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RESUMO

Diante da consolidagdo da atuagdo estatal regulatoria, o controle externo realizado
pelo Tribunal de Contas deve se transformar para que possa acompanhar essa evolugdo e
contribuir para o aprimoramento da Administracdo Publica. Ao mesmo tempo deve se
precaver para que sua agdo ndo acarrete maior instabilidade ao ambiente regulatorio. A
liberdade das escolhas administrativas - discricionariedade — ¢ um dos principais fatores
limitadores para o controle externo. Todavia, a analise de casos concretos revela que nem
sempre ¢ claramente determinada a margem de discricionariedade do agente administrativo e,
por consequéncia, nem sempre sdo seguros os contornos que a protegem das investidas do
controle.
PALAVRAS-CHAVE: Estado Regulador — Regulagdo — Discricionariedade Administrativa

— Controle Externo da Atividade Regulatoria.

ABSTRACT

Faced with the consolidation of Regulatory State action, the external control
performed by the Federal Court of Accounts must be transformed to follow this evolution and
contribute to the improvement of Public Administration. At the same time, it must be careful
that its action does not increase instability in the regulatory environment. The freedom of
administrative choices - discretion - is one of the main limiting factors for external control.
However, the analysis of specific cases reveals that the discretion of the administrative agent
is not always clearly determined and, therefore, the contours that protect it from control
excesses are not always certain.
KEYWORDS: Regulatory State — Regulation — Administrative Discretion — External Control

of Regulatory Activity.

! Pesquisa apresentada como requisito parcial para a conclusdo do curso de graduagdo em Direito da Escola de
Direito de Brasilia - EDB.



1. INTRODUCAO

O presente trabalho versa sobre o controle externo da regulagdo, ou seja, o controle
realizado pelos Tribunais de Contas sobre a atividade regulatoria.

Um dos pilares que sustentam o planejamento de longo prazo no Brasil esta centrado
na promog¢ao do investimento publico e privado em infraestrutura, com vistas a aumentar a
competitividade da economia e oferecer a populagdo servigos publicos de maior qualidade.

Nos préoximos anos, € razoavel prever o aprofundamento de um modelo de maior
participacdo do setor privado nos investimentos direcionados a grandes empreendimentos,
uma vez que, num ambiente de crise fiscal e reequilibrio das contas publicas, o
desenvolvimento da infraestrutura dependera da ampliacdo das concessdes?.

Nesse ambiente, a intervengao estatal direta cede em nome do fortalecimento de um
Estado de perfil predominantemente regulador.

Acompanhando esse movimento de reestruturagdo da atuagcdo governamental, o
controle externo também precisa se readaptar. Afinal, nesse novo contexto, os atos de controle
deixam de ser exercidos diretamente sobre os executores ¢ passam a ser realizados sobre os
reguladores. Vale dizer, controla-se a funcdo de regular, que também ¢ controle. Por isso,
alguns autores vdo falar em “controle de segunda ordem”.’

Mas, na medida em que comega a atingir os agentes de mercado e a dinamica
privada, essa atuagdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU) fica sujeita a criticas dos mais
diversos matizes*. Ocorre que a analise dessas tensdes revela que ainda ndo estd muito claro

para os atores qual o papel do TCU no jogo regulatério e quais seriam os limites da sua agao.

2 Segundo reportagem publicada no Portal G1: “As concessdes, segundo esses especialistas, continuam sendo
uma das saidas para a realizac¢do de investimentos no atual cenario de recessdo da economia e baixa arrecadagio,
que vem encarecendo o crédito e reduzindo a capacidade do governo de financiar obras de grande porte.”
ALEGRETTI, Lais; AMATO, Fabio. Infraestrutura depende da amplia¢do das concessdes, dizem especialistas.
Portal GI1. 11 de junho de 2016. Disponivel em: <http://gl.globo.com/economia/noticia/2016/06/infraestrutura-
depende-da-ampliacao-das-concessoes-dizem-especialistas.html>. Acesso em 14 de junho de 2016.

3 Conforme Acérdao 2.314/2014-TCU-Plenario, ao exercer o controle externo das atividades finalisticas das
agéncias reguladoras, o TCU deve atuar de forma complementar, exercendo uma fiscaliza¢ao de segunda ordem,
preservando ao maximo o ambito de competéncia dessas entidades publicas.

4 Segundo reportagem do Jornal Estaddo: “Cada vez mais enfraquecidas, as agéncias reguladoras tém encontrado
no meio do caminho um entrave dificil de superar. Nos ultimos anos, ndo houve nem sequer uma unica
concessao na area de infraestrutura que ndo sofresse forte interferéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU).
(..)

Quase sempre as mudancas determinadas pelo TCU causam polémica no mercado, seja porque atrasam o
processo licitatério ou porque os empresarios consideram uma intromissdo no trabalho das agéncias — criadas
para atuar com autonomia e garantir regras estaveis a investidores e consumidores. (...)

‘As vezes, ele atua de forma ponderada. Outras, ele extrapola e entra na questio regulatoria. Na verdade, o TCU
esta descobrindo a propria competéncia’, avalia o professor da Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundagao
Getulio Vargas (FGV), Sérgio Guerra. Na avalia¢do dele, sdo as agéncias que tém permitido esse avango do
tribunal nas suas atribui¢des. ‘Elas foram desenhadas para serem o braco forte do Estado e dirigidas por técnicos
que conhecem o mercado, ndo por governo de coalizdo’.”. PEREIRA, Renée. TCU toma lugar das Agéncias
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Observa-se que as criticas dirigidas a atuacdo da Corte de Contas no controle da
regulacdo envolvem, em especial, supostos avancos sobre areas e decisdes que deveriam estar
sob o dominio dos entes reguladores, tanto em virtude de especializagdo técnica na matéria
regulada, quanto por respeito a autonomia regulatoria e a discricionariedade administrativa
das escolhas governamentais.

A partir dessas consideragdes, formulou-se o seguinte problema de pesquisa: “‘em
que medida as decisdes do TCU avangam sobre os limites que pautam o controle externo da
regulacdo no que tange a margem de discricionariedade dos agentes reguladores?”

Dessa forma, entre as varias vertentes que poderiam caracterizar o controle da
regulacdo, optou-se, no presente trabalho, por investigar seus limites em face da
discricionariedade dos reguladores. Ou seja, buscou-se verificar em que medida o fator
discricionariedade limita o controle externo da atividade regulatéria e até que ponto esses
limites sdo observados pelo Tribunal de Contas da Unido.

A pesquisa baseia-se tanto no que leciona a doutrina sobre o tema quanto em casos
concretos submetidos a julgamento do TCU.

Na préxima secao ¢ apresentado como se realiza o controle da regulacdo, num
ambiente de fortalecimento do perfil de Estado Regulador, em que a agdo governamental deve
ser mais flexivel. E abordado ainda o paradoxo entre as exigéncias do ambiente econdmico
por menor interferéncia, a necessidade da atividade regulatoria para a preservacao dos direitos
fundamentais, a liberdade de que dispdoem os agentes reguladores num ambiente mutavel e
complexo e os riscos de um controle que precisa atuar para evitar o arbitrio, mas nao pode se
exceder para nao causar maior instabilidade.

Na terceira se¢do, foram selecionados julgados do Tribunal de Contas da Unido a fim
de verificar como se da, diante de problemas concretos, a relacdo entre discricionariedade —
entendida aqui de maneira ampla, como a margem de liberdade da escolha administrativa — e

controle externo.

2.  CONTROLE DA REGULACAO
Para estudar o controle da regulacdo, ha que se estabelecerem defini¢cdes acerca de

categorias tedricas importantes.

Reguladoras. Estado de  Sdo  Paulo. 25 de abril de  2016. Disponivel  em:
http://economia.estadao.com.br/noticias/geral, tcu-toma-lugar-das-agencias-reguladoras, 10000027856.  Acesso
em 14 de junho de 2016.



O advento do chamado Estado Regulador e o crescimento da atividade regulatoria
sdo acompanhados de um alargamento na margem de discricionariedade dos gestores.

Caracterizada por especializacdo e abordagem técnico-cientifica, tal atividade deve
ser submetida a controle judicial atenuado, o qual ndo chega a ser totalmente afastado, eis que
também a discricionariedade deve ser fiscalizada.

Quanto ao controle externo exercido pelos tribunais de contas, ndo obstante a
existéncia de divergéncia doutrindria pontual, ele também alcanga os atos regulatorios,

inclusive os de natureza discricionaria, e ¢ sobre seus limites que se detém a presente reflexao.

2.1. Estado Regulador e Regulacio

Ao longo do século XX, o capitalismo assistiu o0 embate entre duas concepcdes de
Estado: de um lado, o modelo Keynesiano; do outro, o Estado minimo, decorrente da
ideologia neoliberal.

Dada a crise do Estado (que inviabiliza o primeiro) e o irrealismo da sua concepgao
minimalista (que deslegitima o segundo), ¢ necessario reconstrui-lo, de forma que ele ndo se
limite apenas a garantir a propriedade e os contratos, mas também exerca seu papel
complementar ao mercado na coordenacdo da economia e na busca da reducdo das
desigualdades sociais.’

Assim, como uma sintese de dois modelos, surge, a partir dos anos 80, o conceito de
Estado Regulador. Ainda dentro dos quadros de uma concepgao liberal de Estado, na medida
em que pretende assegurar o funcionamento da economia de mercado, o Estado Regulador
nao abandona inteiramente sua veste de Estado intervencionista, vez que objetiva balizar a
atuacdo dos agentes econdmicos, em nome da necessidade de salvaguardar o interesse
publico.®

Por meio desse tipo de atuagdo estatal, objetiva-se conjugar as vantagens
provenientes da capacidade do setor privado, cuja autonomia na selecdo dos meios ¢
preservada, com a realizagio de fins de interesse publico.’

A regulacdo ¢, portanto, uma espécie de intervengdo estatal, porém indireta, que

alcanca atividades econdmicas e sociais, visando, basicamente, a implementacdo de politicas

SBRASIL, Presidente. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. Brasilia: Presidéncia da Republica,
Céamara da Reforma do Estado. Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, 1995.

®NUNES, Anténio José Avelds. Breve reflexdo sobre o chamado estado regulador. Revista Segiiéncia, n°® 54, p.
9-18, jul. 2007.

7 JUSTEN FILHO, Margal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. Dialética. 2002. p. 30.



publicas e a realizacdo dos direitos sociais.® Distingue-se dos modos classicos de intervencgio,
por se limitar a supervisionar o jogo econdmico: estabelecendo certas regras e intervindo de
maneira permanente para amortecer as tensdes, compor os conflitos e assegurar a manutengao
de um equilibrio do conjunto. Ou seja, por meio da regulacao, o Estado passa de ator a arbitro
do processo econdmico, enquadrando a atuacdo dos operadores e harmonizando suas agdes.’
A implanta¢do da fungdo regulatéria pressupde “uma posicdo de exterioridade relativamente
ao jogo econdmico, uma capacidade de arbitragem entre os interesses em jogo € uma agao
continua a fim de proceder aos ajustes necessarios'’.

Em sentido amplo, a regulagdo envolve a adog¢do de medidas de cunho legislativo e
de natureza administrativa, destinadas a incentivar as praticas privadas desejaveis e reprimir
aquelas incompativeis com a realizagdo dos valores relevantes. As politicas regulatorias
envolvem, inclusive, a aplicacdo jurisdicional do direito, considerando que o Estado
Regulador atua preponderantemente pela via normativa. !

Da perspectiva da fun¢do administrativa, podemos considerar que a atividade
regulatoria estd associada a intervengao indireta do Estado-administracao realizada com a
finalidade de implementar, com autonomia, politicas constitucionalizadas (prioridades
cogentes), via correcao de falhas de mercado e de governo, em carater promocional ou
repressivo, de ordem a melhor tutelar a eficacia dos direitos fundamentais. !?

Um processo de regulagcdo implica varias fases das quais se destacam a formulagdo
das orientagdes da regulagdo, a definicdo e operacionalizagdo das regras, a implementacao e
aplicacao das regras, o controle da aplica¢ao das regras, o sancionamento dos transgressores €
a decisdo nos recursos.'?

O objetivo da adogdo de um padrao estatal regulatorio deve ser a cessdo de
capacidade decisoria sobre aspectos técnicos para entidades descentralizadas em troca de
credibilidade e estabilidade, dado que a nova ordem globalizada exige compromisso com a

manutengio de regras (seguranca juridica) e contratos de longo prazo. '*

8 GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, Regulacdo e Reflexividade. Uma Nova Teoria sobre as Escolhas
Administrativas. 3% ed. - Belo Horizonte: Forum, 2015. p. 75.

® CHEVALLIER, Jacques. O Estado Pés-Moderno. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 73.

10 CHEVALLIER, Jacques. O Estado Pés-Moderno. Belo Horizonte: Forum, 2009. p. 73.

' JUSTEN FILHO, Margal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. Dialética. 2002. p. 40.

12 FREITAS, Juarez. Teoria da regulagdo administrativa sustentavel. Revista de Direito Administrativo, v. 270, p.
117-145.

B VILLELA SOUTO, Marcos Juruena. Desestatizacdo. privatizagdo, concessoes, terceirizagoes e regulagdo.
Rio de Janeiro: Limen Juris, 2001 apud GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, Regulagdo e Reflexividade. Uma
Nova Teoria sobre as Escolhas Administrativas. 3*. ed. - Belo Horizonte: Forum, 2015, p. 96.

4 GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, Regulagio e Reflexividade. Uma Nova Teoria sobre as Escolhas
Administrativas. 3% ed. - Belo Horizonte: Forum, 2015, p. 97.



Tomando como pressupostos a retracao das atividades desempenhadas diretamente
pelo Estado e o cometimento de tarefas publicas a iniciativa privada, a regulacdo mostra-se
cada vez mais necessaria para corrigir imperfeicdes de mercado!>. Na mesma medida, a
regulacdo estd em consonancia com o espirito da prote¢ao dos direitos fundamentais, dentre
os quais se destaca o direito ao desenvolvimento.'®

Assim, os fins buscados pela regulacdo ndo se restringem a abordagem econdmica,
segundo a qual o Estado Regulador se resumiria a mero “corretor de defeitos econdémicos” do
mercado. Para além dessa perspectiva, incumbe-lhe promover a satisfacdo de inimeros outros
interesses, relacionados a valores ndo econdmicos os quais podem ndo ser atingidos ainda que
o mercado esteja em perfeito funcionamento. '’

Mas ¢ interessante constatar que, embora surja a partir de um contexto de reducao do
papel do Estado, porquanto transfere boa parte de suas atribuicdes ao mercado, o Estado
Regulador manteve, ou mesmo aumentou, o gasto publico, apesar da “radical” alteracdo na
sua forma de intervencgdo.'®

E que, embora o Estado se retire do cenario econdmico, permanece a necessidade de
constranger os limites, os fins e a natureza da atividade privada para que sejam atingidos os
resultados necessarios ao bem comum. !

Nesse contexto, ¢ natural que os agentes econOmicos afetados pela atuacdo
governamental aspirem por ambientes mais livres, opondo-se a novas regulamentacdes.?’
Afinal, a intervencdo estatal, ainda que de natureza regulatoéria, acarreta custos para a

1.2 Alude-se ao conceito de “custo

economia, os quais sao suportados pelo setor empresaria
regulatorio”, para indicar o efeito do cumprimento de posturas governamentais (muitas vezes
desnecessarias ou inuteis) na composicao de despesas assumidas pelos empresarios para

colocar seus produtos no mercado.??

IS BARBOSA, Miriam Lucia. Regulagio Economica. In: CASTRO, Carmem Lucia Freitas de; GONTILIO,
Cynthia Rubia Braga; e PINTO, Luciana Moraes raso Sardinha (orgs.). Diciondrio de Politicas Publicas.
Barbacena: EQUEMG, 2015, volume 2, p. 366.

16 BARBOSA, Miriam Lucia. Regulagio Econdmica. In: CASTRO, Carmem Lucia Freitas de; GONTLIO,
Cynthia Rubia Braga; e PINTO, Luciana Moraes raso Sardinha (orgs.). Diciondrio de Politicas Publicas.
Barbacena: EQUEMG, 2015, volume 2, p. 366.

17 JUSTEN FILHO, Margal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. Dialética. 2002. p. 38.

¥ GOMES, Eduardo Granha Magalhdes. As agéncias reguladoras independentes e o Tribunal de Contas da
Unido: conflito de jurisdi¢des. Revista de Administracdo Publica, v. 40, n. 4, p. 615-630, 2006.

19 JUSTEN FILHO, Margal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. Dialética. 2002. p. 28.
20WINDHOLZ, Eric; HODGE, Graeme A. Conceituando regulagdo social € econdmica: implicagdes para
agentes reguladores e para atividade regulatoria atual. Revista de direito administrativo, v. 264, p. 13-56, 2013.
2'WINDHOLZ, Eric; HODGE, Graeme A. Conceituando regulagdo social e econdmica: implicagdes para
agentes reguladores e para atividade regulatoria atual. Revista de direito administrativo, v. 264, p. 13-56, 2013.
22 JUSTEN FILHO, Margal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. Dialética. 2002. p. 45.



Dessa forma, ao tempo em que sdo convocados a salvaguardar uma quantidade cada
vez maior de direitos, os governos ficam constrangidos a fazé-lo de forma a minimizar os
encargos fiscais e regulatorios dos contribuintes, dos regulados e da sociedade em geral.
Devem equilibrar a eficiéncia da iniciativa privada com as demandas da sociedade por
prote¢do contra os piores excessos do mercado; e a eficiéncia econdmica com justica,
equidade e razoabilidade.??

O desafio regulatorio €, na verdade, criar mecanismos de motivagdo de lucro, que
sejam consistentes com os retornos (outcome) pretendidos pelo regulador. A agdo eficaz
regulatdria consiste em estabelecer critérios nos quais o retorno social desejado seja obtido
pelo maximo lucro da empresa, de tal forma que esta possa escolher voluntariamente o padrao
pretendido pelo regulador.*

No Brasil, o Estado de perfil regulador foi escolha do poder constituinte, eis que a
Carta Magna reserva ao Estado, de modo preponderante, as fungdes regulatorias de
fiscalizacdo, incentivo e planejamento.?

O cenario brasileiro atual aponta para o aprofundamento desse modelo, quando
combinamos a recorrente escassez de recursos € a premente necessidade de investimentos
significativos em infraestrutura que solucione os gargalos logisticos e favorega o
desenvolvimento da atividade econdmica. 2

Além disso, o Estado ndo teria como escapar ao movimento de fundo que agita as

sociedades que entraram na chamada era da pds-modernidade?’, as quais sdo marcadas pela

23 WINDHOLZ, Eric; HODGE, Graeme A. Conceituando regulagdo social e econdmica: implicagdes para
agentes reguladores e para atividade regulatoria atual. Revista de direito administrativo, v. 264, p. 13-56, 2013.

2% BENJO. Fundamentos da economia da regulacdo. Rio de Janeiro: Thex Editora, 1999, p. 69 apud
COUTINHO, Maria do Amparo; GOMES, Marcelo Barros; WANDERLEY, Mauricio Albuquerque. 10 Anos de
Controle Externo da Regulacdo de Servigos Publicos. In: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Regulagdo de
servigos publicos e controle externo/Tribunal de Contas da Unido. — Brasilia: TCU, Secretaria de Fiscalizagdo de
Desestatizacdo, 2008. p. 275.

25 Constituigio Federal, arts. 173 e 174.

26 Segundo a Mensagem que acompanha o Plano Plurianual 2016-2019, o PPA procura dar sequéncia ao projeto
de desenvolvimento inclusivo e estd assentado sobre dois pilares: o impulso a expansdo do mercado de consumo
e producdo de massa; e a promogdo do investimento, publico e privado, coordenado pelo governo, em
infraestrutura economica e social. O documento pondera que “as demandas da populacdo exigem esforcos ainda
maiores do Estado, seja com mais investimentos em infraestrutura, aumentando a competitividade da economia,
seja com mais servigos publicos de qualidade.” BRASIL. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao. PPA
2016-2019 — Mensagem Presidencial. Brasilia: MPOG, Secretaria de Planejamento e Investimento Estratégico,
2015. p. 8.

27 Marcada pelo fim das metanarrativas como grandes esquemas explicativos, a condi¢do pos-moderna encampa
uma crise de conceitos como razdo, sujeito, totalidade, verdade e progresso; e a valorizagdo de outros, como
poténcia, eficicia e otimizagao (Lyotard). Nao mais a solidez, os contornos bem tragados, a fixidez e a rigidez do
poder moderno tradicional, mas uma modernidade liquida, fluida, leve, flexivel, sem contornos predeterminados
e muito mais dindmica (Bauman). GOMES JUNIOR, Admardo Bonificio. Modernidade, Pés-Modernidade e
Hipermodernidade. In: CASTRO, Carmem Lucia Freitas de; GONTIJO, Cynthia Rubia Braga; e PINTO,
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complexidade, pela desordem, pela indeterminacio e pela incerteza.?® » Nesse contexto,
comecam a ser questionadas as concepgdes e as estruturas que conformam o direito
administrativo classico e a propria organizacdo administrativa: “a ordem burocratica, fundada
sobre a hierarquizagdo, ¢ desestabilizada pela proliferagdo de estruturas de um novo tipo,
colocadas fora do aparelho de gestio classico e escapando ao poder de hierarquia.”°

Com efeito, a configuragdo atual da acdo governamental e da sociedade
contemporinea exige ndo s6 um novo aparato estatal’!, mas também uma releitura de
categorias, formulas e institutos do direito administrativo?, dado que aqueles conceitos
cunhados ha mais de um século ja ndo dao conta dos problemas decorrentes dessa nova
tematica. 3

Ademais, para ser possivel uma regulacdo razodvel e eficiente de subsistemas
altamente complexos e fortemente impactados pela tecnologia, como os que caracterizam a
sociedade contemporanea, ¢ imprescindivel o incremento nos espagos para as escolhas do
administrador — o que acarreta imprevisibilidade e inseguranga juridica decorrentes de
decisdes e inimeras normas produzidas fora do circuito legiferante. Resta identificar como
compatibilizar essa ampliagdo na liberdade administrativa na ponderagdo de interesses

antagdnicos e conflitos distributivos com a necessidade de contengdo do arbitrio®*, papel

exercido preponderantemente pela fungao de controle.

2.2. Discricionariedade, Regula¢ao e Controle
Foi a partir do século XIX que o mundo juridico abriu os olhos para o que hoje
conhecemos como Direito Administrativo.>> Naquele momento historico, de proeminéncia do

poder legislativo, o direito expressava-se, precisamente, por meio de leis. Representantes da

Luciana Moraes raso Sardinha (orgs.). Diciondrio de Politicas Publicas. Barbacena: EQUEMG, 2015, volume 2.
p- 268.

28 CHEVALLIER, Jacques. O Estado Pés-Moderno. Belo Horizonte: Forum, 2009. p. 16-22.

2% Embora nio seja objeto de estudo neste trabalho, ndo se ignoram as criticas as concepgdes de pos-
modernidade, como a desenvolvida por Habermas, para quem o projeto da modernidade ainda encontra-se
inacabado. Cf HABERMAS, Jiirgen. O discurso filosdfico da modernidade. Lisboa: Publicacdes Dom Quixote,
1990.

30 CHEVALLIER, Jacques. O Estado Pés-Moderno. Belo Horizonte: Forum, 2009. p. 16-22.

31 N3o se pode olvidar da reestruturagdo dos marcos tedricos que balizam a Administragio Publica promovida a
partir da segunda metade dos anos 90, a qual pode ser representada pela tentativa de superacdo do modelo
burocratico weberiano.

32 Que passa a sofrer forte influéncia do direito econdmico.

33 GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulacdo e reflexividade: uma nova teoria sobre as escolhas
administrativas. 3*. ed. Belo Horizonte: Forum, 2015. p. 24.

3% GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulacio e reflexividade: uma nova teoria sobre as escolhas
administrativas. 3*. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 30-32.

35 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 27. ed. Sdo Paulo :Atlas, 2014. p. 7.
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vontade geral®® e expressdo fiel da propria razio humana, as normas juridicas teriam o conddo
de garantir clareza, seguranca absoluta e uma univocidade incondicional a todas as decisdes
judiciais e a todos os atos administrativos.>’

Naquele panorama, o monopolio politico-legislativo de wuma classe social
relativamente homogénea determinava, por si so, as condi¢des de unidade da legislagio.>®

Se assim era, as normas indicariam o unico e possivel comportamento para o
administrador no caso concreto, ndo permitindo espagos discricionarios ou conceitos abertos
para algum tipo de julgamento subjetivo. *°

Com a crescente complexidade das matérias, o Parlamento mostra-se incapaz de
responder as demandas do Estado moderno. Esses fatores somados a impossibilidade de
realizagcdo dos ideais positivistas de objetividade e neutralidade conduzem ao deslocamento da
primazia do legislativo para o executivo®’. 4!

Na medida em que o poder executivo aumenta seu protagonismo e consolida sua
autonomia, ocorre uma progressiva ampliagdo do espaco para as escolhas administrativas —
seja por abertura normativa do texto legal ou por discricionariedade pura — a qual vai atingir
seu apice no modelo intervencionista de Estado.*?

De se notar que, num contexto de pluralismo e heterogeneidade dos valores e dos
interesses, a lei j& ndo € mais expressdo pacifica de uma sociedade politica internamente
coesa, mas a manifestacao e instrumento de competicao e enfrentamento social. Nao ¢ mais
garantia ultima e absoluta de estabilidade, mas, ela mesma, causa de instabilidades. ** E, na
medida em que a lei perde seu status, o administrador passa a operar com maior liberdade a

gestao do interesse publico, passam a ser incrementados os espagos para a discricionariedade.

3¢ Rousseauniana.

37 GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulacdo e reflexividade: uma nova teoria sobre as escolhas
administrativas. 3*. ed. Belo Horizonte: Forum, 2015, p. 40-42.

3% ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho diictil — Ley, derechos, justicia e democracia. Trad. Marina Gascon.
Madrid, Editoral Trotta, 2011. p. 32.

3 GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulacio e reflexividade: uma nova teoria sobre as escolhas
administrativas. 3*. ed. Belo Horizonte: Forum, 2015. p. 40-42.

40 Com as transformagdes do Estado, deslocou-se a primazia do legislativo para o executivo, afetando a relacio
entre os dois poderes, na modelagem da concepgdo classica da legalidade administrativa; atenuou-se a
contraposicao entre os dois poderes, reconhecendo-se a existéncia de func¢do de orientagdo politica na cupula do
poder executivo; a lei votada pelo legislativo deixou de representar a vontade geral. MEDAUAR, Odete. O
direito administrativo em evolugdo. 2* ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003. p. 146.

4l GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulagio e reflexividade: uma nova teoria sobre as escolhas
administrativas. 3*. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015. p. 50.

42 GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulagdo e reflexividade: uma nova teoria sobre as escolhas
administrativas. 3*. ed. Belo Horizonte: Forum, 2015. p. 51-57.

4 ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho ductil — Ley, derechos, justicia e democracia. Trad. Marina Gascon.
Madrid, Editoral Trotta, 2011. p. 38.
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A tradicional doutrina administrativista segmenta a decisdo administrativa em
vinculada e discricionaria. Em certos casos, a lei regula determinada situacdo em termos tais
que nao resta ao administrador nenhuma margem de liberdade, situagdo na qual se diz que ha
vinculacdo. Reversamente, fala-se em discricionariedade quando a disciplina legal deixa a
cargo do administrador certa esfera de liberdade para, a seu juizo, escolher a medida
apropriada para dar a melhor satisfacdo ao objetivo da lei**.

Assim, a discricionariedade pode ser caracterizada como:

a margem de “liberdade” que remanes¢a ao administrador para eleger,
segundo critérios consistentes de razoabilidade, um, dentre pelo menos dois
comportamentos, cabiveis perante cada caso concreto, a fim de cumprir o
dever de adotar a solu¢do mais adequada a satisfacdo da finalidade legal,
quando, por forca da fluidez das expressoes da lei ou da liberdade conferida
no mandamento, dela ndo se possa extrair objetivamente uma solucdo
univoca para a situagdo vertente.*

Considera-se que haverd discricionariedade quando, agindo segundo o Direito, o
comportamento administrativo ndo possa ser refutado por outro juizo pretensamente portador
de verdade legal objetiva. Sempre que a relatividade do que foi apreciado e executado
administrativamente nao possa ser recusado pela contrariedade racional e conforme o Direito,
aceita-se a conduta publica como tendo sido praticada no exercicio regular da
discricionariedade.*®

Se ¢ assim, diante do exercicio regular de juizo discricionario por parte do
administrador, ndo estdo outros orgdos legitimados a impugnar a decisdo administrativa

exclusivamente com base nas percepgdes subjetivas de seus proprios agentes*’. Por isso,

4 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. 30? ed., Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p. 977-980.

4 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. 30® ed., Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p. 988.

46 ROCHA, Carmen Licia Antunes. Principios constitucionais da administra¢do ptiblica. Livraria Del Rey
Editora, 1994.

47 A titulo de exemplo dos riscos envolvidos com essa interferéncia indevida, mencione-se o caso relatado pelo
jornalista Luiz Orlando Carneiro, em Semindrio Internacional organizado pelo Instituto Helio Beltrdo em
setembro de 2001: “Porque os juizes de primeira instdncia — ndo todos, evidentemente, mas parte deles — tém se
pronunciado politica e ideologicamente contra as privatizagoes através de sentencas de primeira instancia.
Quando houve todo esse processo de privatizacdo, quantas liminares foram concedidas pela primeira instancia!
Era um negocio diario que vocé tinha que cobrir, ndo sabia se ia haver leildo, se ndo ia...”. No mesmo evento,
pronunciou-se da seguinte forma o professor Adilson Dallari: “Nés tivemos um exemplo disso no processo de
privatizacdo, quando houve uma incrivel enxurrada de liminares de tudo quanto ¢ jeito, concedidas em peti¢cdes
sem nenhum fundamento, que revelavam, apenas, uma posic¢do ideologica dos juizes. H4 pouco tempo, na crise
de energia elétrica, tivemos uma série de liminares concedendo o direito de receber energia. Mas... € a produgao?
A liminar gera energia elétrica?” SEMINARIO INTERNACIONAL: DEBATES E TRABALHOS
APRESENTADOS EM BRASILIA. Setembro de 2001. Quem controla as agéncias reguladoras de servigo
publico? Brasilia: IHB, 2003. 400p. p. 82 e 200.
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quanto maior a discricionariedade, menor o alcance do controle sobre a Administracdo
Publica.

A doutrina diverge quanto a inclusio dos conceitos juridicos indeterminados*® no
ambito da discricionariedade. Enquanto ha quem defenda a existéncia de liberdade de escolha
por parte do agente, segundo sua vontade, na aplicagdo dos conceitos vagos ou
indeterminados, ha quem ndo admita discricionariedade nesse caso, com base no
entendimento de que ha somente uma “unidade de solucdo justa”.*

Para os primeiros, o carater fluido e impreciso do conceito indeterminado, que o
torna irredutivel a uma completa objetividade, faz com que remanesga algum grau de
discri¢io ao administrador.>® Nesses casos, ndo ¢ possivel contestar a coexisténcia de mais de
uma interpretacdo valida, desde que elas sejam igualmente razoaveis.’' Como resultado, é
maior o espectro de situacdes de exercicio da discricionariedade, e consequentemente uma
maior gama de situacdes infensas ao controle ou, ao menos, submetidas a um controle de
menor intensidade.

No segundo grupo encontram-se aqueles que sustentam a existéncia de uma unica
solucdo justa para cada caso concreto.’? Essa tese fornece as bases para que o controle avance
sobre a aplicagdo dos conceitos juridicos indeterminados, a fim de verificar se a decisdao
administrativa adotou a unica solugdo correta para aquela situagdo especifica.

No ambito da atividade regulatoria, ganha notoriedade a nog¢ao de discricionariedade
técnica, a qual valorizaria a liberdade do 6rgdo administrativo especializado na decisao de
questdes técnicas. A discricionariedade técnica estaria embasada no aparato necessario para
investigacao da solucdo mais conveniente e oportuna quando se trata de matéria técnica

especifica.’® Utiliza-se esse conceito diante da pratica de atos que, mesmo envolvendo uma

CEINNT3 EEINNT3 99 G

4 Por exemplo, “notdvel saber”, “ordem publica”, “bons costumes”, “interesse publico”, “seguranga nacional”
etc. conforme exemplificado em BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 30*
ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 985 ¢ CARVALHO FILHO, José¢ dos Santos. Manual de direito
administrativo. 27. ed. Sdo Paulo :Atlas, 2014. p. 56.

4 QUEIROZ, Marco Aurélio Marques de. O principio constitucional da legalidade administrativa e os limites
do controle das atividades-fim das agéncias reguladoras pelo Tribunal de Contas da Unido. 2010. 297f.
Dissertagdo de Mestrado. Universidade Federal do Rio Grande do Norte. Natal, 2010.

30 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. 30* ed., Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p. 984-988.

5l QUEIROZ, Marco Aurélio Marques de. O principio constitucional da legalidade administrativa e os limites
do controle das atividades-fim das agéncias reguladoras pelo Tribunal de Contas da Unido. 2010. 297f.
Dissertagdo de Mestrado. Universidade Federal do Rio Grande do Norte. Natal, 2010.

52 GUERRA, Sérgio Anténio Silva. Controle judicial dos atos regulatérios. Editora Lumen Juris, 2005.

53 TINANO, Marcelo Maciel. Controle externo e autonomia das agéncias reguladoras: estudo de casos da
ANEEL. 2015. 112f. Dissertagdo de Mestrado. Universidade FUMEC. Belo Horizonte, 2015. p. 30.
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margem de escolha por parte da administragdo publica, demandam recurso a conhecimentos
técnicos especificos. >*

O conceito apresentado normalmente é associado aos atos praticados pelas agéncias
reguladoras, eis que a atividade regulatoria envolve, essencialmente, a fun¢do discricionaria
de eleger os meios técnicos adequados ao atendimento das finalidades previstas em lei.>> Com
efeito, uma das caracteristicas da atividade estatal reguladora ¢ a grande quantidade de
normas € termos técnicos, os quais se referem a conceitos estritamente cientificos e
indeterminados.®

Mas o termo “técnico” descaracterizaria a principal qualidade de um ato
discricionario: a liberdade de escolha. A ideia ¢ a de que o critério técnico restringe as opgoes
do agente. Se o conhecimento especializado ¢ capaz de ditar a melhor solugdo para
determinado problema concreto, ndo restaria ao administrador outra solu¢ao se ndo adota-la.
Por sua vez, o ato de escolha de outra solugdo que nao a recomendada tecnicamente estaria
sujeito a correcao judicial.

Afinal, mesmo as escolhas técnicas podem revelar-se inteiramente improprias,
inadequadas, desarrazoadas, custosas, contrarias ao interesse publico e a finalidade legal, o
que ensejaria a adogio de medidas corretivas.’’

Por outro lado, o controle do ato administrativo amparado na técnica estara
dificultado quando a ci€ncia ou a técnica ndo oferecerem critérios claros de escolha da melhor
opcdo. °® Nesses casos, em que a tecnicidade ndo é capaz de conduzir a solugdes univocas,
abre-se uma margem de elasticidade na decisdo que impede a formagdo de um juizo técnico™
desvinculado dos critérios de conveniéncia e oportunidade.

Portanto, s6 ha que se falar em discricionariedade técnica diante da utilizacao de
métodos ndo univocos, sendo indispensdvel que a aplicagdo da técnica em jogo permita
margem sobre a qual se possa exercer um ato de escolha. Vale dizer, a mera presenga de um
conceito, método ou técnica nao € suficiente para caracterizar a discricionariedade técnica,
apesar de normalmente essa particularidade ser tomada como sua nota caracteristica. Para que

haja discricionariedade, a insercdo de critérios técnicos deve vir acompanhada de margens

5 CAVALLI, Cassio. O controle da discricionariedade administrativa e a discricionariedade técnica. Revista de
Direito Administrativo, n. 251, 2010.

35 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo regulatério. Lumen Juris, 2005. p. 356.

5 GUERRA, Sérgio Anténio Silva. Controle judicial dos atos regulatérios. Editora Lumen Juris, 2005.

57 RODRIGUES, Walton Alencar. O controle da regulagdo no Brasil. Revista do TCU, n. 104, p. 5-16, 2005.

38 CAVALLLI, Céssio. O controle da discricionariedade administrativa e a discricionariedade técnica. Revista de
Direito Administrativo, n. 251, 2010.

% MOURA, Emerson Affonso da Costa. Agéncias, expertise e profissionalismo: o paradigma da técnica na
administragcdo publica. 2010.
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reais de opcdo. A discricionariedade técnica dependeria da jung¢do entre matéria técnica, sobre
a qual sdo exercidos os juizos de oportunidade, e analise discriciondria, havendo apreciacao
do interesse publico em concreto para justificar a agio administrativa.

Ao recorrer a critérios objetivamente aferiveis, a fundamentacdo técnica delimita a
margem de escolha do administrador, ainda que a ciéncia ndo assegure a “certeza das decisdes
a adotar” e que remanesga algum juizo de conveniéncia e de oportunidade sobre a escolha da
técnica mais adequada. Assim, embora a técnica ndo seja, no mais das vezes, suficiente para
determinar a adocdo desta ou daquela solugdo administrativa, a escolha concreta devera
vincular-se a juizos técnico-cientificos.®!

Apoés examinar doutrina local e alienigena, Sérgio Guerra conclui que nao existe
uniformidade de linha de pensamento acerca do que seria a discricionariedade técnica, ndo
sendo possivel nem mesmo estabelecer algum tipo de polarizagdo com as opinides
divergentes, em virtude de sua mutiplicidade. Para o autor, o desenvolvimento dessa
expressao revela apenas uma tentativa de limitagdo do controle jurisdicional, no sentido de
evitar que as escolhas técnicas da Administragdo sejam substituidas pelas opgdes técnica
realizadas pelo juiz. O que existiria, na verdade, ¢ discricionariedade administrativa pura,
ainda que, em determinados assuntos, o administrador se valha apenas de conhecimentos
técnicos — e ndo politicos — para decidir o caso concreto.®?

Insere-se no ambito da discricionariedade, por exemplo, o poder de regular
determinado segmento de mercado, tendo em conta a impossibilidade de o legislador definir a
priori a melhor solugdo a ser adotada para todas as situagdes concretas que se apresentam para
o administrador publico. O juizo de conveniéncia e oportunidade na definicdo do conteudo do
ato regulatdrio deve estar em estrita sintonia com a necessidade de se adotarem solucdes que,
do ponto de vista técnico, econdmico e social, sejam consideradas mais adequadas para a
realizagdo do interesse publico.%

Mas, conforme aponta a doutrina mais moderna, a tradicional teoria das escolhas
administrativas (segmentadas em escolha vinculada e escolha discriciondria) tem se mostrado
insuficiente ante os graves desafios postos pela crescente complexidade, tecnicidade,

mutabilidade e aceitabilidade social atual.

%0 TINANO, Marcelo Maciel. Controle externo e autonomia das agéncias reguladoras: estudo de casos da
ANEEL. 2015. 112f. Dissertagdo de Mestrado. Universidade FUMEC. Belo Horizonte, 2015. p. 32.

61 CAVALLLI, Céssio. O controle da discricionariedade administrativa e a discricionariedade técnica. Revista de
Direito Administrativo, n. 251, 2010.

62 GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulacio e reflexividade: uma nova teoria sobre as escolhas
administrativas. 3°. ed. Belo Horizonte: Forum, 2015, p. 153-157.

8 FURTADO, Lucas Rocha. O papel das agéncias no Estado brasileiro: consideragdes sobre a discricionariedade
técnica. Revista do TCU, n. 98, p. 11-18, 2003.
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Essa linha doutrindria sustenta que a legitimidade da aplicacdo da lei por meio da
regulacdo deve ser obtida por processos decisorios abertos, de modo a integrar da maneira
mais eficiente possivel a vontade do legislador pelo emprego de uma flexibilidade operativa
multifuncional, a qual compreende tanto decisdes com conteudo de normatividade secundaria,
como decisdes com contetido de execugdo e decisdes com conteudo parajudicial, dirimentes
de conflitos.** Por isso, afirma-se que “é na moderna atividade regulatéria estatal que melhor

9965

se manifesta o novo paradigma de direito administrativo”®, o qual teria carater “menos

\

autoritario e mais consensual, aberto a interlocugdo com a sociedade e permeado pela

2 66

participacdo do administrado” *®, eis que “supremacia e unilateralidade se substituem por

consenso e bilateralidade™®’.

Nessa linha, os mecanismos de escolha administrativa do passado se apresentam, em
determinadas situa¢des complexas, incapazes de compreender a contemporaneidade da
sociedade de riscos. As politicas nacionais tipicas desse novo estado de coisas se pdem em
pratica mediante a edicdo de muitas regras gerais, em grande parte com indeterminacdes
técnicas. Na pratica, ocorre mais do que uma “simples integracdo dessas mesmas normas,
como ocorre na escolha determinativa de conceito — conceito juridico indeterminado — e na
escolha discricionaria — discricionariedade”.®

Assim, passa-se a considerar que a categoria das escolhas administrativas acolhe
também o tipo “escolha regulatéria”, eis que estd posto o desafio da implementacao da
atividade de regulagdo, com ampla transparéncia e procedimentalizagdo da participagdo da
sociedade diante de temas que concentram alta tecnicidade e cientificidade, sem amparo
exclusivamente na compreensao valorativa dos Administradores publicos. Vale dizer, a
tecnicidade do mundo moderno leva ao deslocamento da competéncia sobre questdes

complexas do poder legislativo para os reguladores. ¢

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueredo. Discricionariedade administrativa das autoridades reguladoras e
aplicagdo das normas punitivas. Revista de Direito Administrativo, v. 254, maio/ago, 2010. p. 95-108.

% MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Pensando o controle da atividade de regulagdo estatal. In:
GUERRA, Sérgio (Coord.). Temas de Direito Regulatorio. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2004. p. 202.

% MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Pensando o controle da atividade de regulagdo estatal. In:
GUERRA, Sérgio (Coord.). Temas de Direito Regulatorio. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2004. p. 202.

67 CASSESE, Sabino; ORTEGA, Ortega Alvarez. La globalizacién juridica. Marcial Pons, 2006 apud
GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, Regula¢do e Reflexividade. Uma Nova Teoria sobre as Escolhas
Administrativas. 3*. ed. - Belo Horizonte: Férum, 2015. p. 92.

% GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulacio e reflexividade: uma nova teoria sobre as escolhas
administrativas. 3*. ed. Belo Horizonte: Forum, 2015, p. 92-93.

% GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulacio e reflexividade: uma nova teoria sobre as escolhas
administrativas. 3°. ed. Belo Horizonte: Forum, 2015, p. 100-101.

15



E relevante a discussdo doutrinaria sobre a discricionariedade (ou sobre as escolhas
administrativas, incluida ai a novel concepg¢do de escolha regulatoria), porquanto traz reflexos
a profundidade do controle que serd exercido sobre aqueles atos.

E interessante notar que o debate sobre o controle dos atos discricionarios, o qual ja
versou sobre a possibilidade ou ndo desse tipo de controle, atualmente reside na analise acerca
do grau de alcance e das condigdes sob as quais ele deve ser exercido.

Com efeito, ndo se mostra sustentavel a tese de que o ato administrativo
discriciondrio esteja completamente defeso de controle. Por essa razdo, sdo diversas as
hipoteses levantadas pela doutrina acerca da possibilidade de correcdo de atos praticados no
ambito da competéncia discricionaria. A titulo de exemplo, poderiam ser adequadamente
revistos judicialmente atos discriciondrios que, embora praticados dentro dos marcos legais
estritos, se enquadrassem nas seguintes situacoes:

a) ato que viole principios constitucionais’;

b) ato que contenha vicio manifesto no seu processo de formacgdo’! (seja por falhas
procedimentais, seja pela ocorréncia de erros na adogdo de critérios técnicos’?);

c) ato que, embora amplamente discricionario na previsdo normativa, mostre-se
vinculado no caso concreto, em virtude de os contornos faticos daquela situagdo conduzirem

necessariamente a outra solugdo, distinta da que foi adotada;”

70 Toda atuagdo da Administragdo Publica submete-se & supremacia da Constitui¢io, de modo que também os
atos administrativos discricionarios subordinam-se aos principios constitucionais, notadamente relacionados a
direitos fundamentais. Cf CAVALLI, Cassio. O controle da discricionariedade administrativa e a
discricionariedade técnica. Revista de Direito Administrativo, n. 251, 2010.

Os principios constitucionais podem reduzir ou limitar a discricionariedade da administragdo, conforme o caso
concreto. Cf RIBAS, Carolline Leal; DE CASTRO, Gustavo Almeida Paolinelli. O controle jurisdicional dos
atos administrativos discriciondrios. Revista de Direito Administrativo, v. 268, p. 83-116, 2013.

No campo da discricionariedade administrativa, o controle judicial por meio de principios de direito ndo consiste
na substitui¢do da decisdo administrativa pela decisdo propria e subjetiva do juiz. O controle por principios deve
conduzir o juiz ao dmago da decisdo questionada, a fim de identificar uma explicacdo material amparada em
principio geral. Trata-se de técnica absolutamente necessaria e indispensavel ao controle do arbitrio e da
injustica do ato. Cf GUERRA, Sérgio Antonio Silva. Controle judicial dos atos regulatorios. Editora Lumen
Juris, 2005. p. 296-297.

"I Como o escopo idealizado pelo Estado ¢ atingido por meio de um processo administrativo, regula-lo € a
maneira mais eficaz de controlar a administragdo publica, dada a possibilidade de interven¢do no sentido de
verificar a lisura e o escorreito prosseguimento dos atos administrativos dentro do processo. Cf CASTRO,
Rodrigo Pironti Aguierre de. Processo administrativo e controle da atividade regulatoria. Belo Horizonte:
Forum, 2005. p. 121.

72 £ possivel ao Poder Judiciario examinar atos discricionarios para corrigir eventuais erros no estabelecimento
de critérios técnicos. Cf DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O equilibrio econdmico-financeiro e o controle das
agéncias reguladoras. In: GOMES, Marcelo Barros et al. O controle externo da regulagdo de servigos publicos.
Brasilia: TCU, 2002. p. 64.

3 A situagdo concreta afunila o campo de liberdade abstratamente aberto na lei € pode elimina-lo por completo,
o que pode ser verificado pelo judicidrio sem que haja qualquer invasdo do campo discricionario do agente. Cf
BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 30? ed., Sao Paulo: Malheiros, 2013.
p. 1004.
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d) ato que adote solucdo flagrantemente desarrazoada;’*

e) ato que ndo encontra suporte em motivacio’> adequada (ou seja, os fundamentos
apresentados carecem de coeréncia’®, racionalidade’” ou veracidade’®);

f) ato cometido com desvio de finalidade”.

Em que pese essas possibilidades de controle do poder discricionario, que tendem a
estreitar a margem de liberdade do agir administrativo, continuam validas as exigéncias de
cautela e contengdo dirigidas aos 6rgdos de controle (sejam os judiciais, seja o Ministério
Publico, sejam os tribunais de contas), os quais ndo podem ocupar o papel dos agentes
publicos do Executivo, em particular, das agéncias reguladoras. Eventuais excessos na

atuacdo dos 6rgdos de controle, com atuacdo meramente substitutiva a do administrador,

Em casos concretos nos quais os autos e a norma discricionaria a ser aplicada oferecam elementos suficientes
para que seja cabivel apenas uma soluc@o razoavel, o Poder Judiciario ndo devera se furtar em aplica-la. Cf
ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a evolugio do Direito Administrativo econémico. Rio
de Janeiro: Forense, 2009 apud TINANO, Marcelo Maciel. Controle externo e autonomia das agéncias
reguladoras: estudo de casos da ANEEL. 2015. 112f. Dissertacdo de Mestrado. Universidade FUMEC. Belo
Horizonte, 2015. p. 70.

74 Embora ndo caiba ao Judicidrio substituir o juizo técnico pelo seu, isso pode ocorrer no caso de zona de
certeza de sua manifesta irrazoabilidade. Cf SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo
regulatorio. Lumen Juris, 2005. p. 371.

5 A partir da motivagdo do ato, o administrador passa a estar vinculado aos motivos explicitados. Cf
MACIEIRA, Leonardo dos Santos. O problema da regulagdo e a competéncia fiscalizatéria do Tribunal de
Contas da Unido sobre as atividades-fim dos 6rgaos reguladores. Revista do TCU, n. 110, p. 71-77, 2007.
Sustenta-se serem controléveis os atos administrativos discricionarios por meio da sua motivagdo. Cf CAVALLI,
Cassio. O controle da discricionariedade administrativa e a discricionariedade técnica. Revista de Direito
Administrativo, n. 251, 2010.

O exame de decisdes administrativas discricionarias deve ser feito por meio do escrutinio cuidadoso das razdes
da agéncia. Quando a decisdo ndo apresentar suficientes fundamentos, deve ser determinado as agéncias que
justifiquem seus atos. Cf SILVA NETO, Orlando Celso da. Nogdes Gerais sobre o Controle das Agéncias
Reguladoras no Direito Norte Americano. In: DI PIETRO, Maria Silvia Zanella (Coord.). Direito regulatorio:
temas polémicos. 2* Ed. Belo Horizonte: Ed. Forum, 2004. p. 414.

76 O juiz deve analisar se ha transparéncia e coeréncia logica na motivagio cientifica, técnica ou de experiéncia,
podendo ir até onde sejam possiveis os aspectos objetivaveis. Cf SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito
administrativo regulatério. Lumen Juris, 2005. p. 370/371.

70 controle judicial possibilita o controle da razoabilidade das decisdes, através da exigéncia de suporte factual
e conclusdes racionais Cf SILVA NETO, Orlando Celso da. No¢des Gerais sobre o Controle das Agéncias
Reguladoras no Direito Norte Americano. In: DI PIETRO, Maria Silvia Zanella (Coord.). Direito regulatério:
temas polémicos. 2* Ed. Belo Horizonte: Ed. Forum, 2004. p. 410.

8O controle dos atos administrativos se estende ao exame dos motivos e da causa do ato. O ato é nulo se
inexiste o motivo ou se o administrador extraiu dele consequéncias incompativeis com o direito. O juiz deve
proceder a analise dos pressupostos de fato que embasaram a atuagdo administrativa. Quanto ao exame da causa,
cogita-se de uma congruéncia, de uma compatibilidade l6gica, isto é, de uma relacdo de pertinéncia entre o
elemento empirico, que serviu de suporte para a pratica do ato, e seu contetido, tendo em vista a finalidade legal
do ato. Cf BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 30* ed., Sdo Paulo:
Malheiros, 2013. p. 993-998.

A doutrina patria ¢ pacifica no entendimento de que a inexisténcia do motivo alegado como fundamento para a
pratica de qualquer ato administrativo acarreta sua nulidade. Também a desconformidade entre os motivos e a
realidade acarreta a invalidade do ato. GUERRA, Sérgio. Controle judicial dos atos regulatorios. Rio de Janeiro:
Editora Lumen Juris, 2005. p. 262.

7 Também na perquiri¢do da finalidade, a fim de verificar se houve desvio de poder, o judicidrio comparece a
fim de controlar a legitimidade da atuacdo administrativa. Desvio de poder (ou desvio de finalidade) ¢ o manejo
de uma competéncia em descompasso com a finalidade em vista da qual foi instituida. Cf BANDEIRA DE
MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 30* ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 993-998.
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podem representar grave subversdo das funcdes estatais e desconsideragdo a importante
dimensdo da especializagdo técnico-funcional do principio da separacio dos poderes.®

Vale dizer, o campo de apreciacdo meramente subjetiva permanece exclusivo do
administrador e indevassavel pelo juiz, sem o qué haveria substituigdo de um pelo outro e
invasdo de fung¢des em ofensa ao principio da independéncia dos poderes (Constituicdo
Federal, art. 2°).%!

Toda essa discussdo, normalmente travada no ambito do controle judicial, pode dar

suporte para a analise dos limites do controle externo realizado pelo TCU.

2.3. Controle Externo da Regulacao

O controle externo caracteriza-se por ser exercido por Orgdo estranho a
Administracdo responsavel pelo ato controlado e visa a comprovar a probidade da
Administracdo e a regularidade da guarda e do emprego dos bens, valores e dinheiros
publicos, bem como a fiel execucio do orcamento®. E fungdo do Poder Legislativo (portanto,
um controle de natureza politica) exercida com auxilio dos respectivos Tribunais de Contas
(portanto, sujeito a apreciagdo técnico-administrativa). Consiste, assim, na fiscalizagdo do
povo, por meio de seus representantes, sobre a administragdo financeira e orgamentaria®’.

No que diz respeito a prestacao de servicos publicos, compete ao TCU acompanhar,
fiscalizar e avaliar os processos de desestatizacao realizados pela administragao publica
federal, compreendendo as privatizagcdes de empresas, incluindo instituicdes financeiras, e as
concessOes, permissdes e autorizagdes de servico publico, nos termos do art. 175 da
Constitui¢do Federal e das normas legais pertinentes®*.

O controle exercido sobre os atos das agéncias reguladoras pode ser caracterizado

como um “controle de segunda ordem™®’

, que nao se confunde nem se sobrepde a fiscalizacao
realizada por elas (de se notar que o objeto de controle ndo sdo as empresas concessionarias
em si, mas as agéncias). Busca-se identificar falhas e oportunidades de melhoria de

procedimentos, a fim de evitar que as agéncias reguladoras afastem-se dos limites impostos

80 QUEIROZ, Marco Aurélio Marques de. O principio constitucional da legalidade administrativa e os limites
do controle das atividades-fim das agéncias reguladoras pelo Tribunal de Contas da Unido. 2010. 297f.
Dissertagdo de Mestrado. Universidade Federal do Rio Grande do Norte. Natal, 2010.

8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. 30° ed., Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p. 1008

82 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 33* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007.

8 SILVA, José Afonso. A. Curso de Direito Constitucional Positivo. 33* ed. Sdo Paulo, SP: Malheiros Editores,
2010.

8 Regimento Interno do TCU, art. 1°, XV.

85 Para utilizar a expressdo adotada no Acorddo 2.314/2014-TCU-Plenario.
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pela lei ou adotem decisdes ndo condizentes com sua finalidade legal ou resultantes da sua
captura por interesses dos entes regulados®:

Especificamente em relacdo ao acompanhamento dos atos regulatorios,
salienta-se que o TCU ndo atua diretamente formulando politicas ptblicas ou
direcionando a regulacdo, mas sobretudo fiscaliza a atuacdo das agéncias em
face de suas competéncias legais, de modo que estas ndo ultrapassem os
marcos legais do setor. O foco do controle sobre as agéncias reguladoras da-
se basicamente em dois momentos: o primeiro, nos atos de outorga de
delegacdo ao ente privado da prestagdo de um servigo publico; o segundo, na
execu¢do dos contratos decorrentes dessas outorgas. O objetivo do controle
nos dois momentos ndo € outro sendo o de garantir regularidade,
transparéncia e auditabilidade aos atos das agéncias. Dessa forma, ao reduzir
eventuais riscos de captura pelo regulador, o Controle Externo cria
condigOes necessarias para estabilidade das regras, o correto cumprimento
dos contratos e a eficiéncia da regulagio.®’

Uma especificidade desse tipo de controle ¢ a necessidade de especializacdo do
corpo técnico para que o tribunal de contas possa se aprofundar na fiscalizagdo de editais e
contratos e no acompanhamento da execugio contratual.®®

Quanto aos limites do controle externo da regulagdo, ha de se observar a existéncia
de acirrada controvérsia acerca da possibilidade, ou ndo, de as Cortes de Contas exercerem
controle sobre as atividades finalisticas e sobre os atos administrativos discriciondrios das
agéncias reguladoras.

Parte da doutrina (Luis Roberto Barroso, Marcos Juruena Vilela Souto e Margal
Justen Filho, entre outros) da contornos mais restritos a amplitude desse tipo de controle,

limitando-o a fiscalizagdo de atos de gestdo e despesa.®® Em linhas gerais, sustenta-se que o

controle deveria ater-se aos atos de gestdo administrativa propriamente dita (dispéndios,

8 COUTINHO, Maria do Amparo; GOMES, Marcelo Barros; WANDERLEY, Mauricio Albuquerque. 10 Anos
de Controle Externo da Regulagdo de Servigos Publicos. In: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Regulacdo
de servigos publicos e controle externo/Tribunal de Contas da Unido. — Brasilia: TCU, Secretaria de Fiscalizagdo
de Desestatizagéo, 2008.

87 COUTINHO, Maria do Amparo; GOMES, Marcelo Barros; WANDERLEY, Mauricio Albuquerque. 10 Anos
de Controle Externo da Regulagdo de Servigos Publicos. In: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Regulacdo
de servigos publicos e controle externo/Tribunal de Contas da Unido. — Brasilia: TCU, Secretaria de Fiscalizag@o
de Desestatizagdo, 2008.

8 VIDIGAL, José Augusto Maciel. As Agéncias Reguladoras ¢ seus Poderes Especiais no Ambiente
Institucional Contemporaneo Brasileiro. In: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Regulagdo de servigos
publicos e controle externo/Tribunal de Contas da Unido. — Brasilia: TCU, Secretaria de Fiscalizacdo de
Desestatizagao, 2008.

8 VIEIRA, Marcia Cristina Nogueira. O Controle do Tribunal de Contas da Unido Sobre os Atos Discriciondrios
das Agéncias Reguladoras a Luz dos Principios Constitucionais. In: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido.
Regulagdo de servigos publicos e controle externo/Tribunal de Contas da Unido. — Brasilia: TCU, Secretaria de
Fiscalizagdo de Desestatizacdo, 2008. p. 122 e OLIVEIRA, Deise Souza de. A Atuagdo dos Tribunais de Contas
no Controle da Exploragdo de Rodovias Federais Delegadas aos Entes Federados. In: BRASIL. Tribunal de
Contas da Unido. Regulagdo de servigos publicos e controle externo/Tribunal de Contas da Unido. — Brasilia:
TCU, Secretaria de Fiscalizagdo de Desestatizag¢ao, 2008. p. 189.
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licitagdes e contratagdes, atos atinentes a pessoal e respectiva remuneracdo), ndo cabendo
investigar o contetido de decisdes regulatorias.””

Outra parcela (Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Mauro Roberto Gomes de Mattos,
Alexandre Santos de Aragdo, Floriano de Azevedo Marques Neto, Paulo Soares Bugarin e
Benjamin Zymler, entre outros) defende um perfil mais abrangente ao controle externo da
regulacio, o qual poderia alcancar as atividades-fim dos 6rgios reguladores.’! Se o objeto da
regulagdo sdo bens e servigos publicos, € papel do TCU aferir se os interesses afetos ao Poder
Publico estdo sendo preservados.”?

A segunda vertente ganha for¢a quando, no ambito de uma administragdo publica
gerencial, o controle volta-se mais aos resultados (fins) do que aos processos (meios).”* Nos
quadros desse paradigma, além do controle juridico formal, o TCU deve exercer também um
controle mais sofisticado, finalistico, de natureza operacional, o qual busca verificar se as
metas das agéncias, os objetivos das agéncias ou de qualquer 6rgdo ou entidade estao sendo
ou ndo alcancados.”*

Ainda que se admita que o TCU possa avaliar os atos regulatorios propriamente ditos
(e ndo apenas os atos de gestdo das agéncias reguladoras), haveria que se perscrutar acerca da
amplitude desse controle e em que medida ele ¢ limitado pela discricionariedade do regulador.

Nesse ponto, pode contribuir a discussdo sobre o alcance do controle judicial sobre
os atos discricionarios, abordado no tdpico anterior. Nao ¢ desarrazoado defender a
possibilidade de o controle externo alcangar o ato discricionario naquelas mesmas hipoteses

excepcionais, mencionadas alhures, em que se admite o controle pelo poder judiciario.”

%0 JUSTEN FILHO, Margal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. Dialética. 2002. p. 588.

%1 VIEIRA, Mircia Cristina Nogueira. O Controle do Tribunal de Contas da Unidio Sobre os Atos Discricionarios
das Agéncias Reguladoras & Luz dos Principios Constitucionais. In: BRASIL. Tribunal de Contas da Unio.
Regulagdo de servigos publicos e controle externo/Tribunal de Contas da Unido. — Brasilia: TCU, Secretaria de
Fiscalizagdo de Desestatizagdo, 2008. p. 124; OLIVEIRA, Deise Souza de. A Atuacdo dos Tribunais de Contas
no Controle da Exploragdo de Rodovias Federais Delegadas aos Entes Federados. In: BRASIL. Tribunal de
Contas da Unifo. Regulag¢do de servicos publicos e controle externo/Tribunal de Contas da Unido. — Brasilia:
TCU, Secretaria de Fiscalizagdo de Desestatizacdo, 2008. p. 190; e MARQUES NETO, Floriano Peixoto de
Azevedo. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos e seu regime juridico. Forum, 2005. p. 126-127.

92 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos e seu
regime juridico. Forum, 2005. p. 126-127.

93 BRASIL, Presidente. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. Brasilia: Presidéncia da Republica,
Camara da Reforma do Estado. Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado, 1995.

%4 Manifestagdo de Benjamin Zymler, Ministro do Tribunal de Contas da Unido, em Semindrio Internacional
organizado pelo Instituto Helio Beltrdo em setembro de 2001. SEMINARIO INTERNACIONAL: DEBATES E
TRABALHOS APRESENTADOS EM BRASILIA. Setembro de 2001. Quem controla as agéncias reguladoras
de servigo publico? Brasilia: IHB, 2003. 400p. p. 46.

95 Conforme assinalado, o controle sobre a discrionariedade poderia ocorrer nos casos de violagdo a principios
constitucionais, vicio no procedimento, vinculagdo do agente a solugdo distinta da adotada devido aos contornos
do caso concreto, solugdo flagrantemente desarrazoada, falhas identificadas na analise da motivac¢ao e desvio de
finalidade.
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Em adi¢do, ¢ preciso considerar que a fiscalizacdo realizada pelo TCU abrange nao
s6 a legalidade, mas também a legitimidade®®, a economicidade®’ e a eficiéncia®®, o que
fornece maiores possibilidades de pardmetros para o exercicio da atividade de controle. %
Ademais, a previsdo constitucional para a realizagao de auditorias de natureza operacional - as
quais agregam dimensdes de desempenho ao controle -!°° é o principal fundamento apontado
para a defesa da possibilidade de os Tribunais de Contas exercerem controle sobre as
atividades-fim e sobre os atos discricionarios das agéncias reguladoras. %!

Num cendrio de escassez, um dos objetivos primordiais do controle ¢ a busca da
melhor aplicagdo dos recursos financeiros. Superada a era dos controles de indole meramente
formal, € possivel afirmar, a luz do ordenamento juridico patrio, que os atos discricionarios
podem ser passiveis de censura, seja pelo Poder Judicidrio, seja pelos 6rgaos de controle. Com

efeito, nos limites estabelecidos pelo Legislador Constituinte!'%?

, cumpre ao TCU avaliar a
conveniéncia e a oportunidade dos atos praticados pelos jurisdicionados. Dessa forma, o
Tribunal ndo exorbita de suas fung¢des quando, detectada ineficiéncia, ilegitimidade ou
antieconomicidade no ato administrativo discricionario, entre outras hipdteses, assina prazo

para adogdo das providéncias cabiveis. '

% A verificacdo quanto a legitimidade diz respeito a avaliar se o ato controlado realiza o direito fundamental que
lhe é subjacente na medida e na profundidade exigida pela Constituicdo. Cf CASTRO, José Ricardo Parreira de.
Ativismo de Contas - Controle das Politicas Publicas pelos Tribunais de Contas. Rio de Janeiro: Jam Juridica,
2015. p. 161.

70 vocéabulo economicidade se vincula, finalisticamente, no plano da ciéncia econdmica e da teoria geral da
administragdo, a idéia fundamental de desempenho qualitativo. Como parametro de controle permitiria avaliar,
portanto, a obten¢do do melhor resultado estratégico possivel de uma determinada alocacdo de recursos
financeiros, econdmicos e/ou patrimoniais em um dado cenario socioecondmico. Cf BUGARIN, Paulo Soares. O
principio constitucional da economicidade na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido. Belo Horizonte:
Férum, 2004. p. 210.

% O vocébulo eficiéncia liga-se a ideia de agdo que leve a ocorréncia de resultados de modo rapido e preciso;
significa obter 0 maximo de resultados de um programa a ser realizado, como produtividade no exercicio de
atribui¢des. MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo. 2* ed. Sao Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2003. p. 242.

% Constituigdo Federal, art. 70, caput.

100 Constituigdo Federal, art. 71, inciso IV. A auditoria operacional é o exame independente e objetivo da
economicidade, eficiéncia, eficécia e efetividade de organizagdes, programas e atividades governamentais, com a
finalidade de promover o aperfeicoamento da gestdo publica. Enquanto a efic4cia relaciona-se ao grau de alcance
das metas programadas (bens e servicos), a efetividade diz respeito ao alcance dos resultados pretendidos, a
médio e longo prazo. Cf BRASIL. TRIBUNAL, DE CONTAS DA UNIAO. Manual de auditoria operacional.
Brasilia: TCU, Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliagdo de Programas de Governo, 2010.

101 VIEIRA, Marcia Cristina Nogueira. O Controle do Tribunal de Contas da Unido Sobre os Atos
Discricionarios das Agéncias Reguladoras a Luz dos Principios Constitucionais. In: BRASIL. Tribunal de
Contas da Unido. Regulagdo de servigos publicos e controle externo/Tribunal de Contas da Unido. — Brasilia:
TCU, Secretaria de Fiscalizagdo de Desestatizacao, 2008. p. 130.

102 Constituigdo Federal, art. 37, caput, c/c art. 70, caput, além dos principios implicitos, como o da
razoabilidade.

103 VIEIRA, Marcia Cristina Nogueira. O Controle do Tribunal de Contas da Unido Sobre os Atos
Discricionérios das Agéncias Reguladoras a Luz dos Principios Constitucionais. In: BRASIL. Tribunal de
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O controle da discricionariedade — o qual busca evitar o arbitrio e o desperdicio —
passa pelo exame dos fundamentos de fato e de direito que ensejaram a pratica de um ato.
Sempre que a motivagdo for aceitavel, denotando efetivo cumprimento as normas em vigor,
ndo caber4 a interferéncia do TCU. %

Especificamente quanto as atividades dos entes reguladores, cabe as Entidades de
Fiscalizagdo Superior — o TCU entre elas - adentrar na analise dos fundamentos técnicos das
escolhas administrativas. Assim, a analise de experiéncias estrangeiras revela que o controle
das atividades-fim dos entes reguladores ¢ uma realidade mundo afora e uma caracteristica do
sistema de freios e contrapesos. '*°

Constata-se, pois, que as Entidades Fiscalizadoras Superiores desempenham um
importante papel na sustentabilidade e no aperfeicoamento dos regimes regulatorios, motivo
pelo qual adentram suas atividades de controle at¢é mesmo nos atos considerados

discricionarios, com vistas a verificar sua razoabilidade '°

e adequagdo. Isso porque a
independéncia dos entes reguladores, essencial para que esses exercam seus papéis de forma
isenta, pode levar também a comportamentos indesejados por parte daqueles que delegaram
mandatos especificos para os referidos entes. '/

De qualquer forma, a par da discussdo doutrinaria, ¢ fato que, na pratica, o Tribunal
tem exercido controle sobre a atividade regulatéria'®®, ainda que se possa discutir, a cada caso,

qual o alcance dessa atribuigdo. As fiscalizagdes promovidas pelo TCU envolvem a formacao

Contas da Unifo. Regulagdo de servicos publicos e controle externo/Tribunal de Contas da Unido. — Brasilia:
TCU, Secretaria de Fiscaliza¢@o de Desestatizagdo, 2008. p. 147.

104 VIEIRA, Marcia Cristina Nogueira. O Controle do Tribunal de Contas da Unido Sobre os Atos
Discricionarios das Agéncias Reguladoras a Luz dos Principios Constitucionais. In: BRASIL. Tribunal de
Contas da Unifo. Regulagdo de servigos publicos e controle externo/Tribunal de Contas da Unido. — Brasilia:
TCU, Secretaria de Fiscalizagdo de Desestatizag¢ao, 2008. p. 147.

105 Os casos de Reino Unido, Estados Unidos, Canad4, Portugal e Argentina foram analisados em estudo
apresentado em QUEIROZ, Marco Aurélio Marques de. O principio constitucional da legalidade administrativa
e os limites do controle das atividades-fim das agéncias reguladoras pelo Tribunal de Contas da Unido. 2010.
297f. Dissertacdo de Mestrado. Universidade Federal do Rio Grande do Norte. Natal, 2010.

106 Conceito entendido como a coeréncia l6gica nas decisdes administrativas, a adequagio entre meios e fins e a
adequada consideracdo acerca dos interesses direta ou indiretamente envolvidos na decisio. MEDAUAR, Odete.
O direito administrativo em evolugdo. 2* ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003. p. 244.

107 QUEIROZ, Marco Aurélio Marques de. O principio constitucional da legalidade administrativa e os limites
do controle das atividades-fim das agéncias reguladoras pelo Tribunal de Contas da Unido. 2010. 297f.
Dissertagdo de Mestrado. Universidade Federal do Rio Grande do Norte. Natal, 2010. p. 209.

108 Desde o ano de 1998, o TCU tem adaptado a sua estrutura organizacional para realizar o controle da
regulacdo, com unidades especializadas em desestatizacdes, concessdes e agéncias reguladoras. Assim, embora
ainda remanescam divergéncias doutrindrias, no seio do Tribunal a matéria encontra-se ja pacificada, ndo
havendo quaisquer duvidas quanto a possibilidade de fiscalizacao das atividades regulatorias das agéncias. Dessa
forma, o TCU tem efetivamente atuado no controle das atividades-fim das agéncias em diversos setores
econdmicos, tais como: energia elétrica, telecomunicagdes, portos, rodovias, ferrovias, transportes de passageiros
interestaduais e internacionais, petroleo e gas natural, satde, saude suplementar, agua etc. Cf QUEIROZ, Marco
Aurélio Marques de. O principio constitucional da legalidade administrativa e os limites do controle das
atividades-fim das agéncias reguladoras pelo Tribunal de Contas da Unido. 2010. 297f. Dissertagdo de
Mestrado. Universidade Federal do Rio Grande do Norte. Natal, 2010. p. 214.
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de juizo sobre os resultados, a economicidade, a eficiéncia e a efetividade da atuacdo dos
entes reguladores. Mais que isso, identifica e recomenda praticas de gestdo regulatérias que
possam alavancar o desempenho dos entes envolvidos, analisa a governanga do regime
regulatorio e, ainda, busca criar um histérico em politicas de regulacdo que sirva de base para
tomadas de decisdes, sem, contudo, sobrepor-se e confundir-se com o papel do regulador. '

Esse avanco do controle sobre a atividade regulatoria tem despertado constantes
criticas acerca da competéncia do Tribunal para desempenhar tal atividade.

Contra o controle externo exercido pelo TCU sobre os atos regulatdrios argumenta-
se, em geral, que: essa atuacdo seria ilegal ou inconstitucional; suas recomendagdes e
determinagdes'! seriam uma ingeréncia sobre a autonomia dos érgdos reguladores; o TCU
estaria regulando o mercado em substituicdo ao proprio regulador; e a atuacdo do TCU
acabaria resultando em inseguranca juridica.'!!

O maior receio que existe ¢ o de que a atuagdo dos oOrgdos de controle seja
excessiva''?, de maneira meramente substitutiva dos agentes reguladores, sem levar em conta

a importante dimensdo da especializagdo técnico-funcional do principio da separacdo dos

109 MARTINS, Paulo Roberto Wiechers et al. Iniciativas do TCU para o aperfeigoamento do controle externo da
regulacdo. Revista do TCU, n. 104, p. 32-40, 2005.

"0E relevante estabelecer distingdo entre as determinagdes (cogentes) e as recomendagdes (ndo cogentes)
proferidas pelo Tribunal de Contas da Unido. Na fiscalizagdo das agéncias reguladoras, a adocdo de
determinagdes seria mais voltada a casos que envolvam atos vinculados. Nesse sentido, sempre que a lei e o
regulamento abram campo para a deliberagdo autdnoma do ente regulador, e ndo se caracterizam ilegalidades nas
decisdes das agéncias reguladoras, o Tribunal lhes enderega recomendagdes, respeitando-lhes inclusive a
faculdade de avaliar a oportunidade e a conveniéncia de adotar — ou ndo — as sugestdes assim formalizadas. Por
serem feitas em carater de colaborac@o, sem qualquer vezo coercitivo, as recomendacdes respeitam os limites de
competéncias técnica e regulamentar do regulador. Cf QUEIROZ, Marco Aurélio Marques de. O principio
constitucional da legalidade administrativa e os limites do controle das atividades-fim das agéncias reguladoras
pelo Tribunal de Contas da Unido. 2010. 297f. Dissertagdo de Mestrado. Universidade Federal do Rio Grande
do Norte. Natal, 2010. p. 237.

I MACIEIRA, Leonardo dos Santos. O problema da regulagio ¢ a competéncia fiscalizatoria do Tribunal de
Contas da Unido sobre as atividades-fim dos o6rgdos reguladores. Revista do TCU, n. 110, p. 71-77, 2007.

112 Muitas vezes, a critica centra-se no excesso de modalidades de controle, como se depreende da manifestacio
de Pedro Parente, entdo Ministro-Chefe da Casa Civil, em Seminario Internacional organizado pelo Instituto
Helio Beltrio em setembro de 2001: “Vivemos numa sociedade de demandas crescentes, num mundo que muda
com velocidade cada vez maior (...). Trata-se de uma sociedade em que os requerimentos sobre o governo sao
cada vez maiores e que, portanto, o governo tem de estar preparado para mudar, ser flexivel. Nesse sentido, ¢
fundamental uma gestdo empreendedora, em que os administradores publicos possam ter a autonomia necessaria
para poder provocar essas mudangas. (...) O que coloco para discussdo ¢ saber se essa multiplicidade de controles
que ja existem ndo pode ser conflitante, se permite a essas agéncias a flexibilidade que vejo no mundo de hoje.”
No mesmo evento, pronunciou-se Paulo Pedrosa, entdo diretor da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel),
da seguinte forma: “Outro ponto importante ¢ a quantidade de fiscaliza¢cdes a que os 6rgaos reguladores estdo
submetidos. Num levantamento répido, feito ainda hoje pela manha, nés identificamos ndo demandas no sentido
de envio de informagdes, mas demandas que exigem esforco de processamento interno da agéncia: 218
demandas a partir de janeiro deste ano. Sdo demandas do TCU, da Secretaria de Fiscaliza¢do ¢ Controle da
Fazenda [que veio a se transformar na CGU e, depois no Ministério da Transparéncia, Fiscaliza¢do e Controle],
da AGU, de Procuradorias Estaduais e mesmo Municipais, do Ministério Publico Federal (...).” SEMINARIO
INTERNACIONAL: DEBATES E TRABALHOS APRESENTADOS EM BRASILIA. Setembro de 2001.
Quem controla as agéncias reguladoras de servigo publico? Brasilia: IHB, 2003. 400p. p. 14-15, 178.
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poderes.!’® Ainda que se considere de fundamental importancia a participacdo do TCU nos
processos de concessdes de servicos publicos, critica-se quando ele se excede na analise de
questdes de carater regulatorio e chama para si a tomada de “decisdes administrativas” que
deveriam permanecer a cargo do regulador.'!'*

O Tribunal de Contas da Unido possui equipes cada vez mais especializadas em
determinado setor'!®, o que coloca seus agentes em condi¢des de dialogar tecnicamente com

os reguladores. Mas, ainda assim, questiona-se se ¢ desejavel ou legitimo o crescimento de

9116 99117

um “ativismo de contas” '® ou uma “autonomizacao do controle

E importante notar que o avango sobre a esfera de discricionariedade da competéncia
executiva acaba produzindo reflexos ainda mais impactantes quando se trata de atos
regulatdrios de carater estritamente técnico, praticados apds procedimentos complexos, com a
participacdo dos diretamente interessados e baseados em laudos técnicos. Muitas vezes
desconsidera-se que essas decisOes regulatorias levam em conta ndo apenas uma politica

setorial especifica, mas o ambiente econdmico, politico e social e a andlise das repercussdes

futuras envolvidas. ''®

113 QUEIROZ, Marco Aurélio Marques de. O principio constitucional da legalidade administrativa e os limites
do controle das atividades-fim das agéncias reguladoras pelo Tribunal de Contas da Unido. 2010. 297f.
Dissertagdo de Mestrado. Universidade Federal do Rio Grande do Norte. Natal, 2010. p. 185.

114 OLIVEIRA, Anderson Marcio de. O papel do Tribunal de Contas da Unido na regulagio econdmica dos
servicos publicos: analise dos arrendamentos portuarios. Revista Eletronica de Direito Administrativo
Econémico (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°. 40, novembro/dezembro/janeiro,
2014-2015. Disponivel na Internet: <http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-40-NOVEMBRO-2014-
ANDERSONOLIVEIRA.pdf>. Acesso em: 17 de outubro de 2016.

!5 Em relagdo a especializagdo técnica, alguns autores questionam a possibilidade de o0 TCU montar equipes
altamente profissionais e capacitadas para auditar as agéncias. Além disso, ponderam que a constituicdo de
equipes de auditores cada vez mais especialistas pode representar, considerada a existéncia concomitante das
agéncias, uma sobreposicao institucional com varias conseqiiéncias do ponto de vista organizacional: desperdicio
de recursos publicos, duplo comando, imprevisibilidade da regulacéo, entre outras. Cf GOMES, Eduardo Granha
Magalhdes. As agéncias reguladoras independentes e o Tribunal de Contas da Unido: conflito de jurisdi¢des.
Revista de Administragdo Publica, v. 40, n. 4, p. 615-630, 2006.

116 Ativismo de Contas poderia ser caracterizado pela realizagdo da atividade de controle externo de maneira a
interferir com mais vigor no ambito da Administracdo Publica, visando concretizar, em maior ou menor grau, os
valores e os fins estabelecidos na Constituicdo. Vale dizer, as competéncias atribuidas aos Tribunais de Contas
passariam a ser exercidas de forma mais ativa, principalmente nos casos de insuficiéncia/inexisténcia de politicas
publicas. A defesa desse tipo de postura pode ser encontrada em CASTRO, José Ricardo Parreira de. Ativismo de
Contas - Controle das Politicas Publicas pelos Tribunais de Contas. Rio de Janeiro: Jam Juridica, 2015. p. 198.
117 Segundo o qual o controle se expande e passa a ser visto como um fim em si mesmo, conforme critica
desenvolvida em MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Os grandes desafios do controle da Administragado
Publica. In: MODESTO, Paulo (coord.). Nova Organiza¢do Administrativa Brasileira. Belo Horizonte: Férum,
2009, p. 221 apud ROSILHO, André Janjadcomo. Controle da Administragdo Publica pelo Tribunal de Contas da
Unido. 2016. 358 f. Tese de Doutorado. Universidade de Sao Paulo. Sdo Paulo, 2016. p. 17.

118 TINANO, Marcelo Maciel. Controle externo e autonomia das agéncias reguladoras: estudo de casos da
ANEEL. 2015. 112f. Dissertagdo de Mestrado. Universidade FUMEC. Belo Horizonte, 2015. p. 66
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Em alguns casos, as criticas a atuagdo do controle externo passam a constituir
matéria de defesa das partes nos proprios processos que tramitam no Tribunal.!!

Diante de todas essas consideragdes, ¢ aceito que ndo deve o TCU interferir em
escolhas regulatérias adotadas em face de um leque de solugdes igualmente legais, legitimas,
eficientes e econdmicas. Por outro lado, havendo solugdes que se mostrem mais viaveis do
que a adotada, deve o TCU perquirir a motivagdo da opg¢do escolhida e, se for o caso,
observado o devido processo legal, deliberar a respeito.'?

Em contraponto as recorrentes criticas, pondera-se que a atuagdo do TCU no
contexto regulatério objetiva assegurar regularidade, transparéncia e assessoramento aos atos
das agéncias reguladoras a fim de evitar que tais entidades se distanciem dos limites impostos
por lei ou de que divirjam de suas missdes institucionais. Ademais, o controle externo dos
reguladores, idealmente, ¢ uma forma de fortalecimento do proprio ambiente regulatorio,
podendo ensejar o aumento da credibilidade de compromissos assumidos. '?!

Compete ao TCU analisar os fundamentos juridicos, econdmicos e financeiros
contidos nos estudos técnicos empreendidos pelos reguladores. Havendo falhas, ilegalidades,
irregularidades ou inconsisténcias, o TCU pode determinar ou recomendar corregdes. Essas
determinagdes ou recomendagdes, em vez de ensejar inseguranga, aumentariam a confianca
de usudrios, concessionarios € poder publico na regulagdo. Nesse sentido, as escolhas
regulatérias - metodologias, técnicas e objetivos - seriam sempre feitas pelos orgaos

reguladores, cabendo ao TCU averiguar se tudo foi feito conforme proposto, se houve erro

119 No Acérddo 2.832/2016-TCU-Plenario, por exemplo, por meio do qual o TCU apreciou recurso (pedido de
reexame) interposto pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) em face de determinagdes dirigidas a ela,
uma das razdes recursais apresentadas pela recorrente abordava essa questio. Com efeito, sustentava-se no
recurso, entre outras alegacdes, que o TCU somente estaria autorizado a fiscalizar as atividades da agéncia que
efetivamente implicassem dispéndios de recursos publicos, ou seja, apenas as atividades administrativas.
Segundo essa tese, que foi rejeitada no julgamento do recurso, as atividades-fim da Aneel ndo importariam o
dispéndio de recursos publicos e estariam expressamente excluidas da esfera de fiscalizagdo do TCU. Também
foi levantado pelo recorrente, e afastado pelo Tribunal, o argumento de que teria sido invadido o espago de
discricionariedade técnica do agente regulador.

120 VIEIRA, Marcia Cristina Nogueira. O Controle do Tribunal de Contas da Unido Sobre os Atos
Discricionarios das Agéncias Reguladoras a Luz dos Principios Constitucionais. In: BRASIL. Tribunal de
Contas da Unido. Regulagdo de servigos publicos e controle externo/Tribunal de Contas da Unido. — Brasilia:
TCU, Secretaria de Fiscalizagdo de Desestatizacdo, 2008. p. 139.

121 DOURADO, Rodolfo Maciel. O controle externo sobre as agéncias reguladoras de Estado: limites e
(im)possibilidades. 2011. 151f. Dissertagdo (Mestrado) — Escola Brasileira de Administracdo Publica e de
Empresas, Centro de Formag¢do Académica e Pesquisa. Rio de Janeiro, 2011. p. 141. No mesmo sentido,
defende-se que o TCU criou sistema de controle de processos de desestatizagdo que, em geral, tem contribuido
para o desenvolvimento e solidificacdo de melhores praticas em matéria de concessdes. ROSILHO, André
Janjacomo. Controle da Administragcdo Publica pelo Tribunal de Contas da Unido. 2016. 358f. Tese
(Doutorado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2016. p. 244.
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nos calculos ou no emprego das metodologias e se foram obedecidos os principios
constitucionais e legais que norteiam a atuagio da administracdo publica. '
Ocorre que, na pratica, nem sempre ¢ tarefa simples identificar quando ha avango do

controle sobre a discricionariedade na atividade regulatoria.

3. DISCRICIONARIDADE NA ATIVIDADE REGULATORIA E CONTROLE
EXTERNO: UMA RELACAO DIFICIL

Algumas decisdes proferidas pelo Tribunal de Contas da Unido foram selecionadas e
examinadas a fim de verificar como se d4, na pratica, a relagdo entre discricionariedade e
controle externo no ambito da atividade regulatéria e identificar possiveis avangos indevidos
do Tribunal sobre a esfera de liberdade de decisao do regulador.

Tendo em conta a situagdo pratica atual'?’, toda a reflexdo doutrindria exposta no

124 ¢ as decisdes proferidas pelo Tribunal sobre a matéria'*, podemos

topico precedente
considerar razoavel a postura que admite a existéncia de controle sobre a atividade regulatoria
(atividade-fim), desde que as deliberacdes proferidas ndo venham a substituir ou concorrer

com o juizo proprio do administrador.

122 MACIEIRA, Leonardo dos Santos. O problema da regulagio e a competéncia fiscalizatéria do Tribunal de
Contas da Unido sobre as atividades-fim dos o6rgaos reguladores. Revista do TCU, n. 110, p. 71-77, 2007.

123 Conforme visto, o Tribunal, de fato, exerce controle sobre as atividades-fim das agéncias reguladoras, tendo
composto, inclusive, equipes especializadas na matéria. Ademais, de maneira geral, ainda que se possa criticar a
intensidade do controle em alguns casos, essa atuacdo € aceita pelas agéncias reguladoras, pelos ministérios
envolvidos e pelo setor regulado.

124 Em que se encontram tanto opinides que negam qualquer tipo de controle da atividade-fim das agéncias
reguladoras quanto opinides que defendem a importincia do controle externo, inclusive para dar maior
confiabilidade ao ambiente regulatorio, dado o risco de que as agéncias possam ndo desempenhar
adequadamente suas atividades. De qualquer modo, ¢ interessante notar que mesmo aqueles que desenvolvem
criticas sobre a participagdo do Tribunal em determinados casos concretos admitem a contribui¢do do Tribunal, a
exemplo de OLIVEIRA, Anderson Marcio de. O papel do Tribunal de Contas da Unido na regulacio econémica
dos servigos publicos: analise dos arrendamentos portudrios. Revista Eletrénica de Direito Administrativo
Econémico (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°. 40, novembro/dezembro/janeiro,
2014-2015. Disponivel na Internet: <http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-40-NOVEMBRO-2014-
ANDERSONOLIVEIRA.pdf>. Acesso em: 17 de outubro de 2016.

125 Na interpretacio dada pelo Tribunal as suas proprias atribuigdes, o controle externo da atividade regulatdria
pode ser adequadamente exercido desde que nao se substitua aos 6rgaos que controla, nem estabeleca o contetido
do ato de competéncia do orgao regulador, determinando-lhe a adogdo de medidas (Acdérdao 715/2008-TCU-
Plenario). Verificada qualquer violagdo de disposi¢do legal expressa, em ato vinculado, poderd o Tribunal
determinar ao agente regulador que adote medidas tendentes ao saneamento do ato tido por irregular. J4, no caso
de ato discricionario, praticado de forma motivada e em prol do interesse publico, cabe a esta Corte, tdo-
somente, recomendar a adogdo das providéncias que reputar adequadas. Nao se suprime, contudo, a competéncia
do TCU para determinar medidas corretivas a ato praticado na esfera de discricionariedade das agéncias
reguladoras, desde que este sido praticado por autoridade incompetente, se ndo tiver sido observada a forma
devida, se o motivo determinante e declarado de sua pratica nao existir ou, ainda, se estiver configurado desvio
de finalidade. Em tal hipotese, podera o Tribunal até mesmo determinar a anulagdo do ato, se grave for a
irregularidade perpetrada. (Acordao 602/2008-TCU-Plenério). No caso de ato praticado de forma motivada e em
prol do interesse publico, cabe ao TCU, tdo somente, recomendar a ado¢do das providéncias que reputar
adequadas Acordao 2.832/2016-TCU-Plenario).
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Deve o Tribunal, apenas, zelar pela atuacdo pronta e efetiva dos entes reguladores
almejando assegurar a adequada prestacdo de servigos publicos a populagdo. Entretanto,
percebendo omissdo ou incapacidade da agéncia, deve agir a fim de evitar maiores transtornos
a sociedade.?

A decisdo do Tribunal pode ser considerada excessiva se, diante de opgdes
igualmente validas no que tange a legalidade, a legitimidade e a economicidade, ele rejeita a
op¢ao do regulador e determina a ado¢do de outra solu¢do possivel. Seriam adequadas, por
outro lado, por exemplo, as determinacdes proferidas naquelas situagdes em que uma Unica
decisdo apresenta-se como apropriada. Também seriam adequadas aquelas deliberagdes
proferidas mediante recomendacdo, ainda que versem sobre matéria discriciondria, eis que,
conforme exposto alhures, as recomendagdes ndao tém carater cogente ou coercitivo,
respeitando os limites de competéncias técnica e regulamentar do agente administrativo.

No presente trabalho, intentou-se verificar como essas questdes sao conduzidas na
pratica do Tribunal, diante dos casos concretos com que se depara.'?’

Foram, entdo, selecionadas as decisdes mais recentes'?® proferidas pelo Tribunal de
Contas da Unido no ambito da regulacio do setor portudrio. > Concentrou-se sobre
determinagdes e recomendacdes dirigidas, nessas decisdes, a Secretaria de Portos da
Presidéncia da Republica (SEP/PR) e a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios
(ANTAQ)"?, atores governamentais relacionados a regulagio portuaria em ambito federal !,

A partir desse filtro, foram identificadas 23 deliberagdes, entre determinagdes'*? e
recomendagdes'*?, distribuidas em quatro acorddos do Tribunal de Contas da Unido'**, todas

listadas no Apéndice A!¥.136

126 ZYMLER, Benjamim. O Papel do Tribunal de Contas da Unifio no controle das agéncias reguladoras. Revista
Forum Administrativo,n® 11, 2002.

127 Considera-se que, muitas vezes, posturas tedricas ou intelectuais completamente antagdnicas no que diz
respeito a determinada tese abstrata podem convergir quanto a solucdo adequada quando estdo diante dos
contornos de um mesmo caso concreto.

128 Acérddos unitarios proferidos pelo TCU entre 1/1/2015 e 30/6/2016, quando do inicio da pesquisa. Foram
excluidos os julgamentos em grau de recurso, por revisitarem matéria ja apreciada.

129 Optou-se pelo setor portuario tendo em vista a relevancia adquirida nos julgados do Tribunal diante das
recentes alteracdes promovidas pela nova lei dos Portos (Lei 12.815/2013).

130 De se destacar que, no controle da regulagdo, o TCU atua sobre o regulador € nio sobre os regulados.

131 Como o foco do trabalho foi a intervengdo do TCU sobre a regulagdo, desconsideraram-se as deliberagdes que
se limitavam a aprovar procedimentos, dar ciéncia sobre impropriedades ou determinar o envio de documentos.
132 Foram levantadas onze determinagdes dirigidas exclusivamente & Antaq, cinco determinagdes dirigidas
exclusivamente a SEP/PR e duas determinagdes dirigidas as duas entidades simultaneamente.

133 Foram levantadas uma recomendagdo dirigida exclusivamente a Antaq, uma recomendagdo dirigida
exclusivamente a SEP/PR e trés recomendagdes dirigidas as duas entidades simultaneamente.

134 Acorddos 2.200/2015-TCU-Plenério, 2.413/2015-TCU-Plenario, 787/2016-TCU-Plenario e 1.439/2016-TCU-
Plenario.

135 E possivel verificar o exato teor das deliberagdes mencionadas e os fundamentos que as sustentam mediante
acesso ao sitio do Tribunal de Contas da Unido (www.tcu.gov.br).
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Nos problemas concretos examinados, o Tribunal atuou tendo como objeto a
atividade desempenhada pelas agéncias'®’, ndo se arvorando em formular politica ptblica ou
direcionar a regulagdo'*®. De maneira geral, revela-se o cuidado de exigir regularidade,
eficiéncia e auditabilidade dos atos das agéncias, zelando por estabilidade da regulacdo e
cumprimento das clausulas contratuais.

Constata-se que, diante de problemas concretos, o grau de interferéncia do Tribunal
sobre a atividade regulatéria varia conforme a situagdo encontrada e os contornos faticos e
juridicos do caso.

Hé situacdes cujos elementos circundantes transmitem maior convic¢do de que a
atuagdo da Corte de Contas se deu de modo ndo excessivo ou mais contido. E o caso, por
exemplo, da determinagdo veiculada no item 9.4 do Acérdao 787/2016-TCU-Plenario, a qual
se fundamentou em resolucdo da propria Antaq'®®. Também expressam um esfor¢o de
contencdo do Tribunal os casos das recomendagdes expedidas quando verificadas
oportunidades de melhoria em virtude de boas praticas e entendimentos mais modernos
quanto a questdo examinada ou quando admitido que a agéncia possa identificar solugao mais
adequada de acordo com os problemas concretos examinados.'*® Cumpriria, entdo, as
entidades reguladoras avaliar a conveniéncia e a oportunidade de seguir a solu¢do indicada
pelo Tribunal.

Em outras situagdes, ao identificar riscos e fragilidades na opg¢ao regulatéria da
agéncia, o Tribunal determinou que fossem apresentadas, a cada caso concreto,
fundamentagdes consistentes que demonstrassem a adequacao e a regularidade da solucao
adotada.'*! E, ao verificar deficiéncias e falta de padronizagio nas analises feitas pelos drgaos
técnicos, o Tribunal determinou que fossem desenvolvidos procedimentos padronizados e
metodologias a serem percorridos pelo regulador para a analise de estudos de viabilidade'*?,

projeto executivo'*® e preenchimento de condi¢des para navegacdo de longo curso nos portos

136 Reconhece-se que a amostra ndo foi aleatoriamente selecionada e, evidentemente, nio pode ser considerada
representativa da postura que o Tribunal adota em seus julgamentos de maneira geral. Dessa forma, ndo se
pretendeu expandir os resultados dos casos particulares para a atuacdo geral do Tribunal, mas apenas
exemplificar como a discussdo travada na teoria se materializa nos casos concretos.

137 Destaque-se que a elas foram dirigidas as deliberagdes do Tribunal.

138 Cumpre a propria agéncia desenvolver o contetido da solugdo dos problemas apontados pelo Tribunal.

139 A Resolugdo-Antaq 2.240/2011 (art. 12, inciso VIII) torna obrigatdrio que o edital contenha determinada
regra (pardmetros minimos de qualidade e produtividade). Ao verificar a inexisténcia desses pardmetros, o
Tribunal determinou que eles fossem regulamentados.

140 Ttens 9.3 e 9.4 do Acérddo 2.200/2015-TCU-Plenério e itens 9.5.1, 9.5.2 ¢ 9.5.3 do Acérddo 2.413/2015-
TCU-Plenario.

41 Ttem 9.1.2 do Acorddo 2.200/2015-TCU-Plenario e item 9.4 do Acorddo 2.413/2015-TCU-Plenério.

142 Jtem 9.2.1 do Acérddo 2.200/2015-TCU-Plenério.

143 Jtem 9.2.3 do Acérddo 2.200/2015-TCU-Plenério.
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brasileiros!**. De se notar que, em todos esses casos, o Tribunal remete a propria agéncia o
conteudo das decisdes, exigindo apenas fundamentacdo adequada e procedimento
padronizado.

Houve situagdes em que o TCU determinou a agéncia que cumprisse suas fungdes e
verificasse, caso a caso, o preenchimento de critérios legais ou o atendimento as clausulas
contratuais que condicionavam determinado ato submetido ao controle do regulador.'® Da
mesma forma, determinou-se que fosse analisada pela agéncia a razoabilidade dos critérios de
cobranga de determinada taxa'#¢, fossem realizados estudos sobre a questdo!*’ ou fossem
reguladas certas atividades desempenhadas pelas concessionarias e demais agentes

econdmicos envolvidos'*®

. Nesses casos, o Tribunal havia constatado a omissao da agéncia
reguladora no desempenho de suas funcdes, o que teria acarretado abuso por parte da
concessionaria em prejuizo dos usudrios.

Por fim, sdo dignos de nota os casos em que o Tribunal vislumbrou riscos graves
diante de certa situagdo e determinou a agéncia que implementasse medidas mitigadoras'*’.

Nos casos selecionados, de maneira geral, o TCU atuou a partir de situagdes que
demandavam corre¢ao na atuacao da agéncia (seja para dar cumprimento a disposi¢des legais
€ normativas, seja para prevenir riscos de abusos por parte dos regulados, seja para tornar a
regulagdo mais eficiente e efetiva). Nessas deliberagdes, percebe-se que a Corte de Contas
tende a demonstrar atengiio ao espaco de discricionariedade dos reguladores'>® deixando a seu
cargo a definicao do conteudo do ato regulatorio.

Em alguns casos, todavia, ndo ¢ clara a linha demarcatoria da margem de
discricionariedade, o que faz com que seja ténue a distingdo entre atuacdo contida e excessiva
do Tribunal.

Destaque-se, por exemplo, o caso da determinagdo proferida no item 9.2.2 do
Acordao 2.200/2015-TCU-Plenario. O TCU constatou falhas na avaliagdo dos dados
econdmico-financeiros, as quais decorriam da inexisténcia de um plano de contas especifico

do setor.

144 Ttem 9.3.4 do Acorddo 1.439/2016-TCU-Plenério.

145 Ttem 9.3.1.1 do Acérddo 1.439/2016-TCU-Plenario.

146 Ttem 9.3.1.2 do Acérddo 1.439/2016-TCU-Plenario.

147 Ttem 9.6.3 do Acorddo 1.439/2016-TCU-Plenério.

148 Ttens 9.3.3 € 9.3.5 do Acorddo 1.439/2016-TCU-Plenério.

149 Ttem 9.3 do Acérdao 2.413/2015-TCU-Plendrio e itens 9.1.1, 9.1.3 e 9.1.5 do Acérdao 2.200/2015-TCU-
Plenario.

130 Num dos casos, a relatora consigna expressamente que “Ha de se registrar, contudo, que ndo ¢ objetivo do
controle externo substituir o gestor na defini¢do das regras ou mesmo realizar aprovagdo prévia do instrumento
normativo a ser desenvolvido pela agéncia reguladora.” (Acordao 2.200/2015-TCU-Plenario).
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Inicialmente, a relatora do processo entendeu que determinar a criagdo do plano de
contas seria imiscuir-se, indevidamente, sobre a discricionariedade do agente, razdo pela qual
propunha realizar recomendagdo com esse teor. Basicamente, ndo havia nenhuma norma que
obrigasse a agéncia a elaborar o plano de contas especifico.

Todavia, a relatora modificou seu entendimento e acompanhou o voto revisor que
divergia nesse ponto, por entender que, como a agdo estava dentro das competéncias da Antaq
e era necessaria para preservar a sua finalidade e o interesse publico, ndo restava outra
alternativa a agéncia que nao fosse elaborar o referido plano, o que possibilitaria ao Tribunal
expedir determinacao no caso. E assim foi feito.

Em sintese, ndo ¢ incontroverso caracterizar determinado ato de discricionario,
estando a matéria, grande parte das vezes, sujeita ao procedimento de argumentagdo juridica,
0 que, por consequéncia, pode vir a elastecer ou reprimir a acao do controle.

Admitida essa hipotese, o processo de controle externo, em especial por contar com
contraditorio e possibilidade de recurso, cumprird o papel fundamental de criar um ambiente
dialético, em que visdes contrapostas serdo explicitadas a fim de que, ao menos idealmente,

prevaleca a autoridade do melhor argumento.'3!

4.  CONCLUSAO

A Administragdo Publica contemporanea movimenta-se em ambiente de grande
complexidade: escassez de recursos; altas demandas de cidadaos por servigcos publicos que
atendam, com eficiéncia, a seus direitos fundamentais; necessidade de investimentos em
infraestrutura; instabilidades e incertezas dos valores que permeiam uma sociedade altamente
plural.

Como resposta a esse contexto, o Estado passa a atuar segundo uma logica
regulatoria, o que lhe permite maior flexibilidade para enfrentar esses desafios.

O controle deve se transformar na mesma medida para que possa acompanhar essa
evolugdo e contribuir para o aprimoramento da atuacdo estatal, sem que se converta em fator
de instabilidade em um ambiente de pede o incremento da segurangca juridica e da
previsibilidade a fim de favorecer os investimentos. Por isso, urge que se reflita sobre sua

atuacdo de modo a compreender melhor seu papel e seus limites.

151 Ressalte-se, por exemplo, a decisdo proferida no Acérdio 2.832/2016-TCU-Plendrio (ja mencionado), na qual
o Tribunal deu provimento parcial ao pedido de reexame interposto pela Aneel e converteu duas determinacdes
em recomendagdes, em respeito a margem de discricionariedade da agéncia para decidir as questdes discutidas
naquele caso.
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Agentes reguladores, setores regulados, doutrina e Tribunal de Contas da Unido
convergem para apontar, como um dos principais limites ao controle externo da regulagdo, a
discricionariedade - aqui entendida de maneira ampla, como escolha administrativa.

Dessa forma, ainda que ndo esteja afastada a fiscalizagdo da atividade discriciondria,
admite-se a existéncia de um espaco de liberdade de escolha que ndo pode ser expropriado do
agente administrativo — o regulador, em especial — pelo agente de controle.

Por outro lado, pondera-se que os parametros de controle da legitimidade, da
economicidade e da eficiéncia e a competéncia constitucional para a realiza¢do de auditorias
operacionais alargam o espectro de situagdes sindicaveis pelo Tribunal de Contas.

Como critério de andlise, considera-se que o controle mantém-se dentro de seus
limites quando, ao zelar pela atuacao adequada dos entes reguladores, ndo intenta substitui-los
ou concorrer com o juizo proprio deles, definindo o contetdo do ato regulatério em situagdes
que admitem solugdes variadas.

A analise de julgados recentes revela cautela e contengdo da Corte de Contas em
relacdo a margem de decisdo propria do regulador, evitando imiscuir-se indevidamente sobre
suas competéncias. Entretanto, nem sempre ¢ determinado o espaco de discricionariedade na
regulagdo, e por consequéncia os limites do controle, o que pode levar a questao a ser definida
mediante procedimento dialético de argumentacao juridica no ambito do processo de controle

externo.
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Apéndice A — Deliberacées selecionadas para analise no presente estudo.

Tipo de
P . ~ , . O que o TCU constatou (razoes
Acérdao Id. | Item Deliberagao Conteudo (resumido) q .( ~
. que fundamentam a deliberacio)
(Entidade)
Estabelecer nos termos aditivos de prorrogagdo antecipada: clausula
resolutiva condicionando sua validade a observancia de prazo para a . . .
. . . . . .| Riscos de que nao seja cumprido o
L efetiva implementagdo do plano de investimentos; cldusulas contratuais . .
Determinacao , . ~ R plano de investimentos pactuado,
1 9.1.1 especificas para aplicag@o de san¢des em caso de atrasos injustificados; . A L
(SEP/PR) , . L. . 0s quais motivariam a antecipacao
e clausula contratual que atribua ao arrendatério os riscos decorrentes ~
NN o . . . . da prorrogac@o.
das exigéncias impostas pelos 6rgdos ambientais no licenciamento dos
empreendimentos.
Apresentar plano de acdo, contendo cronograma, atividades detalhadas | . S .
, L . ~ ~ , Riscos de que ndo seja cumprido o
- e responsaveis, que preveja a elaboracdo de regulamentaco especifica . .
Determinagao . . . S, plano de investimentos pactuado,
2 9.1.5 acerca das medidas sancionatorias aplicdveis nos casos de atrasos . A o
(SEP/PR) o . - . ~ 0s quais motivariam a antecipacao
injustificados na implementacdo das intervengdes pactuadas nas ~
~ . da prorrogacao.
prorrogagdes antecipadas.
2.200/2015 Ao estabelecer os indicadores de desempenho — e suas condicdes de
Acompanhamento revisdo e atualizagdo — em cada pedido de prorrogacdo antecipada de A .
( panf N P aep gag P Insuficiéncia das definigdes e
dos Procedimentos contrato de arrendamento, evidenciar, de forma expressa e A
~ A L . . . | exigéncias constantes dos
para Prorrogacao fundamentada, sua aderéncia aos objetivos insculpidos na Lei .
) - . R L. . normativos da SEP/PR  para
Antecipada de Determinagdo | 12.815/2013 e, também, que os indices de produtividade definidos | . . o
3 9.1.2 . ~ a X ~ induzir incremento das varidveis
Contratos de (SEP/PR) proporcionardo ganhos de eficiéncia comprovados, a excegdo, quanto a I
~ L . X ~ | de desempenho e eficiéncia,
Concessdes este Gltimo aspecto, dos casos em que os investimentos propostos nao . .
L ~ S . e requisito  exigido para a
Portudrias) oferecerdo de imediato nenhum incremento dessa variavel, para os S ~
. ~ . ~ | antecipagdo da prorrogacao.
quais deverfo restar demonstrados os outros beneficios que serdo
obtidos com a dilago de prazo.
Previamente a celebracdo dos termos aditivos relativos aos pedidos de A o
~ . . a Insuficiéncia das definicdes e
prorrogagdo antecipada apresentados apds a ciéncia da presente N
. A : ~ ~ . exigéncias constantes dos
deliberagdo, incluir, na regulamentacdo das prorrogacdes antecipadas: .
N ; . R R normativos da SEP/PR  para
Determinagdo | regras gerais de revisdo e atualiza¢do dos pardmetros de desempenho, | . . o
4 9.13 ; > o . induzir incremento das varidveis
(SEP/PR) evidenciando  expressamente diretrizes de modernizagdo e A
. . ~ S de desempenho e eficiéncia,
aperfeicoamento que irdo nortear essas alteracdes; e a obrigacdo de .. .
. o ~ | requisito  exigido  para a
essas regras constarem entre as clausulas dos termos aditivos que serdo . ~
antecipagdo da prorrogagéo.
firmados.
5 9.4 Recomendacdo | Regulamentar, por meio de normativo especifico, a aplicagdo dos | Insuficiéncia das definigdes e
(Antaq) pardmetros de desempenho nos termos aditivos de prorrogacdo | exigéncias constantes dos




Tipo de

O que o0 TCU constatou (razoes

Acérdao Id. | Item Deliberagao Contetdo (resumido) . ~
. que fundamentam a deliberacio)
(Entidade)
antecipada, contemplando regras relacionadas, entre outras, a | normativos da SEP/PR para
defini¢do, a revisdo, a atualizagdo dos indices de eficiéncia e as | induzir incremento das variaveis
penalidades aplicaveis em casos de descumprimento, observadas as | de desempenho e eficiéncia,
diretrizes de modernizagio e aperfeigoamento. requisito exigido para a
antecipag@o da prorrogagao.
Incluir nos termos aditivos de prorrogacdo antecipada a exigéncia de | Dificuldades para realizar analise
Determinagdo | registro das operagdes dos respectivos terminais em demonstrativos | de dados em virtude da auséncia de
6 9.14 o o . L e
(SEP/PR) contabeis proprios, submetidos a auditoria independente, conforme | individualizagdo dos
diretrizes a serem estabelecidas pela Antaq. demonstrativos dos terminais.
Avaliar a conveniéncia e a oportunidade de incluir nos aditivos de | Dificuldades para realizar analise
7 93 Recomendagdo | prorrogagdo antecipada clausula contendo a obrigatoriedade de a | de dados em virtude da auséncia de
) (SEP/PR) arrendataria instituir Sociedade de Proposito Especifico com a | individualizagdo dos
finalidade exclusiva de explorar o arrendamento. demonstrativos dos terminais.
Somente aprovar os EVTEA que obedecam a sistematica estabelecida
em regulamento especifico a ser desenvolvido pela agéncia, no qual
estejam registradas as metodologias para analise dos estudos, incluindo | Deficiéncias e falta de
Determinagdo | a definicdo de critérios baseados em relevancia, risco e materialidade | padronizacgdo na analise dos
8 9.2.1 X L . S X ~ o o
(Antaq) para balizar a avaliagdo, a circularizagdo das informagdes apresentadas | Estudos de Viabilidade Técnica,
pela arrendataria, a afericdo de custos e da eficiéncia (presente e futura) | Economica e Ambiental (EVTEA).
dos terminais e o exame detalhado das premissas que embasaram a
elaboragio dos respectivos EVTEA
Inexisténcia de um plano de contas
especifico do setor, o que tem
gerado deficiéncias de avaliagdo
Encaminhar plano de agdo contemplando cronograma, atividades dog dados disp Onivets ¢ amp liado o
.. ~ efeito da assimetria de
- detalhadas e responsaveis, para a elaboragdo de manual de | . ~ ~
Determinacao o A - informagdes. A elaboragdo de um
9 922 contabilidade proprio para o setor portuario, contendo plano de contas, .
(Antaq) plano de contas especifico (para

com vistas a disciplinar e uniformizar os critérios para o registro
contabil das operagdes dos arrendamentos portuarios

viabilizar a analise de desempenho

econdmico-financeiro dos
operadores) é competéncia
expressamente prevista no

regimento interno da Antaq.
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Tipo de
- . ~ , . T nsta razo
Acérdao Id. | Item Deliberacgao Conteudo (resumido) O que 0 TCU const tmf( azo~e s
(Entidade) que fundamentam a deliberacio)
Inexisténcia de  mecanismos
. . . L. roprios, consistentemente
Somente aprovar os projetos executivos que obedegam a sistematica Elalfora dos e em an de
estabelecida em regulamento especifico a ser desenvolvido pela detalhamento suficiente g; ra aferir
Determinagdo | agéncia, no qual estejam registrados os elementos que deverdo constar - P
10 | 9.2.3 . ! . . o . a corre¢do e a validade dos
(Antaq) do projeto executivo previsto, metodologia para analise dos projetos roetos  executivos apresentados
executivos e metodologia e padrdes de acompanhamento da execugdo pelzji concessiondria Eem como
das obras previstas nos processos de prorrogagao antecipada. p . ’
para o posterior acompanhamento
das obras.
Riscos e fragilidades associadas a
Determinacdo | Apresentar fundamentac@o consistente para adog@o ou ndo de regras de | regra que restringia a adjudicacdo
11 94 (Antaqg e vedagdo a adjudicagdo de mais de um terminal a um mesmo | de mais de um arrendamento ao
SEP/PR) proponente. mesmo proponente, eis que tendia
a reduzir a competitividade.
Fragilidade na modelagem em
. o . irtude do  compartilhamento
Comprovar que foram adotadas medidas que mitiguem os riscos Zuliltativo da responsabili Jade
2.413/2015 Determinagdo | decorrentes do insucesso na adjudicacdo de um dos terminais e do sf)lbre arte  dos iﬁvestimentos
(Arrendamento de | 12 9.3 (Antaq e inadimplemento ou atraso de um dos concessionarios na realizagdo da ° par ’
, N . . .. o . relativa as estruturas comuns.
Areas e Instalacoes SEP/PR) contraparte nos investimentos e atividades atribuidos simultaneamente Riscos eraves relacionados a
Localizadas nos a responsabilidade dos trés futuros arrendatarios. graves 1
Portos Organizados eventual inadimpléncia de alguma
de Santos. Vila do das partes em prejuizo dos demais
Conde e ”ferminais Fragilidade na modelagem em
de Outeiro e virtude do  compartilhamento
Miramar) Recomendacio equitativo da  responsabilidade
13 | 953 (Anta eg Evitar incluir nos contratos de arrendamento obrigagdes de fazer na | sobre parte dos investimentos,
e SEP /PC%{) modalidade solidaria. relativa as estruturas comuns.
Riscos graves relacionados a
eventual inadimpléncia de alguma
das partes em prejuizo dos demais
Recomendacio . o . L . Oportunidade de melhoria da
¢ Disponibilizar na internet as explicagdes fornecidas ao TCU acerca dos p o . .
14 | 9.5.1 (Antag e Lantitativos de proieto transparéncia dos processos feita
SEP/PR) q Projeto. com base em boas praticas ja
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Tipo de

O que o0 TCU constatou (razoes

Acordao Id. | Item Deliberagao Conteudo (resumido) . ~
. que fundamentam a deliberacio)
(Entidade)
identificadas.
~ . . o Oportunidade de melhoria quanto a
Recomendacdo | Alterar a matriz de riscos para atribuir ao Poder Concedente o encargo POTIUMIC . qua
. .. . distribui¢do de riscos em virtude
15 | 9.5.2 (Antaq e de obter licenca prévia para os terminais greenfield e reservar a . .
~ . . L do mais moderno entendimento
SEP/PR) obtencdo das demais licengas ambientais aos arrendatarios. ~
sobre a questao.
Inexisténcia de ardmetros
787/2016 e > parameto
minimos de qualidade aceitaveis
(Arrendamento do . .
. R .. . .. do servi¢o, bem como de formulas
Terminal de N Regulamentar parametros minimos de qualidade e produtividade para a A :
. Determinagdo ~ . L. . ou parametros definidores da
Fertilizantes e de 16 9.4 prestacdo do servigo portuario adequado a serem exigidos nos . .
~ . (Antaq) i . ~ L qualidade do  servico, em
Ra¢ao Animal do contratos de arrendamento de areas e instalagdes portudrias. . .
Porto de contrariedade ao que previa as
) disposi¢cdes legais e normativas
Imbituba/SC) [ 15POSIE £ h v
incidentes sobre a questdo.
Informar se a cobranca de novos servigos estd em conformidade com | Nao estava demonstrada a
9.3.1. | Determinacdo | todas as exigéncias estipuladas no Contrato de Concessdo, e, caso | procedéncia da cobranga em face
17 > . ) ~ . oy .
1 (Antaq) encontradas irregularidades, determinar a suspensdo das referidas | das condi¢des estabelecidas no
cobrancas, apos ouvida a interessada. contrato de arrendamento.
Informar se o prazo adotado pela concessiondria para as faixas da
cobranca das tarifas progressivas para os periodos de armazenagem: (i) | Indicios de que ndo seriam
- ¢ compativel com os prazos realmente demandados no porto para a | razoaveis as regras estabelecidas
1.439/2016 9.3.1. | Determinagio | o, Ompatty prazos real \ porto para Zoav resr
o 18 liberagdo da mercadoria; e (ii) estd em conformidade com as exigéncias | pela arrendataria na cobranga de
(Dentuincia acerca 2 (Antaq) ~ ~ A . . . ~
de Aumento do Contrato de Concessdo e com a equacdo econdmico-financeira da | tarifa progressiva em funcdo do
. . concessdo, e, caso encontradas irregularidades, determinar as corregdes | tempo de armazenagem.
Abusivo de Tarifas . . ) .
necessarias, apos ouvida a interessada.
no Arrendamento —— " - - -
Portudrio Libra Expedir orientagdo para assegurar que a Terminal Handling Charge | Risco de abuso na cobranca da
. . L (THC) s6 seja paga ao armador mediante comprovagdo dos custos | THC, considerando a disposi¢do
Terminal Rio S.A.) Determinacao . . . L .
19 | 932 (Antaq) efetivamente incorridos pelo operador portuario, observada a | constante em normativo da Antaq
q necessaria compatibilidade entre receitas previstas para essa atividade | que somente autoriza a cobranga a
no contrato de concessao. titulo de ressarcimento.
~ S - Risco de abuso na cobranca da
- Regular a atuacdo de todos os concessionarios e arrendatérios, de U ranga ¢
Determinacgao _p . ~ L . ~_ | THC, considerando a disposicao
20 | 9.33 forma a exigir a necessaria divulgacdo, aos usudrios, da composicao .
(Antaq) constante em normativo da Antaq

dos custos da THC e de todos os itens da Cesta de Servigos.

que somente autoriza a cobranga a
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Tipo de

O que o0 TCU constatou (razoes

Acérdao Id. | Item Deliberagao Contetdo (resumido) . ~
. que fundamentam a deliberacio)
(Entidade)
titulo de ressarcimento.
Instituir procedimento que ateste e assegure que as empresas de
navegagao estrangeiras estejam enquadradas nos acordos firmados pela | Omissdo da Antaq quanto a
71 934 Determinago Uniﬁg, atendido o principio da. rfzciprpcidade, por meio de outorga de | regulagdo da atividade
- (Antaq) autorizagdo ou outro ato administrativo com esse fim, dando ampla | desempenhada por armadores
publicidade acerca dos paises que atendem as condigles | estrangeiros.
constitucionais e legais.
Apresentar plano de acéo voltado a regulagdo, ordenacdo e supervisao
da navegacdo de longo curso nos portos brasileiros, de forma a permitir
o controle dessa atividade, contemplando, dentre outras questdes que | Omissdo da Antaq quanto a
2 | 935 Determinacdo | considere pertinentes: o registro de armadores estrangeiros; o registro | regulagio da atividade
e (Antaq) de precos de frete, extra-frete e demais servigos; estudos comparativos | desempenhada por  armadores
de rotas e precos praticados pelos armadores estrangeiros; e normas | estrangeiros.
para aplicagdo de sancdo aos armadores estrangeiros em caso de
omissdes injustificadas de portos
Realizar estudos, inclusive comparativos com portos estrangeiros, para | Inexisténcia de controle sobre os
23 | 936 Determinagéo atest‘ar‘ a modicidade tarifé.ri.a nas THC; cobradas dos usuarios Valores‘ cobrados a‘ti‘tulo de THC,
" (Antaq) brasileiros, de forma a permitir o estabelecimento de teto para esses | em prejuizo a modicidade tarifaria

servicos portuarios

€ a0s usuarios.

Fonte: elaboracao propria do autor.
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