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RESUMO: A atuacdo do Tribunal de Contas da Uni&o no
controle externo dos processos de desestatizacéo e de
regulacédo dos setores de infraestrutura fica por conta de
unidades técnicas especializadas. A organizacao da Corte
de Contas é consequéncia das alteracOes realizadas pelo
Poder Executivo na estrutura do Estado e na necessidade
de especializacdo do quadro técnico do TCU para
acompanhar esse objeto de controle. O presente texto
tem por objetivo contextualizar a atuacdo do TCU na
fiscalizac@o dos processos de desestatizacdo e regulacéo,
considerando 0s preceitos constitucionais e as alteracdes
ocorridas na administracdo publica, bem como os
normativos internos que regulamentam os procedimentos

de fiscalizacdo adotados.

ABSTRACT: The role of the Brazilian Court of Audit (TCU) in the oversight
of the privatization and regulation of the infrastructure sectors is

carried out by specialized technical units. The Court’s organization is

a consequence of the changes made by the Executive Branch in the
structure of Government as well as of the need to have a specialized
technical staff in TCU to monitor this object of control. The purpose of
this text is to show TCU’s place regarding the audit of the privatization
and regulation processes, taking into consideration the constitutional
principles and the changes occurred in the public administration, as well
as the internal norms that regulate the oversight procedures adopted.
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A reforma gerencial da administragdo publica
federal, iniciada nos anos 1990, teve por obje-
tivo a reducdo dos investimentos publicos e a
melhoria da eficiéncia do Estado. Devido a crise
fiscal e a baixa capacidade de investimento, a
prestacdo de servi¢os de infraestrutura, que
demanda capital intensivo, foi transferida para
grupos privados mediante processos de deses-
tatizacdo. Assim, o Estado, até entdo provedor
dos servicos publicos, mormente nos setores de
energia, telecomunicag6es e transportes, estaria
apto a focar seus investimentos em fungdes
tipicas de Estado, isto é, educacao, satde, previ-
déncia e assisténcia, e atuar como regulador dos
servigos delegados a iniciativa privada. Segundo
Bresser Pereira (1996), ““a crise do Estado imp6s
a necessidade de reconstrui-lo; a globalizagédo
tornou imperativo redefinir suas func¢des”.

Em 12 de abril de 1990, por meio da Lei
n° 8.031, foi instituido no Brasil o Programa
Nacional de Desestatizacdo (PND), que teve por
finalidade: a alienacao de participagdes societa-
rias; a abertura de capital de empresas estatais;
a transformacéo, incorporacéo, fusdo ou cisao
dessas empresas; o arrendamento, locagao,
comodato ou cessdo de bens e instalagdes, e a
dissolugdo de empresas ou desativacio parcial
de seus empreendimentos, com a consequente
alienacdo de seus ativos.

Além de alterar substancialmente o foco da
atuacdo do Estado, o programa de desesta-
tizagdo buscava: adequar o pais a realidade
politico-econdmica da década de 1990, a qual,
em raz&o da baixa capacidade de investimento,
demandava a delimita¢cdo do tamanho do Esta-
do; arecuperagdo da governanga ou capacidade
financeira e administrativa de executar as deci-
sBes politicas, e 0 aumento da governabilidade
ou capacidade politica do governo de interme-
diar interesses, garantir legitimidade e governar.
Os leildes de acdes de empresas estatais, com
a defini¢do do preco minimo baseado em ava-
liagdes feitas por consultores independentes,
foram, inicialmente, a forma de desestatiza¢do

mais utilizada no Brasil. A par de existir previsdo
legal para concessdo, permissdo e autorizagao
de servigos publicos desde a Lei do PND, essas
formas de delega¢do somente foram adotadas
apo6s a sancdo das Leis n° 8.987 e n° 9.074,
ambas de 1995. Posteriormente, com a edi¢ao
da Lei n°® 11.079/2004, as parcerias publico-
-privadas (PPP) foram positivadas como uma
nova forma de contratacdo pela administragdo
publica.

Os leildes de acdes de
empresas estatais, com
a definicdo do preco
minimo baseado em
avaliacdes feitas por
consultores
independentes, foram,
inicialmente, a forma
de desestatizacdo mais
utilizada no Brasil

O Brasil, em paralelo ao processo de privatiza-
¢do, promoveu a delegacao de servi¢os publicos
nos principais setores de infraestrutura.

No setor de energia, procedeu-se a assinatura
de contratos de concessdo com empresas de
distribuicdo, de transmissdo e de geragdo de
energia elétrica, bem como a licitacdo de novos
empreendimentos. Além disso, na &rea de pe-
tréleo e gas, deu-se a licitacdo de blocos para
exploracéo e producéo de petréleo e gas natural
e foram firmados, com a Petrobras, contratos de
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concessdo, de exploraco, de desenvolvimento
e de producdo em novas areas.

A privatizacdo do Sistema Telebréas, com a con-
cessao dos servicos de telefone fixo comutado
local e de longa distancia, aliada a autorizagao
para atuacdo de empresas de telefonia mével no
Brasil, destacaram-se como as principais a¢des
de desestatizacdo na area de telecomunicaces.
A prestacdo de servigos no setor de transporte
rodoviario foi significantemente alterada ap6s
a privatizacdo e concessao de rodovias federais,
haja vista 0 maior controle na qualidade e no
custo repassado ao usuario. Ademais, passou-
-se a fiscalizar questdes relacionadas a alocacéo
de riscos das partes, ao passivo ambiental, a
qualidade da prestacdo do servigo e a recompo-
si¢do do equilibrio econdmico-financeiro para a
defini¢io dos valores decorrentes dos reajustes
e das revisGes das tarifas de pedagio.

Para fazer frente ao novo arranjo institucional,
no qual a iniciativa privada assumiu a prestacao
de servicos publicos, a competéncia de fiscalizar

e normatizar a prestacao desses servi¢os passou
a ser dos entes reguladores.

As agéncias reguladoras sdo autarquias es-
peciais, vinculadas a ministérios supervisores.
Foram criadas com o objetivo de regular os
setores mediante a definicdo de critérios que
assegurem modicidade tarifaria, qualidade dos
servicos fornecidos, transparéncia e controle
social, estimulo a competicdo, continuidade
na execucdo do servi¢o, remuneracao justa do
capital investido e sustentabilidade ambiental.
Considerando a importancia das agéncias
para garantir o equilibrio do novo modelo de
prestacdo de servigos publicos, a criagdo e o
aparelhamento dessas institui¢cbes deveriam
ter antecedido a definicdo do marco legal e o
inicio das privatizacGes e concessdes. No Brasil,
no entanto, 0 processo seguiu ordem inversa.
Em decorréncia, persistem ainda hoje entraves
regulatorios relacionados a contratos assinados
antes da definicdo das normas que regeriam
as operac¢des concedidas, tais como os identi-
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ficados principalmente no setor de transportes.
Fiscalizar, acompanhar e discutir as questdes
regulatdrias implicou a necessidade de adapta-
¢do e maior profissionalizacdo das instituigdes
responsaveis pelo controle externo, em sentido
amplo: o Ministério Publico, o Poder Judiciario,
as Assembleias Legislativas, por intermédio dos
Tribunais de Contas Estaduais, e 0 Congresso
Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido (TCU).

A atuacdo do TCU no controle externo das
agéncias reguladoras tem como principal obje-
tivo assegurar a efetiva e regular aplicacdo dos
recursos publicos, em beneficio da sociedade.
As a¢des do TCU baseiam-se em competéncia
definida nos artigos 70 e 71 da Constituicdo
Federal, especialmente no que se refere a
realizacdo de auditorias operacionais e a pres-
tacdo de contas de pessoa juridica, publica ou
privada, que gerencie ou administre bens e
valores publicos pelos quais a Unido responda,
ou que, em nome desta, assuma obrigagdes de
natureza pecunidria.

O controle externo sobre setores regulados tem
por fim precipuo atestar a regularidade, efici-
éncia, transparéncia e melhoria da gestdo do
setor de infraestrutura federal, principalmente
quando decorre da atuacdo das agéncias regu-
ladoras e dos entes responsaveis pela formula-
¢do de politicas publicas, pelo planejamento da
expansdo e da operacao dos servicos.

As duas primeiras normas editadas pelo Tribu-
nal para disciplinar o controle do processo de
desestatizagdo foram a Instru¢cdo Normativa
n° 7/1994 e a de n° 10/1995, que dispunham,
respectivamente, sobre a fiscalizacéo dos proces-
sos de privatizacdo de empresas incluidas no PND
e das concessdes, permissdes e autorizagdes de
servigos publicos. Essas normas foram substitu-
idas pela Instrucdo Normativa n° 27/1998, que,
de forma consolidada, abrange a fiscalizacdo dos
processos de desestatizagdo, incluidas as formas
de delegacao de servigos publicos.
Posteriormente, foram publicadas normas

que disciplinavam a fiscalizacdo de processos
especificos, tais como as Instru¢des Normativas
n® 43/2002, que trata do acompanhamento
dos processos de revisdo tarifaria periodica
dos contratos de concessao dos servigos de
distribuicdo de energia elétrica, e n° 46/2004,
que versa sobre a fiscalizagdo dos processos de
concessao para exploracdo de rodovias federais.
Ap0s a edi¢do da Lei n° 11.079/2004, foi edi-
tada a Instrugdo Normativa n® 52/2007, que
dita como se dara o controle e a fiscalizagao,
pelo TCU, dos procedimentos de licitagdo,
contratacdo e execugdo contratual de parcerias
publico-privadas.

Para alcangar os resultados esperados — cor-
recdo de eventuais irregularidades, falhas ou
inconsisténcias com o menor custo para a
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sociedade e para o processo regulatério —,
o controle realizado nos processos de deses-
tatizacdo acontece de forma concomitante,
sempre no intuito de prevenir a ocorréncia de
danos irremediaveis.

Em processos de outorga, cabe ao TCU
fiscalizar o cumprimento dos pré-requisitos
legais exigidos na desestatizacdo, a viabilidade
técnico-econdmica e financeira do projeto, bem
como as implica¢cBes ambientais inerentes ao
negécio em questdo. Além desses aspectos,
analisam-se a legalidade do edital e sua conso-
nancia com os estudos de viabilidade técnica e
econdmico-financeira, as etapas de habilitacdo
de interessados e de julgamento de propostas,
acompanhando-se, por fim, a assinatura dos
contratos.

No acompanhamento da execuc¢do dos contra-
tos de desestatizacdo existentes, examinam-se
as condigdes inicialmente pactuadas e 0s pos-
siveis efeitos, sobre tais avencas, das alteracdes
técnicas e seus eventuais reflexos nos cendrios
econdmico-financeiros. O foco do controle
externo é nos processos de revisao e reajustes
tarifarios, na qualidade e na universalizagdo da
prestacdo dos servicos concedidos.

O TCU fiscaliza o procedimento licitatério com
o objetivo de garantir a transparéncia e a obser-
vancia dos principios da legalidade, isonomia,
publicidade, moralidade e competitividade.
Adicionalmente, a a¢do do Tribunal verifica a
vinculagdo do processo ao instrumento convo-
catorio e julgamento objetivo, com a sele¢do da
proposta mais vantajosa, de modo a assegurar
aos interessados igualdade de oportunidade e
de tratamento.

Outro aspecto relevante a ser considerado é
0 desempenho do regulador. Quanto a esse
ponto, influi significativamente a capacidade da
entidade em gerir suas competéncias e apresen-
tar solugdes técnicas satisfatorias e ageis frente
as evolucdes do mercado. A independéncia
funcional e a neutralidade, premissas basicas
do funcionamento das agéncias reguladoras,
induzem a transparéncia dos seus atos e a
esperada busca por incentivos regulatorios.
Nesse sentido, todas as a¢Ges do Tribunal
tém-se pautado em aferir o desempenho ade-
quado dessas entidades de acordo com suas
finalidades legais.

Por ndo ter o mesmo nivel de informacgdes
que as firmas reguladas, para incentivar as
concessionarias e permissionarias a prestarem
melhores servicos a precos justos, o 6rgdo
regulador é obrigado a tomar decisdes subor-
dinadas ao conjunto de informagdes fornecidas
pelos regulados (JENSEN e MECKLING, 1976;
WILLIAMSON, 1989). Assim, torna-se impres-
cindivel o estabelecimento de mecanismos para
contrabalancar as desvantagens de informacéo
e 0s problemas dai decorrentes.
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Havendo incerteza e risco moral nas rela¢es
entre reguladores e regulados, e sendo 0s
contratos notoriamente passiveis de lacunas e
imperfeicBes, seria indispensavel a utilizagéo,
pelo regulador, de sistemas de informacéo,
incentivo, monitoramento, controle e puni¢des
para tornar as informac@es fornecidas pelos
regulados mais confiaveis e acessiveis.

O 6rgao regulador néo é infalivel, seja por estar
sujeito a informacgdo declaratoria das conces-
sionarias, seja por nao estar isento de cometer
erros ou desvios de finalidade ou, ainda, seja
pela possibilidade de ser capturado por grupos
de interesse. Nesse aspecto, deve-se destacar
que eventuais impropriedades, irregularidades,
imprecisdes e equivocos, porventura cometidos
pelos 6rgdos reguladores, podem vir a lesar
tanto os usuérios finais do servico regulado
guanto a prépria concessionaria, assim como o
poder publico. Diante desses riscos, é essencial
a exigéncia de maior capacidade das agéncias
reguladoras no sentido de prestar contas e res-
ponder por seus atos e pelo uso dos recursos
sob sua gestédo.

As impropriedades cometidas pelos 6rgaos re-
guladores, contudo, ndo sdo de facil deteccao
pelas instituicdes de controle, pois tais incon-
sisténcias geralmente se referem a questdes
intrinsecas aos procedimentos regulatorios,
como: i) emprego incorreto de uma determina-
da metodologia; ii) erros algébricos constantes
de memoriais de calculos; iii) falta de coeréncia
na técnica empregada para atingir os objetivos
buscados; iv) ndo conformidade entre o que a
agéncia realmente fez e o que se propds a fazer.
Para a detec¢do de impropriedades sdo neces-
sarias vérias auditagens em planilhas, relatorios
e estudos técnicos. E nesse ponto que reside
a importancia da atuacdo do TCU, porquanto
adentra nas férmulas empregadas pelo regu-
lador, avaliando a exatiddo, a consisténcia e a
coeréncia dos estudos elaborados pelo poder
concedente ou pelos érgdos reguladores.

A fiscalizacdo tipica do controle externo, no

entanto, ndo é sinbnimo e nem pode ser
confundida com a de regulagdo do mercado,
como podem alegar alguns. Ainda, ndo significa
substituir o regulador nas fun¢des que lhe séo
proprias; ndo implica afirmar que o TCU seja
6rgdo certificador ou instancia revisora dos
atos praticados pelos 6rgdos reguladores; nao
é causa de inseguranca juridica ou regulatéria
gue possa aumentar as tarifas ou a percep-
¢do de riscos por parte dos investidores. Pelo
contrario, se ha falhas na regulagdo e o TCU
as identifica tempestivamente, propondo as
medidas cabiveis para que sejam sanadas, com
0 menor custo para 0 processo regulatorio e
para a sociedade, ha de se reconhecer o papel
do controle externo como indutor de uma
regulacdo estavel e fundada nas leis e normas
que regem determinado setor.

A fiscalizacdo do TCU tem incidido sobre a
atuacdo das agéncias reguladoras, observa-
das as competéncias legais dessas autarquias

O orgao regulador nédo é
infalivel, seja por
estar sujeito a
informacéo declaratoria
das concessionarias, seja
por ndo estar isento de
cometer erros ou desvios
de finalidade ou, ainda,
seja pela possibilidade de
ser capturado por
grupos de interesse
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especiais e sempre respeitadas suas escolhas
regulatorias. As delibera¢6es do Tribunal tém-se
voltado para requerer fundamentacao técnica
as medidas adotadas pelos entes reguladores,
dado que discricionariedade nao se confunde
com arbitrariedade, razdo pela qual é exigida a
motivacdo dos atos emanados pelos gestores
publicos.

Ressalte-se que num estado democratico de
direito, a independéncia e a autonomia de
um ente governamental ndo se contrapdem a
necessaria transparéncia e ao controle externo,
mas antes sdo elementos complementares. O
que nao se pode desconsiderar é que, de forma
mediata ou imediata, os atos de regulacéo e de
fiscalizagdo das agéncias sobre os concessiona-
rios de servigos publicos causam reflexos sobre
0 erério ou sobre 0s usuérios. Tanto assim que
a fiscalizacdo insuficiente ou inadequada dos
contratos pode gerar situacoes de desequilibrio
econdmico-financeiro, com reflexos na tarifa
cobrada dos usuarios.

Além da possibilidade de examinar 0s processos
de concessdo, acompanhar a execuc¢do dos
contratos celebrados e realizar fiscalizagGes por
iniciativa propria, muitos sdo os procedimentos
instaurados no TCU por forca de solicitacBes ex-
ternas, em especial do Congresso Nacional e do
Ministério Publico Federal, bem como a andlise
de denuncias ou representagdes de licitantes.
Inicialmente, a acdo fiscalizadora do TCU era
realizada de forma pontual e descentralizada
nas unidades técnicas regionais, com foco nos
procedimentos adotados pelos gestores do
Programa Nacional de Desestatizagao (PND). Em
1995, dada a irreversibilidade do processo de
desestatizacdo e o volume de recursos publicos
envolvidos, o Tribunal criou Grupo de Trabalho
para centralizar, acompanhar e examinar os
processos de privatizacdo que ja tramitavam na
Casa. Entendeu-se, a época, que a obtencdo de
resultados eficazes dependia da especializacdo
do corpo técnico.

Os resultados dai provenientes demonstraram a

necessidade de uma unidade especializada. A
primeira criada foi a Secretaria de Fiscalizacdo
de Desestatizacdo (Sefid), instituida a partir
do disposto na Resolucdo TCU n° 140/2000
(BRASIL, 2000). Em 23 de dezembro de 2010,
o Tribunal de Contas da Unido editou a Reso-
lugdo n°® 240/2010, a qual prevé, na estrutura
da Secretaria-Geral de Controle Externo, duas
Secretarias de Fiscaliza¢do de Desestatizacdo e
Regulacdo, com o objetivo de atuar na fisca-
lizagdo e na avaliacdo da outorga de obras e
servicos publicos e de atividades econémicas
dos setores de infraestrutura, de logistica e de
saude suplementar, da execucdo dos respecti-
vos contratos, da regulacio setorial, da atuacao
dos entes reguladores e das privatizacdes de
empresas estatais.

A Sefid 1 terd como competéncia acompanhar,
examinar e instruir processos referentes as
areas de transporte terrestre, transporte aqua-
Vi&rio e portos secos, transporte aéreo e satde
suplementar. A Sefid 2 competird o acompa-
nhamento, o exame e a instrugdo de processos
referentes as areas de energia elétrica, petroleo,
gés e telecomunicagdes.

Além de alterar a estrutura funcional de modo
a contemplar uma unidade especializada, o
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TCU adotou diversas a¢Oes de treinamento e de
sistematizacdo do conhecimento sobre regula-
¢do e seu controle. Desde a criagdo da Sefid ja
foram realizados dois cursos de pos-graduacao
focando o tema regulagdo e cinco projetos de
acompanhamento sobre matérias regulatorias:
concessdo de rodovias, revisGes periddicas no
setor de energia, parcerias publico-privadas, e,
mais recentemente, um projeto para acompa-
nhamento do pré-sal.

O TCU patrocinou, ainda, o Projeto para Mo-
dernizacdo do Controle Externo da Regulacéo,
cujo objetivo foi o aperfeicoamento do modelo

de controle externo para a area de regulacao
de infraestrutura. Esse projeto surgiu da iden-
tificacdo de oportunidades de aperfeicoamento
do trabalho que estava sendo realizado pelo
TCU, ndo somente em areas ja sob o acom-
panhamento do Tribunal, mas também sobre
novos objetos de controle externo da atividade
regulatdria estatal na area de infraestrutura.

O projeto foi idealizado para atender tanto a
acOes de diagnostico da atuagdo do TCU e dos
entes reguladores quanto a agdes de desen-
volvimento e sustentabilidade dos processos
de trabalho criados ou aperfeicoados apos a
adocdo dos produtos previstos.

O Projeto de Moderniza¢do do Controle Externo
da Regulacéo identificou as competéncias pro-
fissionais e a infraestrutura técnica necessaria
para adogao de uma sistematica de fiscalizagdo
abrangente de processos de delegacéo de ser-
vigos publicos com foco no controle externo
do regulador.

Por fim, vale ressaltar que a fiscalizagdo do TCU
tem buscado resguardar a Unido, os concessio-
narios e os futuros usuarios de problemas de
dificil solugdo apo6s a consolidagédo dos contra-
tos. A analise técnica tem-se pautado em dar
garantias minimas de fidedignidade aos valores
balizadores dos procedimentos licitatérios.
Nesse sentido, além de corresponder as compe-
téncias constitucionais e legalmente instituidas,
proporciona seguranga juridica aos agentes
(poder concedente, investidores e usuarios de
servigos publicos), induz a correta gestdo das
questdes regulatdrias, quando sdo identificadas
quaisquer irregularidades, e fortalece a atuagédo
da agéncia.
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