tribunais de Contas. Disponivel em:
http://www.workoutenergy.com.br/abar/cbr/Trab0202.pdf Acesso em: 7 out. 2021.

10 ARIGONY. Alexandre Foch. O poder normativo das agéncias reguladoras e a constitucionalidade dos
principios inteligiveis. Rev. Digital de Direito Administrativo, USP, Faculdade de Direito de Ribeirao Preto,
v.6,n.1,p.202-224,2019.

11 ARAGAO, Alexandre Santos de. O poder normativo das agéncias reguladoras independentes e o Es-
tado democrético de Direito. Rev. de Informacdo Legislativa, v. 37, n. 148, p. 275-299, out./dez. 2000.
Disponivel em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/646/r148-19.pdf?sequence=4.
Acesso em: 7 out. 2021

12 ARAGAO, Alexandre Santos de. O poder normativo das agéncias reguladoras independentes e o Es-
tado democrético de Direito. Rev. de Informacdo Legislativa, v. 37, n. 148, p. 275-299, out./dez. 2000.
Disponivel em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/646/r148-19.pdf?sequence=4.
Acesso em: 7 out. 2021
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De acordo com Guerra (2011)13, essas normas editadas
por entidades reguladoras devem obedecer aos pre-
ceitos legais ditos como standards, ndo possuindo um
poder normativo incondicional, tal como ocorre com o
Poder Legislativo. As ditas normas, porém, dificilmen-
te podem ser submetidas a uma ordem hierarquica
definida no modelo tradicional, e merecem um novo
enquadramento na classica pirdmide normativa, inde-
pendentemente do nomen juris.

Ja aresolucdo de conflitos, no ambito das agéncias re-
guladoras, é pautada no consenso, a exemplo do que
dispoe a Resolucdo Conjunta n° 2, de 27 de marco de
2001 (Aneel, Anatel e ANP), que estabeleceu a Comis-
sdo de Resolucdo de Conflitos das Agéncias Regulado-
ras dos Setores de Energia Elétrica, Telecomunica¢oes
e Petréleo, que tem carater permanente, sendo com-
posta por dois representantes de cada Agéncia, cujo
requisito de admissibilidade condiciona-se a existén-
cia de negociacdo ou tentativa de negociacao entre as
partes e a ciéncia dos agentes de que serd requerida a
atuacdo das Agéncias no conflito.4

Ainda de acordo com o art. 7° da Lei n° 13.848/19, o
processo de decisdo da agéncia reguladora referente
aregulacdo serd sempre tomado através de colegiado.
Constituida uma agéncia reguladora, essa autoridade
serd responsavel pelo exercicio da funcdo regulatéria
referente a um servico publico especifico, abarcando
competéncia técnica normativa, jurisdicional e sancio-
natéria. Com efeito, eventual ingeréncia politica nas
decisdes das agéncias caracterizaria um evidente des-
virtuamento de suas finalidades institucionais, e deve
ser coibida.

Quanto ao Poder Sancionador, encontra-se disciplina-
do no art. 38 da Lei n® 8.987/95 e agora também a pos-
sibilidade de descentralizacdo das atividades fiscaliza-
térias, sancionatorias e arbitrais para as agéncias dos
Estados, Municipios e Distrito Federal, conforme o art.
34 daLein®13.848/19.

Il. 3. Da atividade Discricionaria

Nas memoraveis palavras de Meirelles (1995), a ativi-
dade discricionaria é o exercicio do poder de escolha

do administrador dentro do espaco reservado pela lei,
permanecendo ainda assim sujeita a um duplo condi-
cionamento: externo e interno. Com a contenc¢ao ex-
terna do ordenamento juridico ao qual ja é subordina-
da a atividade administrativa e, internamente, pelas
exigéncias do bem comum e da moralidade da institui-
cdo administrativa, nas palavras do autor: “O bem co-
mum, também chamado interesse social ou interesse
coletivo, impde que toda atividade administrativa lhe
seja enderecada. Fixa, assim, o rumo que o ato admi-
nistrativo deve procurar. Se o administrador se desviar
desse roteiro, praticando ato que, embora discriciona-
rio, busque outro objetivo, incidira em ilegalidade, por
desvio de poder.'s

No caso das agéncias, tanto a normatividade como as
op¢oes administrativas sdo dotadas de uma maior den-
sidade técnica, conforme ensinamentos de Moreira
Neto (2000):

Com efeito, no Direito Publico, as normas reguladoras surgem
como espécies normativas muito distintas das normas legais
tradicionais.

Desde logo, é assim porque as normas legais resultam de op-
¢Oes politicas abstratas, definitérias de interesse publico espe-
cifico, que devera prevalecer em cada tipo de relacdo adminis-
trativa considerada, de modo que possam ser aplicadas direta e
concretamente pelo método de subsuncao.

Diferentemente, as normas reguladoras resultam de opgbes
administrativas, também abstratas, formuladas, porém, com
um maior nivel de densidade técnica, como resultado da
ponderacao de interesses concorrentes em certas relacoes
interprivadas criticas deslegalizadas, de modo que, em sua
aplicacdo direta e concreta, promovam o maximo de equili-
brio social e econdmico nessas relagdes criticas.1®

Para Sanchez Morén (1994)17, pode-se cogitar da pre-
senca de uma discricionariedade técnica nos casos em
que a lei confere um ambito de decisdo plural aos ad-
ministradores, com o proposito de alcancar um resulta-
do de acordo com avaliacoes exclusivamente técnicas.
As escolhas podem recair sobre os meios, e ndo neces-
sariamente sobre os resultados.

Portanto, ndo se trata de um poder ilimitado, mas sim
de uma atividade vinculada a escolhas legais, o que, no

13 GUERRA, Sérgio, Funcdo normativa das agéncias reguladoras: uma nova categoria de direito administra-
tivo? Rev. Direito GV, Sdo Paulo, v. 7, n. 1, p. 131-152, jan./jun. 2011. Disponivel em: https://www.scielo.br/j/
rdgv/a/kSPJMRQZVmSDmMCRN7KzNBMt/?format=pdf&lang=pt. Acesso em: 7 out. 2021.

14 Disponivel em: https://www.gov.br/anatel/pt-br/regulado/competicao/resolucao-de-conflitos/comis-
sao-de-resolucao-de-conflitos-das-agencias-reguladoras-dos-setores-de-energia-eletrica-telecomunicaco-
es-e-petroleo. Acesso em: 7 out. 2021.

15 MEIRELLES, Hely Lopes. Os Poderes do Administrador Pablico. Revista de Direito Administrativo. Rio de
Janeiro: Renovar, Sele¢do Histérica, 1995, p.330.

16 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar,

2006. p.394-395

17 SANCHEZ MORON, Miguel. Discricionalidad administrativa y control judicial. Madri: Editorial Tecnos,

1994, p. 129.
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caso das agéncias, traduz possibilidades técnicas exis-
tentes, essenciais a atividade regulatoriats.

Para entender um pouco mais sobre o mérito do ato
regulatério e a discricionariedade técnica das agén-
cias, leia-se, a propésito, o decidido no Acérddo TCU
1703/2004, da lavra do Ministro Benjamin Zymler, cujo
objetivo era verificar a adequacao dos valores do pe-
dagio cobrado na rodovia Rio-Teresépolis, diante da ir-
resignacdo da concessionaria frente as determinacoes
dirigidas pelo Tribunal de Contas a Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres - ANTT, determinando que a
Agéncia deveria adotar a Taxa Interna de Retorno - TIR
obtida do fluxo de caixa ndo alavancado, como indica-
dor do equilibrio econémico-financeiro®. Entretanto,
como nem a alavancagem financeira no levantamento
do fluxo de caixa, nem o calculo da taxa de retorno da
concessdo da Rodovia Rio-Teresépolis estavam discipli-
nados em lei, e ndo foram definidas de forma clara no
edital de licitacdo e no contrato de concessao firmado,
entendeu o Relator que o caso envolvia discriciona-
riedade técnica, alterando assim a determinacdo para
recomendacdo a ANTT, com o provimento parcial do
recurso, na medida em que a tarifa se enquadrou nos
parametros do servico publico adequado.

Outro bom exemplo consta no voto recente, proferido
no Acordao Plendrio 2032, de 25 de agosto de 2021,
da lavra do Ministro Raimundo Carreiro no processo do
tipo desestatizacdo, relacionado a licitacdo da Anatel
para autorizacdes de uso de radiofrequéncias nas fai-
xas de 700 MHz, 2,3 GHz, 3,5 GHz e 26 GHz associadas a
prestacdo do Servico Mével Pessoal (SMP), destinadas
a implementacdo de redes méveis em tecnologia 5G.
Em pelo menos duas passagens, foram prestigiados
o 6rgao regulador e as escolhas técnicas da agéncia,
em caso de incertezas, adotando a autocontencdo. E
exemplo do caso do estudo de precificacdo da fre-
quéncia de 26 GHz, em que se calculava o preco
dos lotes nacionais de frequéncia de 26 GHz a partir de
uma média entre os valores das licitacoes de 26 GHz e
de 28 GHz ocorridas em quatro localidades: Finlandia,
Grécia, Tailandia e Taiwan e Austrélia. A SeinfraCOM
(Secretaria de Infraestrutura Hidrica, de Comunica¢oes
e de Minerac¢do do TCU) entendeu que a utilizacdo des-
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se critério ndo considera as caracteristicas socioeco-
némicas e os niveis de desenvolvimento distintos das
regides de cada lote. O Relator optou por prestigiar a
opcao da Anatel, em se utilizar de valores nacionais em
detrimento dos regionais, como em outros casos, en-
tendendo que a utilizacdo para uma opcao regionaliza-
da é um cenario cujo impacto ndo é possivel de medir
de antemao e cujo retrabalho é expressivo.20

Do mesmo modo, sustentou o Relator, prestigiando a
decisdo técnica da agéncia, no sentido de alterar uma
determinacao sugerida pela SeinfraCOM, para uma re-
comendacdo, na hipétese em que o 6rgao técnico do
TCU entendeu que a Anatel utilizou valores equivo-
cados de depreciacdo para as torres metalicas e para
os cabos de fibra 6ptica, considerados necessarios na
exploracao das faixas de frequéncia a serem leiloadas.
O Relator recomendou somente que a Anatel aperfei-
coasse o calculo da depreciacao.

Do mesmo modo, decidiu o Acérddo TCU 4037/20,
da lavra do Ministro Benjamin Zymler, que deixou de
endossar a proposta da unidade técnica que sugeria
recomendar a ANTT, nas licitacdes que o permitam, a
adocdo de contratos de concessdo com prazos meno-
res, estabelecendo os estritos limites da competéncia
da Corte: (i) as determinacdes para adocdo de medidas
corretivas s6 podem ser exaradas quando se identi-
ficar a pratica de atos irregulares que caracterizem a
violacdo a normas legais ou infralegais; (ii) as recomen-
dacoes, por sua vez, sdo utilizadas quando se verificam
oportunidades de melhoria de desempenho, a luz do
principio da eficiéncia.

E conclui o Relator, no supramencionado Acérddo: “ no
ambito do controle objetivo, esta Corte deve pautar
sua atuacdo pela observancia dos limites da discricio-
nariedade dos entes reguladores, devendo atuar ape-
nas quando houver descumprimento de normas, abs-
tendo-se, por outro lado, de sugerir alteracdes quando
se tratar de escolhas licitas.” E caso contrario “incre-
mentard a inseguranca juridica. Logo, provocard um
efeito oposto ao desejado”.2!

Percebe-se, assim, que as tensdes, ndo determinadas
na lei, no edital ou no contrato, devem ser resolvidas
em um ponto de equilibrio, que devera ocorrer no am-

18 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo Regulatério. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002,

p.356.

19 Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/1703%2520E%2520
2004%2520E%25201703%252F2004/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOIN-
T%2520desc/0/%2520. Acesso em: 12 out. 2021

20 Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/5G/%2520/DTRELE-
VANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/2/%2520. Acesso em: 11 out. 2021.

21 TC 018.901/2020- Entidades: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres; Empresa de Planejamento
e Logistica S.A.; Ministério da Infraestrutura. Representacao legal: Johnatan Razen Ferreira Guimaraes
(40.447/0OAB-DF) e outros, representando Instituto Socioambiental e Instituto Kabu. Disponivel em: ht-
tps://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/servi%25C3%25A70%2520adj%2520p%-
25C3%25BAblico%2520adj%2520adequado/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACOR-
DAOINT%2520desc/2/%2520. Acesso em: 12 out. 2021.
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bito do chamado jogo regulatério, tensdes a serem solvidas pelas agén-
cias reguladoras, e quando isso ocorre o Tribunal unicamente recomenda
a adocdo de providéncias, de acordo com sistema de precedentes.

II. 4. Do Jogo Regulatério.

Com o advento das privatizacoes e desestatizacdes, houve uma grande
mudanca ndo sé na estrutura formal de decisdes, como também na inclu-
sdo de novos players no ambiente regulatério, com as empresas nacionais
e internacionais, usudrios dos servicos de utilidade publica, investidores,
dentre outros. Na esséncia, esses atores possuem interesses conflitantes,
tornando-se necessaria a elaboracdo de mecanismos de transparénciaz?
quanto ao processo de tomada de decisdes.23

De acordo com o conceito de Marcos Vinicius: “Como jogo regulatério en-
tendemos a interacdo de atores e instituicdes diversas - politicas, econ6-
micas ou sociais — acontecendo sob regras estabelecidas pelos proprios
e pelo contexto.”24 Para tal interacdo entre as instituicdes, abrange as
regras e atores nas diversas areas sujeitas a regulacdo estatal, incluindo
as agéncias, a legislacdo, os poderes constituidos (Executivo, Legislativo
e Judiciario) e os préprios atores sociais envolvidos, como as empresas
reguladas.2s

Entretanto, conforme assentado pelo préoprio TCU no Acérdao
1703/2004:26"a fiscalizacdo do Tribunal deve ser sempre de segunda or-
dem,2” sendo seu objeto a atuacdo das agéncias reguladoras como agen-
tes estabilizadores e mediadores do jogo regulatério.” Logo, conclui-se
que, para o Tribunal de Contas, o jogo regulatério abrange somente o re-
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22 A exemplo do que ocorre com o Portal Governo Digital, disponivel em www.governodigital.gov.br, que
redne informacgoes sobre os instrumentos e as politicas do Governo Federal para melhorar a relagao e o di-
alogo com o cidadao e as empresas, para a eliminacao de barreiras, o aumento da transparéncia, o controle
social das acbes e a promocao da cidadania. O Portal Gov.br, instituido pelo Decreto n°® 9.756/2019, é um
projeto de unificacdo dos canais digitais do governo federal. Os servicos digitais, ou e-servicos, oferecidos
pelos 6rgdos e entidades publicas, devem constar do Portal Gov.br, disponivel em www.gov.br, que é o ca-
nal oficial da Administracao Publica Federal para divulgacao das informacgoes sobre os servigos publicos fe-
derais de atendimento. Em abril de 2019, os indicadores de desempenho do Portal de Servigos informavam
a disponibilidade de 2.892 servicos, de 181 6rgaos, sendo 41,1% deles totalmente digitais (BRASIL, 2019a).
Jaem novembro de 2019, o Portal Gov.br, que sucedeu o Portal de Servicos, informava a disponibilidade de
3.265 servicos, de 183 6rgaos, sendo 51,8% deles totalmente digitais (BRASIL, 2019b).”

23 MENEZES, Monique. O Tribunal de Contas da Unido, controle horizontal de agéncias reguladoras e
impacto sobre usuéarios dos servigos. Rev. Sociol. Polit., Curitiba, v. 20, n. 43, p. 107-125, out. 2012. Dis-
ponivel em: https://www.scielo.br/j/rsocp/a/hyw4r3X6Sv7RgvwSqTXc6TJ/?lang=pt&Fformat=pdf. Acesso
em: 8 out. 2021.

24 PO, Marcos Vinicius. O Jogo Regulatério Brasileiro: a estabilidade contratual para além da autonomia das
agéncias. 2009. Tese (Doutorado em Administracdo Publica e Governo) - Escola de Administracdo de Empre-
sas, Fundacdo Getulio Vargas, Sdo Paulo, 2009. p. 7. Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/
bitstream/handle/10438/4651/72050100744.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acesso em: 12 out. 2021.

25 PO, Marcos Vinicius. O Jogo Regulatério Brasileiro: a estabilidade contratual para além da autonomia das
agéncias. 2009. Tese (Doutorado em Administracdo Publica e Governo) - Escola de Administracdo de Empre-
sas, Fundacdo Getulio Vargas, Sdo Paulo, 2009. p. 26. Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/
bitstream/handle/10438/4651/72050100744.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acesso em: 12 out. 2021

26 No entanto, para Eduardo Ferreira Jordao#, em artigo de opinido, “Quais os limites das competéncias do
TCU sobre as agéncias reguladoras?”, o Tribunal na pratica interfere na discricionariedade técnica das agén-
cias, de modo recorrente, e ao citar a decisao da lavra do Ministro Benjamin Zymler, do Tribunal de Contas
da Unido, no Acérddo TCU 1703/2004, em que teria sido dada a resposta oficial a sua pergunta, de que o
Tribunal apenas exerce o controle “de segunda ordem”, aduz que, por outro lado, o mesmo tribunal reconhe-
ce, no préprio voto, em dado momento, a interferéncia no ato regulatério, alegando que o fez em razdo da
incipiente e nascente atividade da agéncia. JORDAO. Eduardo Ferreira. Quais os limites das competéncias do
TCU sobre as agéncias reguladoras? Rev. Direito do Estado, n. 476, 2021. Disponivel em: http://www.direito-
doestado.com.br/colunistas/eduardo-ferreira-jordao/quais-os-limites-das-competencias-do-tcu-sobre-as-a-
gencias-reguladoras. Acesso em: 8 out. 2021.
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gulador e os demais stakeholders, ndo cabendo ao TCU assumir a defesa de
qualquer dos grupos envolvidos, mas sim garantir a estabilidade do jogo, den-
tro dos limites do que preveem a lei, o edital e o contrato dentro da adequada
prestacdo dos servicos, conforme veremos a sequir.

Il - OS LIMITES DE ATUACAO DOS TRIBUNAIS DE
CONTAS E OS SERVICOS PUBLICOS ADEQUADOS

lll. 1. Da competéncia constitucional dos Tribunais de Contas

No ambito do controle externo exercido pelo Tribunal de Contas da Uniao,
conforme previsto no art. 70 da Constituicdo da RepuUblica Federativa do Bra-
sil, cabe a fiscalizacdo de ordem contabil, financeira, orcamentaria, operacio-
nal e patrimonial. Dentro dessas competéncias, o Tribunal realiza auditorias
de regularidade e conformidade em ciclos, a fim de zelar pela legalidade da
aplicacdo do dinheiro publico.

O Tribunal de Contas da Unido, de acordo com a descri¢cdo no seu sitio na inter-
net 28, tem a missao de fiscalizar a atuacdo das agéncias, sendo que esta fisca-
lizacdo pode ocorrer prévia, concomitante e posteriormente ao ato, auxiliando
na reducdo dos riscos de execucao e de desequilibrios econémico-financeiros,
que podem facilmente ser evitados por meio de medidas preventivas, a partir
da andlise feita pelo Tribunal. Destaca-se que o Tribunal ndo substitui o papel
constitucional e legal das agéncias reguladoras, as quais cabe regular o merca-
do. O TCU age, assim, ndo como segunda instancia ou revisor, mas como 6rgao
constitucional de controle, podendo apontar a ilicitude da escolha da acdo do
orgao regulador, a exemplo das metodologias de calculo e valores de tarifas
e determinar a correcao da falha. Impropriedade deve significar ilicitude, pois
ao TCU descabe ingressar no mérito administrativo dos atos regulatérios das
Agéncias ou mesmo nos espacos discriciondrios inerentes aos conceitos juridi-
cos indeterminados de determinadas clausulas gerais.

27 No mesmo sentido: “Ndo compete ao TCU fiscalizar diretamente as empresas delegatarias de servigo
publico, mas sim examinar se o poder concedente fiscaliza de forma adequada a execucdo dos contratos
celebrados, visto que entendimento contrario implicaria invasdo do TCU na seara de atuac¢ao das agéncias
reguladoras, esvaziando a competéncia dessas entidades. Tratando-se da atividade-fim das referidas au-
tarquias especiais, ndo deve o TCU se substituir a entidade controlada, tampouco estabelecer o contetdo
do ato de competéncia da agéncia, determinando-lhe a ado¢do de medidas, salvo quando for constatada
ilegalidade ou omissdo no cumprimento de normas juridicas pertinentes.”(TCU, Acérdao 210/2013, Plena-
rio, Rel. José Jorge, jul. 20.02.2013)

“Ao exercer o controle externo das atividades finalisticas das agéncias reguladoras, o TCU deve atuar de
forma complementar, exercendo uma fiscalizagdo de segunda ordem, preservando ao maximo o ambito
de competéncia dessas entidades publicas.”(TCU, Acérddo 2314/2014, Plenario, Rel. Min. José Jorge, jul.
03.09.2014)

“A Ffiscalizagcdo do cumprimento de metas de qualidade previstas nos contratos de concessdo de servigos
publicos ndo esta abrangida na competéncia imediata do TCU. No exercicio do controle externo da Admi-
nistracdo PUblica Federal, ndo compete ao Tribunal fiscalizar diretamente as empresas delegatarias de
servico publico, mas sim examinar se o poder concedente esta fiscalizando, de forma adequada, a execucdo
dos contratos celebrados. O controle exercido pelo TCU incide diretamente sobre a agéncia reguladora
e mediatamente sobre as delegatarias. “(TCU, Acdérddo 909/2015, Plenario, Rel. Min. Vital do Régo, jul.
22.04.2015)

A atuacdo do controle externo nas atividades finalisticas das agéncias reguladoras limita-se a fiscalizagdo
de segunda ordem, respeitando os limites de atuacdo e a autonomia funcional daquelas entidades, ndo
cabendo ao TCU avaliar, em casos concretos especificos, a correcdo das normas editadas por entidades
regulatorias. (TCU, Acérdao 2071/2015, Plenario, Rel. Min. Vital do Régo, jul. 19.08.2015.)

28 Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/o-papel-do-tcu-no-controle-da-regulacao.
htm. Acesso em: 10 out. 2021
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I1l. 2. Das correntes quanto aos limites de
atuacao dos Tribunais de Contas.

Existem basicamente duas correntes quanto aos limi-
tes da atuacdo dos Tribunais de Contas.

Uma, com autores como Araudjo (2012)29, defende
que esse controle externo exercido pelo TCU é um
dever constitucional e legal da Corte de Contas, com
o objetivo de garantir a qualidade na prestacdo dos
servicos delegados pela Unido, agindo na verificacdo
da “atuacdo das agéncias reguladoras em sua missao,
observando se elas estdo exercendo as competéncias
previstas por lei, dentro dos critérios de eficiéncia,
economicidade, efetividade e eficacia.” Tal corrente
de pensamento ¢ igualmente defendida por autores
como Di Pietro (2002)30, para a qual a fiscalizacdo do
Tribunal de Contas sobre as atividades-fim das agén-
cias reguladoras, com lastro no art. 71, inciso 1V, da
Constituicdo Federal31, traduz uma férmula pela qual
nenhuma lei pode afastar a competéncia dos Tribu-
nais, por se tratar de competéncia origindria prevista
constitucionalmente.

Outra corrente sustenta a premissa no sentido de que
os limites do controle do Tribunal de Contas em re-
lacdo a agéncia reguladora estadual sdo da seguinte
natureza: (a) impossibilidade de exercer fiscalizacdo
que nao fosse de natureza contabil, financeira ou or-
camentaria, isto é, que ndo envolva o emprego de re-
cursos publicos; (b) impossibilidade de invadir a esfe-
ra de reserva administrativa de agéncia reguladora de
servicos publicos para perquirir o mérito de suas de-
cisdes politico-administrativas, interferindo na ativi-
dade e independéncia das autoridades administrati-

vas, conforme manifestacdo do Ministro Luis Roberto
Barroso, ao proferir parecer a Procuradoria-Geral do
Estado do Rio de Janeiro, quando ainda procurador. 32
Como bem ilustra a Conselheira do Tribunal de Con-
tas do Rio de Janeiro, Marianna Montebello Wille-
man, as dificuldades sdo geradas na atuacdo expan-
siva dos Tribunais de Contas, nas areas permeadas
pelo mérito administrativo. Primeiramente, elucida
que, embora sejam praticados atos regulatorios téc-
nicos, de ordem normativa, judicante e executiva,
as decisoes regulatérias ndo perdem a esséncia ad-
ministrativa, passiveis de controle externo, afirman-
do corretamente que o debate deve se ater ndo a
pertinéncia do controle e sim a fixacao de seus limi-
tes, ndo cabendo “a Corte, portanto, emitir juizo de
valor sobre as decisdes regulatoérias adotadas com
fundamento em discricionariedade técnica, férmula
que permite ao ente regulador eleger uma dentre
varias técnicas possiveis e aceitdveis para atingir o
mesmo resultado, com custos aproximados ou jus-
tificados tecnicamente”.33

Destaca-se, em tal contexto, a importancia de se res-
peitar o mérito das decisdes das agéncias requladoras.
Noutras palavras, o Estado criou as autoridades ad-
ministrativas independentes para reforcar e valorizar
precisamente a atuac¢do técnica em dreas estratégicas
da economia e da sociedade, agregando ainda transpa-
réncia as decisdes publicas.34

Entendemos que ndo ha exatamente necessario conflito
entre essas correntes, pois o Tribunal de Contas, de fato,
possui competéncias constitucionais que lhes sdo priva-
tivas e devem ser respeitadas. Nao obstante, os espacos
discricionarios das autoridades administrativas indepen-

29 ARAUJO, Paulo Sisnando Rodrigues de. Um modelo de fiscalizacdo para subsidiar o TCU na avaliacao
da atuacao das Agéncias Reguladoras no dever de garantir a qualidade na prestacao de servicos publicos.
Brasilia, DF: TCU, 2012. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/modelo-de-Ffiscalizacao-
-para-subsidiar-o-tcu-na-avaliacao-da-atuacao-das-agencias-reguladoras-no-dever-de-garantir-a-qualida-
de-na-prestacao-de-servicos-publicos-um.htm. Acesso em: 8 out. 2021.

30 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O equilibrio econémico-financeiro e o controle das agéncias regulado-
ras. In: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. O controle externo da regulacdo de servicos publicos. Brasilia:
TCU, Instituto Serzedello Corréa, 2002. p. 64-65.

31 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O equilibrio econémico-financeiro e o controle das agéncias regulado-
ras. In: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. O controle externo da regulacdo de servicos publicos. Brasilia:
TCU, Instituto Serzedello Corréa, 2002. p. 64-65.

32 BARROSO, Luis Roberto. Parecer n° 05/98-LRB, do Gabinete do Procurador-Geral do Estado, exarado
em 10/12/1998, nos autos do Processo administrativo n® E-14/35468/98.

33 WILLEMAN, Marianna Montebello. A arquitetura funcional dos Tribunais de Contas: extensao e alcance
das competéncias de controle externo na constituicao da republica de 1988. In: WILLEMAN, Marianna. M.
Accountability democratica e o desenho institucional dos Tribunais de Contas no Brasil. 2. ed. Belo Hori-

zonte: Férum, 2020. p. 323-330.

34 Como disse CHAMORRO: “La sustitucion de este Estado burocratico, imprevisible, confuso y conflictivo
se hace por el poblamiento de una multitud de agencias y autoridades independientes que se encargarian
de optimizar los resultados de las intervenciones publicas. (...)Son instituciones con un refuerzo en su
neutralidad politica, que se apoya en la preparacién técnica profesional relacionada al ramo especifico de
los representantes de las AAI. Para esto en algunos casos se fijan requisitos minimos exigidos por alguna
norma de cardcter obligatorio. Es asi que para estas designaciones se confiaria en criterios de expertos por
encima de los politicos, en sintesis, criterios de tecnocratas. CHAMORRO AGUILAR, Andrés. El gobierno por
agencias y autoridades administrativas independientes y su vinculacién con la Funcién de Transparencia y
Control Social. Rev. Ruptura, n. 2, p. 305-346, dec. 2020. Disponivel em: http://revistaruptura.com/index.
php/ruptura/article/view/27. Acesso em: 8 out. 2021.
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dentes, seja na interpretacao de conceitos juridicos inde-
terminados, seja quanto ao mérito de atos administrativos
regulatoérios, devem ser igualmente respeitados, pois elas
préprias também ostentam competéncias constitucionais
e legais especificas.

Garcia de Enterria (1997) sustentou, em sua obra, que
os conceitos juridicos indeterminados poderiam con-
duzir a uma reducdo da discricionariedade do adminis-
trador ao patamar zero, em vista da controlabilidade
jurisdicional, quando houvesse determinadas hipéte-
ses. E, de fato, ha casos extremos em que tal reducao
é possivel. Houve um debate muito intenso na Europa,
inclusive com participacdo de autores como Miguel
Sanchez Mordén e Luciano Parejo Alfonso, dentre mui-
tos outros. E certo que a evolucao do pensamento juri-
dico sobre esse tema revela que os conceitos juridicos
indeterminados podem, efetivamente, traduzir um
espaco reduzido ou inclusive zerado de discricionarie-
dade para o gestor, mas também é muito comum que
esses mesmos conceitos revelem ou tragam consigo
abertura para zonas de penumbra ou discricionarieda-
de para os decisores. Isso frequentemente acontece
quando os conceitos juridicos indeterminados sao va-
zados através de principios gerais de direito, principios
constitucionais, cldusulas gerais ou termos juridicos
extremamente vagos, os quais comportam aberturas
semanticas que traduzem espacos com multiplas esco-
lhas para as autoridades decisoras3s.

Quando existe esse espaco discricionario, cabe ao 6rgao
de controle respeitar a reserva de poder da autoridade
administrativa competente, exercendo o chamado poder
de autocontencao.

Lembre-se de que as competéncias das Agéncias decor-
rem de dispositivos constitucionais e legais expressos
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nos arts. 21 Xl e 177 § 2 I, da Constituicdo da Republica,
e basicamente na Lei n®9.986/00 e na Lei n® 13.848/19, os
quais devem ser respeitados.

Dessa forma, entendemos que ha um falso dilema
quanto ao papel do Tribunal de Contas frente as
Agéncias, pois a leitura atenta da jurisprudéncia re-
vela precedentes que prestigiam a autocontencdo da
Corte de Contas. Existem competéncias constitucio-
nais simultdneas das instituicdes e todas devem ser
respeitadas. Inserem-se no principio da separacao
de Poderes, pois as agéncias integram o Poder Exe-
cutivo. Assim, o Tribunal de Contas ndo pode violar
a separacao de Poderes, da mesma forma que suas
competéncias constitucionais, como 6rgao auxiliar do
Legislativo, devem ser acatadas, desde que assegu-
rem respeito as normas constitucionais pertinentes.

l1l. 3. O espaco de controle do Tribunal de
Contas frente ao servico publico adequado

De acordo com o Ministro do TCU Benjamin Zymler, an-
tes das privatizacoes, quanto a prestacdo de servicos
publicos, a andlise do Tribunal de Contas se concentra-
va nos atos de gestdo dos administradores. Contudo,
tendo sido adotado o novo modelo regulatério, com
a edicdo da Lei n° 8.987, de 13/2/1995, permitiu-se a
evolucdo das atividades de fiscalizacdo do TCU, que
passou a analisar a eficiéncia da entidade reguladora
e a qualidade dos servicos prestados, além da legali-
dade dos atos praticados pelos gestores das agéncias
reguladoras. Esse processo fiscalizatorio ocorre nor-
malmente com a prestacdo de contas e a realizacdo de
auditorias de conformidadess.

35 Sobre esse debate histdrico acerca de uma reflexao profunda sobre conceitos juridicos indeterminados
e discricionariedade administrativa, consultem-se:
GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de Derecho Administrativo. Madri: Ci-

vitas, 1997.

SANCHEZ MORON, Miguel. Funcién, limites y control judiciaL de la discrecionalidad administrativa. IUS ET
VERITAS, v. 21, n 43, p. 260-270, 2011. Disponivel em: https://www.passeidireto.com/arquivo/70673000/
miguel-sanchez-moron-funcion-limites-y-control-judicial-de-la-discrecionalidad-a. Acesso em: 13 out. 2021
CASSAGNE, Juan Carlos. El Principio de Legalidad y el Control Judicial de la Discrecionalidad Administrati-

va. 1.ed. Madrid: Marcial Pons, 2009.

BARACHO. José Alfredo de Oliveira. Teoria geral dos conceitos legais indeterminados. Disponivel em:
http://www.ablj.org.br/revistas/revista16/revista16%20%20J0S%C3%89%20ALFREDO%20DE%200LI-
VEIRA%20BARACHO%20%E2%80%93%20Teoria%20geral%20dos%20Conceitos%20legais%20indeter-

minados.pdf. Acesso em: 13 out. 2021

ALFONSO, Luciano Parejo. La construccién, extension, alcance y limites del control judicial contencioso-ad-
ministrativo en el ordenamiento espanol. Rev. de Estudios de la Justicia, n. 5, p. 35-38, 2004.

36 ZYMLER. Benjamin. O Controle das Agéncias Reguladoras pelo TCU. JML: Coluna Juridica de Ad-
ministracdo Puablica, 31 jan. 2019. Disponivel em: https://jmleventos.com.br/pagina.php?area=colu-
na-juridica&acao=download&dp_id=202. Acesso em: 11 out. 2021
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A partir dai, o Tribunal de Contas comecou a editar uma
série de atos normativos, criando, outrossim, estrutu-
ras técnicas para andlise dos processos de privatiza-
¢30.37

Conforme ja delineado no tépico anterior, nos contor-
nos gerados pelos acérddos mencionados, no caso de
discricionariedade técnica, cabe ao Tribunal lancar so-
mente recomendacdes a agéncia, sem carater vinculan-
te. No entanto, na hipdtese em que o ato discriciondrio
tenha um vicio de ilegalidade, a Corte “serd competente
para avaliad-lo e para determinar a adocao das providén-
cias necessarias ao respectivo saneamento, podendo,
inclusive, determinar a anulacdo do ato em questdo.”ss
Uma das principais obrigacdes nas concessoes é a ma-
nutencdo de manter os servicos publicos adequados, o
que tem assento constitucional noinciso IV do art. 175
e definicdo legalno § 1°do art. 6° da Lein® 8.987/1995,
que preceitua que “Servico adequado é o que satisfaz
as condicoes de regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua
prestacdo e modicidade das tarifas.”

Assim, dentro dessas balizas normativas, devem agir as
agéncias em sua autonomia técnica, com o fim de satis-
fazer, a um sé tempo, todas as condicdes que caracte-
rizam o servico publico adequado. No mesmo sentido,

com relacdo a avaliacdo de resultados, de acordo com o
contido no Acérdao 1703/200439, os entes devem agir
visando a regularidade, continuidade, eficiéncia, segu-
ranca, atualidade, generalidade, cortesia na prestacao
do servico e modicidade das tarifas. Destaca-se, po-
rém, que uma preocupacao exclusiva com a modicida-
de tarifaria pode trazer a inviabilidade para o préprio
concessionario.

Cabe ao TCU analisar a legalidade e a regularidade dos
aspectos juridicos formais, o controle dos resultados
alcancados pelas agéncias, com avaliacdo de seu de-
sempenho, mormente depois do advento da Emenda
Constitucional n® 19/1998, que consagrou o principio
da eficiéncia. Seria, portanto, o principio da eficiéncia
o limitador da amplitude da competéncia discricionaria
desses gestores. De todas as solucdes possiveis, deve
ser escolhida a mais eficiente, que corresponda igual-
mente a solucdo econémica. Acentua-se, ainda, que o
principio da economicidade também possui foro cons-
titucional, no art. 70, afeto ao controle externo exerci-
do pelo Tribunal de Contas.40

Assim, essa avaliacdo de resultados abarca exatamente o
préprio conceito juridico de servico publico adequado.*
Importante e recente voto que dispde sobre o servico
publico adequado encontra-se no Acérdao 1422/2021 -
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37 De acordo com histérico do autor: “ A primeira instrucdao normativa do TCU sobre esse tema foi a de n°
10/1995, que, posteriormente, foi substituida pela IN TCU n°® 27/1998. Em 3/7/2002, diante dos questiona-
mentos da sociedade civil e do préprio governo sobre a razoabilidade dos reajustes aplicados as tarifas de
energia elétrica, a Corte de Contas editou a Instru¢do Normativa n° 43, dispondo sobre o acompanhamento
pelo TCU dos processos de revisao tarifaria periddica dos contratos de concessao dos servicos de distribuicdo
dessa energia. Em 25/8/2004, foi editada a Instru¢do Normativa TCU n° 46, dispondo sobre a fiscalizacao,
pelo Tribunal de Contas da Unido, dos processos de concessdo para exploracdo de rodovias federais, inclu-
sive as rodovias ou trechos rodoviarios delegados pela Unido a Estado, ao Distrito Federal, a Municipio ou a
consércio entre eles. Em seguida, no dia 4/7/2007, foi publicada a Instru¢do Normativa TCU n° 52, dispon-
do sobre o controle e a fiscalizacdo de procedimentos de licitacdo, contratacdo e execucao contratual de
Parcerias Publico-Privadas — PPP, a serem exercidos pelo Tribunal de Contas da Unido. Finalmente, no dia
20/6/2018, foi editada a Instrucdo Normativa n°® 81, que revogou as anteriores e passou a disciplinar a fisca-
lizacdo dos processos de desestatizacdo.” Disponivel em: https://imleventos.com.br/pagina.php?area=colu-
na-juridica&acao=download&dp_id=202. Acesso em: 11 out. 2021.

38 ZYMLER. Benjamin. O Controle Das Agéncias Reguladoras Pelo Tcu .Benjamin Zymler Disponivel em ht-
tps://www.jmleventos.com.br/arquivos/news/newsletter_adm_publica/arquivos/ANEXO_3_66_O_CONTRO-
LE_DAS_AGENCIAS_REGULADORAS_PELO_TCU.pdF acesso em 11.10.21

39 Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/1703%2520E%25202
004%2520E%25201703%252F2004/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%-
2520desc/0/%2520. Acesso em: 12 out. 2021

40 ZYMLER, Benjamin. O Controle das Agéncias Reguladoras pelo TCU. JML: Coluna Juridica de Administra-
cdo Publica, 31 jan. 2019. Disponivel em: https://imleventos.com.br/pagina.php?area=coluna=-juridica&acao-
download&dp_id=202. Acesso em: 11 out. 2021.

41 No mesmo sentido, com relacdo a avaliacdo de resultados, de acordo com o parecer do Ministério Pablico
lancado no Acérddo 1703/2004, e citado pelo eminente Ministro Zymler: A fiscalizacdo, que muito se diferencia
da fiscalizagdo que busca a afericdo da conformidade legal dos atos administrativos, visa ao exame, com fins
prospectivos, dos meios e dos resultados alcangados pelo Estado no cumprimento de seu dever constitucional
de prestar, diretamente ou mediante delegacao, servicos publicos adequados a coletividade. Diferentemente
do que ocorre nas fiscalizacoes de conformidade legal, cujas conclusdes podem dar ensejo a determinagoes
dirigidas ao fiscalizado, com o fim de que este Gltimo sane os problemas detectados, nas fiscalizagoes de natu-
reza operacional, em que o TCU avalia resultados a luz de parametros de eficiéncia, eficacia e economicidade,
as conclusoes dao ensejo ao encaminhamento de recomendacoes ao fiscalizado.” Grifou-se

PLENARIO“2 de relatoria do Ministro Raimundo Carrei-
ro, proferido em 16.06.21, envolvendo apreciacdo do
relatério de auditoria operacional realizada pela Sein-
fraPortoFerrovia sobre a atuacdo da Agéncia Nacional
de Transporte Terrestre (ANTT) na concessao da Ferro-
via Malha Oeste, nos aspectos referentes a operacao,
manutencdo, investimentos, gestdo de capacidade e
de atendimento as demandas identificaveis na area de
abrangéncia da linha férrea.

Em declaracdo de voto, destacou-se que a regularida-
de, continuidade, previsibilidade, seguranca e preco
sdo requisitos para a prestacdo adequada do servico,
sendo igualmente incorporadas as modernas tecnolo-
gias para promover a eficiéncia no transporte. Em bre-
vissimo resumo, no caso deste processo, constatou-se
a atuacdo deficiente pela ANTT na regulacdo da malha
e, desse modo, concluiu o Acérdao pela deficiéncia da
chancela de servico adequado realizada pela agéncia
reguladora. Em tal contexto, o servico prestado teria
ocasionado a reducdo dos usuarios da malha ferrovia-
ria, com a apuracdo de poucas e irrisdrias multas pela
Agéncia. A ANTT aduziu que ndo existe relacdo de
hipossuficiéncia entre os usuarios e a concessionaria,
sendo a relacdo estabelecida de natureza privada, o
que faz com que a atuacdo da agéncia seja somente
por provocacgao, entre outras constatacgoes.

O TCU, na linha de consideracdes acerca dos atos dis-
cricionarios, recomendou que a agéncia (i) defina uma
sistematica de avaliacdo e monitoramento com defini-
¢do de indicadores e metas, a fim de acompanhar a
adequabilidade do servico prestado no transporte fer-
rovidrio de cargas; (ii) aprimore a comunicacdo com os
usudrios, (iii) implemente ferramentas para tratar os
dados relativos as fiscalizacdes técnicas e aos proces-
sos sancionadores que possam fornecer informacoes
gerenciais com vistas a aprimorar a sua atuacao, (iv) re-
veja os normativos, de modo a considerar que a omis-
sdo deliberada de comunicacdo de um Unico acidente
grave acarrete aimediata reprovacdo da meta de segu-
ranca do periodo, além das demais san¢des cabiveis; (v)
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promova estudos de demanda regionalizados, levando
em consideracdo as areas de intersecdo entre ferrovias
cujas cargas podem ser disputadas, a fim de conhecer
a real demanda presente e a demanda futura das ma-
lhas reguladas e, por fim (vi) recomende a Casa Civil da
Presidéncia da Republica e ao Ministério da Infraestru-
tura que analisem a conveniéncia e a oportunidade de
elaboracdo de proposta de alteracdo legislativa para a
criacdo de entidade reguladora do subsistema ferrovi-
ario federal apartada da entidade reguladora do sub-
sistema rodoviario. Portanto, sem ingressar na esfera
de escolha das agéncias, apenas recomendou de forma
colaborativa uma série de providéncias4s.

No mesmo sentido, o Acordao 2333/202044, da lavra
do Ministro Benjamin Zymler, consignou que “assim
sendo, o TCU deve instar a agéncia reguladora a exer-
cer suas funcoes, dentre as quais, merece destaque a
preservacdo dos direitos dos usuérios do setor de por-
tos. Por outro lado, esta Corte ndo deve violar a esfera
discriciondria da agéncia, ou seja, ndo é possivel subs-
tituir o ente regulador no que concerne a escolha dos
procedimentos que serdo por ele adotados.”

Dentro deste espaco de controle, que envolve o con-
ceito de servico publico adequado, pode o TCU atuar
na forma de recomendacdoes ou de determinacoes
coercitivas, a exemplo do controle da abusividade de
precos, porque os precos ndo podem ultrapassar de-
terminados limites constitucionais e legais. Afinal, o
conceito de servico publico adequado, desenvolvido
pelo TCU, envolve tarifas proporcionais e razoaveis e
obediéncia a regras e principios constitucionais.
Veja-se o Acoérddo 2310/20184s — Plenério, de relatoria
do Ministro Bruno Dantas, cuja decisdo apurava a opor-
tunidade de reducdo do custo e tempo de liberacdo de
cargas, que impactam a eficiéncia dos portos brasilei-
ros. Segundo o Acérdao, a atuacdo da Agéncia Nacional
de Transportes Aquaviarios (Antaq) “ndo garante a har-
monizacao de objetivos entre usuarios donos de carga
e empresas arrendatarias, o que possibilita a cobran-
ca de precos abusivos no segmento de contéineres”,

42 Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/1422%252F2021/
%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520. Acesso em: 12

out. 2021.

43 "Por sua vez, as recomendagoes, embora ndo sejam de cumprimento obrigatério, ndo podem ser des-
consideradas pelo gestor, sem justificativas adequadas, também sob pena de responsabilizacdo” (Acérdao
1.171/2014 - Plenario). As recomendacdes, nesse passo, criam um 6nus ao gestor, mesmo que adentrem
espacos discriciondrios. Forcam uma motivagdo administrativa nas escolhas em seu detrimento.

44 Disponivel em  https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/servi%-
25C3%25A70%2520adj%2520publico%2520adj%2520adequado%2520e%2520ag%25C3%25AAn-
Cia/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/5/%2520. Acesso em:

12 out. 2021

45 Disponivel em:

https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-comple-

to/1422%252F2021/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%-
2520desc/0/%2520. Acesso em: 12 out. 2021
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determinando a agéncia que desenvolva metodologia
de andlise acerca de denuncias sobre abusividade de
precos e tarifas praticados por terminais e operadores
portuarios.

No mesmo sentido, o Acorddo 923/20194s, em processo
de denuncia de que os armadores estariam recolhendo
valores maiores dos usuarios do que os gastos com os
servicos de movimentacdo e guarda da carga. Assim,
determinou o TCU a Antaq a apresentacdo de plano de
acdo voltado a regulacdo, ordenacdo e supervisdo da
navegacao de longo curso nos portos brasileiros, de for-
ma a permitir o controle dessa atividade, com normas
para aplicacdo de sancdo aos armadores, em caso de
omissoes injustificadas, e que divulgue, amplamente, a
relacdo de servicos minimos para atender as necessida-
des dos usuarios, bem como realize estudos, inclusive
comparativos, com portos estrangeiros, para atestar a
modicidade da THC (Taxa de Movimentac¢ao no Termi-
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nal) cobrada dos usuarios brasileiros.

Assim sendo, tal como podemos perceber nas deci-
soes do TCU, o Tribunal pode atuar em parceria com as
agéncias, com recomendacdes que adentram a esfera
da discricionariedade das autoridades e determina-
¢Oes que importem em contencao e controle de prati-
cas que caracterizem violacoes legais e constitucionais.
Deigual modo, quando nao eivadas de violacdes legais e
constitucionais, o Poder Judiciario também prestigia as
decisdes das agéncias reguladoras, em prol da separa-
¢do dos Poderes4?, sendo as agéncias uma longa manus
do Executivo, apesar de auténomas e independentes.
Exemplo recente é a decisdo proferida pelo Presidente
do Egrégio Superior Tribunal de Justica na Suspensao
de Seguranca n° 3301 - DF (2021/0084390-4) propos-
ta pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL)
com o objetivo de suspender os efeitos do Acérddo do
Tribunal Regional Federal da 12 Regido nos autos da

Apelacdo Civel n® 1005391- 11.2015.4.01.3400, quanto
ao questionamento sobre a forma de contabilizacdo e
liquidacao financeiras no ambito do mercado de curto
prazo — MCP de energia elétrica, especialmente no to-
cante ao mecanismo de rateio do inadimplemento, em
que se concluiu que o Poder Judiciario ndo pode substi-
tuir o 6rgdo regulador competente, visto possuir o se-
tor rigorosos critérios técnicos, criados a partir de um
longo caminho de estudos técnicos e debates dialéticos
até chegar ao produto final da regulacdo especifica, e
que a interferéncia na regulacdo especializada e técni-
ca realizada pela ANEEL acaba por substituir o legitimo
processo de construcao dialética da regulacdo elétrica,
de forma anti-isonomica.

Essa mesma impossibilidade de substituicdo de instan-
cias reconhecida pelo Poder Judiciario deve ser presti-
giada pelo controle externo exercido pelo Tribunal de
Contas*¢ que, de acordo com o Conselheiro-Presiden-

x
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te do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro,
Rodrigo Melo do Nascimento, profere em sede de de-
cisoes condenatorias verdadeiro exercicio de auténtica
funcdo jurisdicional administrativa, pois o principio da
unicidade da jurisdicdo em vigor no pais ndo é absoluto,
comportando excecoes em virtude de normas de enver-
gadura constitucional.#

O controle deve ser realizado de forma harmodnica.
Nas palavras da Conselheira do Tribunal de Contas
do Estado do Rio de Janeiro Marianna Montebello
Willeman, ndo se pode ignorar a possibilidade inde-
sejada de sobreposicdo de instancias de controle,
ocasionando o accountability overload, na medida
em que as decisdes devem ser proferidas em pers-
pectiva dialégica e colaborativa entre a Corte de
Contas e as agéncias reguladoras, no intercambio
de informacoes e no aprendizado interinstitucional,
a fim de favorecer o usuarioso.
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46 Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
-completo/466220148.PROC/%20/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACOR-
DAOINT%20desc/0/%20?uuid=a2908320-6a92-11e9-8231-391bc15e6b61. Aces-
so em: 12 out. 2021. Por outro lado, o Tribunal faz recomendac¢des com vista a
apontar oportunidades de melhoria para que o gestor, dentro de sua esfera de
discricionariedade executiva, busque as solucdes que entender mais adequadas,
acolho, com os ajustes pertinentes, a proposta da equipe de auditoria para reco-
mendar a Codesp, a CDRJ e a CDP que, em conjunto com o ministério supervisor
(MTPA), elaborem plano de acdo, com indicacdo de etapas intermediarias, res-
ponsaveis e prazos, para saneamento financeiro das respectivas empresas, em
especial com relacao as despesas de pessoal e as dividas civeis e trabalhistas, e o
apresentem ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MPDQG)
para avaliacdo e acompanhamento.

47 Sobre o controle judicial dos atos regulatérios: GUERRA, Sérgio. Controle Ju-
dicial dos Atos Regulatérios. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.

48 No mesmo sentido WILLEMAN, Flavio de Araujo. Fortalecimento da Justica
Administrativa a Luz da Lei Federal n°® 13.848/2019. Revista EMERJ, Rio de janei-
ro:v.22,n.3,set./dez., p. 12-19; 22-23, 2020 “O ponto de partida devera ser a atu-
acao deferente das Cortes de Contas para com a atuagdo técnica licita, razoavel
e que cumpre os procedimentos formais para a edi¢dao do ato regulatério. Aten-
didos esses requisitos, o controle externo serd praticamente reduzido a zero, de
modo a respeitar a atuacgao finalistica das agéncias reguladoras, evitando-se, com
isso, sobreposicao de atuagoes técnicas, com invasdes de competéncias e viola-
¢do do pacto da separacao de poderes.”

49 NASCIMENTO, Rodrigo Melo do. Decisdes Condenatoérias proferidas pelas
cortes de contas: natureza, revisibilidade judicial e eficacia juridica. Revista TCE-
-MG, Belo Horizonte, v. 31, n. 3, p. 19-33, jul./set. 2013. Disponivel em: https://re-
vista1.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/2041.pdf. Acesso em: 23 jul. 2016.
50 WILLEMAN, Marianna Montebello. A arquitetura funcional dos Tribunais de
Contas: extensao e alcance das competéncias de controle externo na constituicao
da republica de 1988. In: WILLEMAN, Marianna. M. Accountability democratica e
o desenho institucional dos Tribunais de Contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte:
Férum, 2020. p. 323-330.
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IV - CONSIDERAGOES FINAIS

Consoante exposto neste ensaio, estamos na Era da Complexidade, a
qual nos impode, cada vez mais, um didlogo estreito entre o Direito e ou-
tras disciplinas do conhecimento humano. “Na area juridica, a incerteza e
a provisoriedade das decisdes também resta evidenciada, especialmen-
te no que se refere ao julgamento de casos que envolvam os “novos”
direitos, ja que ndo se mostra vidvel a aplicacdo de um tipo especifico
de conhecimento, ou de um Unico critério para determinar a solucdo do
conflito, ante a pluridimensionalidade do objeto, bem como dos efeitos
deste para as partes e para a sociedade. s

Tal contexto é especialmente desafiador para as autoridades administra-
tivas independentes, as quais atuam em agéncias reguladoras e carecem
de conhecimentos altamente especializados. Dessa forma, nas palavras
de Paulo Otero, a Administracdo nao pode “prossequir as suas tarefas
fora do especifico interesse publico que esta definido pela lei ou visan-
do a prossecucado de um fim diferente ao que em concreto resulta do
interesse publico fundamentador da norma de competéncia: o interesse
publico representa o fundamento, o limite e o critério da actuacao eco-
némica publica e, consequentemente, da iniciativa econémica publica.” s2
Neste cendrio, ndo cabe ao Tribunal de Contas assumir a defesa de qual-
quer dos grupos envolvidos, mas sim garantir a estabilidade do jogo re-
gulatério, dentro dos limites do que prevé a Constituicdo, a lei, o edital e
o contrato dentro da adequada prestacao dos servicos.

O fortalecimento das Instituicoes, da seguranca juridica e da estabilida-
de dosinvestimentos é crucial para a agenda de desenvolvimento do Bra-
sil. O respeito as decisoes institucionais e especializadas das autoridades
administrativas é fundamental para a previsibilidade das regras do jogo
regulatoério.

O desenho do marco regulatério e da agenda regulatéria para cada setor
especializado da economia e da sociedade civil organizada deve ser res-
peitado, pois contém a previsibilidade necessaria para atrair investimen-
tos privados e seguranca juridica, ja delineando os atores competentes
para exercerem os poderes arbitrais, normativos e sancionadores. Tais
poderes, se extrapolarem os limites da Constituicao, das leis, dos editais
ou dos contratos, estdo expostos a controles disciplinados no ordena-
mento juridico, dentre os quais se encontram os controles exercidos pe-
los Tribunais de Contas.

51 MORIN, Edgar. Complexidade e Liberdade. Revista THOT, Associacdo Palas Athena, Sdo Paulo, n. 67, p.
12-19, 1998.

eia-se também, MADERS, Angelita Maria; DUARTE, Isabel Cristina Brettas. A Complexidade de Edgar Mo-
rin e@u@coﬁnfﬁbuicéo para a compreensdo dos “novos” direitos. Rev. Direitos Culturais, Rio Grande do Sul,
URI Santo Angelo, v. 4, n. 6, 2009. Disponivel em: https://core.ac.uk/download/pdf/322640174.pdf. Acesso
em: 8 out. 2021.
52 OTERO, Paulo. Vinculagdo e liberdade de conformacao juridica do sector empresarial do Estado. Coim-

bra: Coimbra Editora, 1998. p.124 \ -
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