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4.3. Tribunal de Contas da Uniao no ambiente da regulacao

1 - Introducao

A década de 1990 foi marcada pelo inicio de um processo de reformulacdo do Estado brasileiro.
Houve a diminuicao de sua intervencao direta na economia e gradativo incremento do seu papel de
promotor e regulador do desenvolvimento econémico.

Como produto desse momento surgiram as agéncias reguladoras, autarquias criadas sob um
regime especial com autonomia administrativa, patrimonial e financeira, as quais foi atribuida com-
peténcia regulatéria, sancionadora e para fiscalizar setores da economia ou atividades de interesse
publico. As varias agéncias criadas nem seguiram um modelo comum, nem tém competéncias sempre
comparaveis. Mesmo assim guardam semelhancas entre si.

Porintegrarem a administracdo indireta dos entes da federacao, as agéncias reguladoras sao
sujeitos passiveis de fiscalizacao contabil, financeira, orcamentaria, patrimonial e operacional pelo
Legislativo, mediante controle externo, e com o auxilio dos tribunais de contas. No ambito federal,
a competéncia foi desenhada nos arts. 70 e 71 da Constituicao Federal. Por forca do art. 75 da Cons-
tituicao Federal, tais regras se aplicam, “no que couber, a organizacdo, composicdo e fiscalizacdo
dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de
Contas dos Municipios”.

Apesar de estabelecida a competéncia dos tribunais de contas para fiscalizar as agéncias
reguladoras, a forma como tais entes devem se relacionar e o modo como esse controle pode ser
exercido sempre suscitaram ddvidas. O legislador federal teve a oportunidade de enfrentar a questao
na Lei Federal 13.848/19, a Lei Geral das Agéncias Reguladoras Federais. Contudo, foi relativamente
timido: muitas das ddvidas persistem.

O objetivo geral deste artigo é evidenciar como ocorre a relacdo entre controle de contas,
regulacdo e regulador a partir da andlise da experiéncia do Tribunal de Contas da Unigo (TCU). O
olhar para o TCU se justifica por duas razdes: 1) é nesse espaco em que se concentram as principais
discussdes atuais sobre controle externo da regulacdo; e 2) os tribunais de contas estaduais e mu-
nicipais, apesar de nao estarem subordinados ao TCU, costumam tomar sua jurisprudéncia como
paradigma (a ser seguido ou superado).

Para dar conta desse desafio, o presente texto foi dividido em 4 secdes.

Asecao 1lancara olhar panoramico para a jurisprudéncia do TCU com o objetivo de mapear seu
discurso e suas preocupacées no campo da regulacao. A secao 2 apresentara, de maneira objetiva, o
modo como o TCU tem participado dos processos de desestatizacao de servicos plblicos. Asecdo 3

77. Professor da FGV Direito-SP. Coordenador do Observatério do TCU da FGV Direito-SP. Doutor em direito pela USP. Mestre pela FGV
Direito-SP. Advogado.

78. Pesquisadora do Observatério do TCU da FGV Direito-SP. Mestre em Direito pela PUC/SP. Advogada.

79. Professor da FGV Direito-SP. Pesquisador do Observatério do TCU da FGV Direito-SP. Doutor em direito administrativo pela USP.
Mestre pela FGV Direito-SP. Advogado.
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versara sobre um dos principais instrumentos do TCU no ambiente regulatério: as auditorias opera-
cionais. Ao fim, na secao 4, havera a indicacao de licdes ou aprendizados sobre a atuacdo do controle
de contas no ambiente regulatério, colhidas a partir da experiéncia de pesquisa do Observatério do
TCU da FGV Direito-SP + Sociedade Brasileira de Direito Publico.®°

2 - A participacdo do TCU no controle da regulacao®

0 TCU tem atuado intensamente no campo da regulacao e procurado afinar o discurso geral
quanto a seu préprio papel no controle das atividades das agéncias reguladoras.

Olhar panoramico para a jurisprudéncia do tribunal revela o esforco, reiterado ao longo do
tempo, de criar um discurso que compatibilize suas atividades de fiscalizacao com a preservacao
da autonomia das agéncias reguladoras. A orientacao mais geral que se extrai do conjunto de suas
afirmacdes sobre o tema é que, em sua avaliacao, o fato de ser competente para fiscalizar as agén-
cias reguladoras e seu funcionamento — nos termos do art. 70 da Constituicao — nao autorizaria
sua investida sobre o mérito da regulacdo. Caberia ao TCU realizar apenas um controle de segunda
ordem sobre a regulacao, fiscalizando as agéncias e seu funcionamento, mas nao sobre o préprio
“jogo regulatério”.®?

0 marco inicial dessa linha discursiva é o Acérdao 1.703-Plenario, julgado em 03 de novembro
de 2004 (relator Ministro Benjamin Zymler), o qual, posteriormente, veio a se firmar como caso pa-
radigmatico na jurisprudéncia do TCU sobre o controle das chamadas “atividades-fim" das agéncias
reguladoras — isto é, das atividades inseridas no campo de suas atribuicdes legais. Os fundamentos
da decisao permanecem retratando, ainda hoje, o discurso do tribunal sobre o tema.

Na ocasido, os ministros procuraram delimitar as possibilidades e limites do tribunal em matéria
regulatdria a partir de dois parametros de analise. De um lado, o escopo de atuacao das agéncias
reguladoras. Por essa 6tica, interessaria ao tribunal saber se as medidas sob sua analise fazem
parte das atividades-meio ou das atividades-fim. De outro lado, o tipo de atuacao das agéncias
reguladoras. Por essa 6tica, interessaria ao tribunal saber se as medidas sob sua andlise sdo fruto
do exercicio de competéncia vinculada ou discricionaria.

Em se tratando de atividades-meio das agéncias, o TCU afirmou de modo categérico a viabili-
dade de exercer controle bastante amplo. Ele teria competéncia para determinar “a adocao de um
procedimento referente a uma licitacao para a aquisicao de bens de consumo ou a concessdo de
uma determinada vantagem salarial aos servidores desses entes reguladores”®3

Quanto as atividades-fim das agéncias, elas também estariam sujeitas a seu controle — con-
clusao que decorreria da redacao expressa de normas juridicas vigentes — mas, nesse caso, suas
possibilidades de atuacao seriam significativamente limitadas.

80. As pesquisas desenvolvidas pelo grupo tém sido veiculadas na Coluna Controle Piblico, do site JOTA (<https://www.jota.info
opiniao-e-analise/colunas/controle-publico>), e estdo disponiveis para consulta no site da SBDP (<www.sbdp.org.br>).

81. Sobre o tema, ver SUNDFELD, Carlos Ari e ROSILHO, André, “A regulacao e o controle de contas’, em Cadernos de Gestdo Publica e
Cidadania, FGV/EAESP, artigo submetido para publicacao.

82. MONTEIRO, Vera; ROSILHO, André, “Agéncias reguladoras e o controle da regulacdo pelo Tribunal de Contas da Unido", em Direito da
Infraestrutura: volume 2, PEREIRA NETO, Caio Mario; VALERIM, Luis Felipe (orgs.), Sdo Paulo, 2017, p.27-64; PEREIRA, Gustavo Leonardo
Maia, O TCU e o controle das agéncias reguladoras de infraestrutura: controlador ou regulador?, Dissertacdo de Mestrado [FGV Direito
SP], 2019, p.98 e ss.; FUNGHI, Luis Henrique Baeta; SALLES, Alexandre Aroeira, “Substituicdo do regulador pelo controlador? A fiscalizacéo
do TCU nos contratos de concessdo rodovidria”, em “Tribunal de Contas da Unido no Direito e na Realidade”, ROSILHO, André; SUNDFELD,
Carlos Ari. (orgs.), Sao Paulo, 2020, p.265-306.

83. Acdrdao 1.703-Plenario, julgado em 03 de novembro de 2004, rel. Min. Benjamin Zymler.
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Nos termos do voto do relator, Ministro Benjamin Zymler, o controle do TCU sobre as atividades
finalisticas das agéncias estaria autorizado pelo ordenamento juridico por ao menos cinco razoes
distintas. Sao elas:

1) “além do exame da legalidade, os érgdos controladores devem verificar a eficiéncia e a
economicidade da atuacdo das agéncias reguladoras”, poder-dever que decorreria das
‘competéncias constitucionais da Corte de Contas Federal, especialmente daquela que
autoriza a realizacdo de auditorias operacionais (art. 71, IV, da Carta Magna)";

2) “a emissdo pelo TCU de pareceres técnicos bem fundamentados pode ajudar a esclarecer
muitas questdes controvertidas relativas a regulacdo”;

3) os atos praticados por qualquer entidade publica podem ser analisados pelo prisma da
eficiéncia, pois o principio da eficiéncia foi consagrado “como um dos Principios funda-
mentais da Administracdo Publica” (Emenda Constitucional 19, de 1998);

4) "o TCU deve exercer o controle das agéncias reguladoras tanto sob o enfoque liberal
(concernente a fiscalizacéo da legalidade) quanto sob o enfoque gerencial (concernente
ao incremento da eficiéncia da Administracéo Pdblica)”; e

5) deve-se considerar que a atuacdo do “Tribunal de Contas da Unido, analisando detalha-
damente os atos praticados pelas agéncias e divulgando o resultado de seus trabalhos,
facilita sobremaneira o exercicio do controle social"8*

Segundo o acérdao, nesse campo, o TCU deveria “atuar de forma complementar a acéo das
entidades reguladoras no que concerne ao acompanhamento da outorga e da execucdo contratual
dos servicos concedidos”. O fato de o poder concedente deter competéncia originaria para fiscalizar
a atuacdo das concessionarias ndo impediria “a atuacéo cooperativa e suplementar do tribunal, que
pode, assim, fiscalizar a prestacéo dos servicos publicos delegados”.

Como essas ideias gerais vém sendo usadas para o TCU controlar decisées regulatorias?

Uma analise panoramica aponta que suas decis6es costumam ter conexdes, ainda que muito
indiretas, com despesas publicas, com receitas publicas, com patrimdnio publico ou com questées
financeiras de contratos de parcerias de investimentos (por ex. casos sobre reajuste ou revisdo de
tarifas). Assim, ao que parece, o tribunal afirma estar disposto a, para evitar ilegalidades, “cooperar”
com as agéncias nao em todo e qualquer ato regulatério, mas s6 naqueles que, mesmo indire-
tamente, tenham impacto nas financas publicas ou que digam respeito a questdes financeiras
de contratos publicos.

Contudo, mesmo nesses casos, nao seria facultado ao tribunal se “substituir o 6rgdo regu-
lador, sob pena de atuar de forma contrdria a ConstituicGo Federal". Nesse sentido, a fiscalizacao
do controlador de contas deveria, nos termos do caso paradigmatico sobre o tema, “ser sempre de
segunda ordem, sendo seu objeto a atuacdio das agéncias reguladoras como agentes estabilizadores
e mediadores do jogo regulatério”.

O TCU tomou decisdes nesse mesmo sentido em diversas outras ocasifes envolvendo “atos
regulatdrios financeiros".®

84. Ildem.

85. Acérdao 1.757-Plenério, julgado em 10 de novembro de 2004, rel. Min. Walton Alencar Rodrigues; Acérddo 715-Plenario, julgado em
23 de abril de 2008 rel. Min. Augusto Nardes; Acérddo 3.068-Primeira Camara, julgado em 5 de junho de 2012, rel. Min. Walton Alencar
Rodrigues; Acérdao 210-Plenario, julgado em 20 de fevereiro de 2013, rel. Min. José Jorge; Acérdao 2.121-Plenario, julgado em 27 de se-
tembro de 2017, rel. Min. Bruno Dantas.
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Quanto ao segundo parametro de andlise — o tipo de atuacdo da agéncia — o TCU declarou
que as possibilidades de sua atuacao seriam maiores com relacao a atos vinculados do que com
relacdo a atos discricionarios.

Quanto aos atos vinculados, ele poderia, na hipétese de identificar violacdo a expressa disposicao
legal, “determinar a esses entes [agéncias reguladoras] que adot[em] as providéncias necessarias
a correcao das irregularidades detectadas”. Por outro lado, quando os atos forem do tipo “discricio-
narios, praticados de forma motivada e visando satisfazer o interesse publico”, poderia “unicamente
recomendar a adocdo de providéncias consideradas por ela mais adequadas”. Afinal, nesse ultimo
caso, a lei teria conferido "ao administrador uma margem de liberdade, a qual ndo pode ser eliminada
pelo Tribunal de Contas da Unido". Nos termos do voto condutor do caso paradigmatico sobre controle
da regulacao, apenas se houver vicio de legalidade, o tribunal poderia censurar o conteddo do ato
discricionario e determinar a agéncia a adocdo de providéncias adequadas.®® 0 mesmo pardmetro
de analise foi empregado pelo TCU em muitos casos posteriores, sendo importante notar que alguns
nao tém muita conexdo com “atos regulatdrios financeiros".?’

Assim, o discurso do TCU procurou assentar o seguinte roteiro para a analise de medidas de
agéncias reguladoras: 1) atos regulatdrios ilegais, vinculados ou discricionarios, se tiverem conexao,
mesmo indiretas, com financas publicas ou com patrimdnio publico (ou, em alguns casos, se forem
atos regulatérios sobre questdes financeiras de contratos publicos) poderdo gerar “determinacdes”;
2) atos regulatérios discriciondrios sem ilegalidades poder&o, no méximo, gerar “recomendacdes” —
segundo a resolucao do TCU 315, de 2020, recomendar ndo é o mesmo que determinar.®® Esse é, em
sintese, o discurso geral com que o tribunal afirmou seu compromisso de evitar medidas impositivas
que interfiram na discricionariedade técnica das agéncias reguladoras.

0 Acérdao 1.703/2004 procurou fixar parametros para fiscalizar as agéncias reguladoras, com-
pondo o que se poderia chamar de “regras de etiqueta” do controle no ambiente regulatdrio.8?-%°

3 - Afiscalizacao dos processos de desestatizacao de servicos ptiblicos pelo TCU

0 TCU acompanhou, de forma préxima, o processo de reforma do Estado brasileiro iniciado na
década de 1990. A fiscalizacdo da outorga para exploracao de servicos publicos e da execucdo dos
respectivos contratos tem sido, na pratica, uma das principais formas de concretizacdo do controle
exercido pelo TCU sobre as agéncias reguladoras. Embora o tribunal tenha atuado intensamente
nessa frente, o legislador federal foi timido ao tratar da relacdo entre controle externo e os processos
de desestatizacdo a cargo das agéncias.”

86. Acordao 1.703-Plenario, julgado em 03 de novembro de 2004, rel. Min. Benjamin Zymler.

87. Acoérdao 715-Plenério, julgado em 23 de abril de 2008, rel. Min. Augusto Nardes; Acérdao 210-Plenario, julgado em 20 de fevereiro
de 2013, rel. Min. José Jorge; Acérddo 435-Plendrio, julgado em 4 de marco de 2020, rel. Min. Augusto Nardes.

88. "Art. 2° Para efeito desta portaria e em conformidade com a Resolucao-TCU n° 315, de 2020, considera-se: ... lll - recomendacao:
deliberacéo de natureza colaborativa que apresenta ao destinatario oportunidades de melhoria, com a finalidade de contribuir para o
aperfeicoamento da gestao ou dos programas e acoes de governo".

89. MONTEIRO, Vera; ROSILHO, André, Ob. cit., p.42.

90. Para saber se o controle de contas tem se limitado a uma atuacdo discreta e subsididria em matérias estritamente regulatérias
nos casos concretos, conferir estudos recentes sobre a regulacdo no Brasil. Nesse sentido, cf. MONTEIRO, Vera; ROSILHO, André, Ob. cit.,
p.42; e MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PALMA, Juliana Bonacorsi de; REHEM, Danilo; MERLOTTO, Nara; GABRIEL, Yasser, "Reputacdo
institucional e o controle das Agéncias Reguladoras pelo TCU", em Revista de Direito Administrativo - RDA, Rio de Janeiro, 2019, p.37-70.
Esse (Gltimo aponta que uma intervencdo mais aguda nas decisdes das agéncias estaria ocorrendo de quatro maneiras distintas: 1) pelo
exercicio de controles prévios; 2) pela equiparacdo dos efeitos de recomendacdes e determinacdes, ocorrida principalmente em casos
anteriores a Resolucdo TCU 315, de 2020; 3) pelo questionamento sobre as motivacdes do regulador; 4) com argumentos vagamente
lastreados em normas juridicas indeterminadas. Apontam que, em varios casos, o tribunal, apesar de afirmar em abstrato que nao lhe
cabe controlar o mérito das decisdes das agéncias, estaria, na pratica, tomando decisdes interventivas, adentrando na discricionarie-
dade da funcdo administrativo-regulatéria, em substituicdo ao regulador. Haveria, portanto, um descompasso entre discurso e pratica.

91. Aexpresséao "desestatizacoes” compreende privatizacoes de empresas, concessoes e permissoes de servico publico, contratacao
de parcerias publico-privadas e outorgas de atividades econémicas reservadas ou monopolizadas pelo estado.
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A Lei Federal 9.491/1997, que alterou os procedimentos relativos ao Programa Nacional de
Desestatizacao criado pela Lei Federal 8.031/1990, atribuiu ao Gestor do Fundo de Desestatizacao
a obrigacao de “preparar a documentacéo dos processos de desestatizacéo, para apreciacéo pelo
TCU". Nao foi, contudo, definido que tipo de andlise deveria ser feita pelo controlador a partir da
documentacao e quais suas possiveis consequéncias.

0 espaco deixado pelo legislador na definicdo da maneira como o TCU deveria atuar nos pro-
cessos de desestatizacdo foi preenchido pelo préprio tribunal, por meio da emissao de atos infrale-
gais e sua jurisprudéncia.®?

No plano decisério, como visto no tdpico anterior, foi sedimentada na jurisprudéncia do TCU
a ideia de que o tribunal deveria atuar de forma complementar e em cooperacdo com as entidades
reguladoras nos processos de concessao de outorga e execucdo contratual dos servicos concedidos.®
Na seara normativa, ao longo do tempo, foram emitidas pelo TCU diversas instrucées que criaram
obrigacdes para os concedentes e agéncias reguladoras, cujo cumprimento viabiliza sua fiscalizacao
nos processos de desestatizacao.

A primeira delas foi expedida em 1995, a Instrucdo Normativa 10,°* posteriormente substituida
pela Instrucdo Normativa 27,°° de 1998. Ambas dispuseram sobre a fiscalizacao exercida pelo TCU
nos processos de desestatizacao e execucdo contratual.

Em 2002, adveio a Instrucao Normativa 43, que tratou sobre o acompanhamento pelo TCU
dos processos de revisao tarifaria periédica dos contratos de concesséao dos servicos de distri-
buicdo de energia elétrica. No ano de 2004, foi emitida a Instrucdo Normativa 46,%” dispondo sobre
a fiscalizacao pelo TCU dos processos de concessao para a exploracao de rodovias federais. Com a
ampliacao da utilizacao das parcerias publico-privadas, tratadas na Lei Federal 11.079/2004, o TCU,
em 2007, emitiu a Instrucao Normativa 52,%® para definir a maneira como deve ocorrer a fiscalizacao
das licitacdes, contratacdes e execucdo contratual de concessdes patrocinada e administrativa.

Por dltimo, em 2018, foi emitida a Instrucao Normativa 81, que substituiu as Instrucées Nor-
mativas 27, 46, e 52. Anorma mais recente trata sobre a fiscalizacao dos processos de desestatizacao
em geral pelo TCU.

Todos os diplomas normativos acima adotaram a dindmica de obrigar o ente responsavel pela
desestatizacao, no que se inclui as agéncias reguladoras, a disponibilizar ao TCU os documentos
das diversas etapas do processo para posterior pronunciamento pelo tribunal quanto a legalidade,
legitimidade e economicidade dos atos. A sistematica é utilizada tanto na fase de estudos e licitacdo
do empreendimento, como na de execucao do contrato.

O art. 3° da Instrucéo Normativa 81 traz extenso rol de documentos que obrigatoriamente
devem ser enviados ao TCU. A lista inclui todos os estudos de modelagem, projetos e as minutas do
edital e do contrato, os quais precisam ser entregues ao tribunal com, no minimo, 90 dias antes da

92. Sobre o tema, ver JORDAO, Eduardo, ROSILHO, André, BOGEA, Daniel, “De onde vem o ‘poder' do TCU para barrar desestatizacées?".
JOTA, 2/2.2022. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/de-onde-vem-o-poder-do-tcu-pa-
ra-barrar-desestatizacoes-02022022>. Acesso em: 04 mai. 2023.

93. Acérdao 1.703-Plenario, julgado em 03 de novembro de 2004, rel. Min. Benjamin Zymler.

94. Disponivel em: <https://www.normasbrasil.com.br/norma/instrucao-normativa-10-1995_73626.html>. Acesso em: 04 mai. 2023.

95. Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/instrucao-normativa-n-27.htm>. Acesso em: 04 mai. 2023.

96. Disponivel em: <https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/551>. Acesso em: 04 mai. 2023.

97. Disponivel em: <https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/552>. Acesso em: 04 mai. 2023.

98. Disponivel em: <https://www.bb.com.br/docs/pub/gov/dwn/InstrucacNormativa.pdf>. Acesso em: 04 mai. 2023.

99. Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/desestatizacao-e-regulacao/>.Acesso em: 04 mai. 2023.
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data prevista para publicacao do edital. Na fase de execucao contratual, exige-se o envio ao TCU da
“descricao sucinta do objeto, condicionantes econémicas, localizacao, cronograma da prorrogacao
e normativos autorizativos dos ativos pretendidos”.

Embora as normas nao disponham que a publicacao do edital da licitacao ou celebracao de adi-
tivos estara condicionada a prévia deliberacao do TCU, na pratica, as agéncias reguladoras aguardam
a posicao do controlador para seguir com o processo ou assinatura do instrumento. A necessidade
de aprovacao prévia pelo TCU dos atos preparatdérios dos contratos de concessdo nao decorre do
ordenamento, mas de atos normativos internos do tribunal e de sua jurisprudéncia. A despeito disso,
agéncias reguladoras, seus gestores e empresas concessiondrias parecem ver nesta pratica do
controle de contas um modo de aumentar a seguranca juridica em processos de desestatizacdo.'®

4 - 0 olhar operacional do TCU sobre reguladores

Importante instrumento usado pelo TCU para participar do ambiente regulatério sdo as cha-
madas auditorias operacionais.

A Constituicao Federal de 1988 inovou ao atribuir ao TCU competéncia para realizar fiscali-
zacao “operacional” sobre atos da administracdo publica.”” Diferentemente dos demais tipos de
auditoria, a operacional ndo possui sentido univoco. Seu escopo é bastante amplo. O TCU, adotando
o conceito de auditoria de desempenho cunhado pela International Organization of Supreme Audit
Institutions — INTOSAI (ou Organizacao Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores, em
portugués),’®? atualmente a define como “exame independente, objetivo e confidvel que analisa se
empreendimentos, sistemas, operacdes, programas, atividades ou organizac6es do governo estao
funcionando de acordo com os principios de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade e se
ha espaco para aperfeicoamento”.'®

0 surgimento da auditoria operacional remonta ao final da década de 1970, no ambito de grandes
programas de reforma do estado na Europa Ocidental, América do Norte e Austrdlia, cujos objetivos
eram a modernizacao e a descentralizacao da administracao publica. Nesse contexto, viu-se utilidade
em uma fiscalizacdo preocupada com uma “administracao de resultados” e em ajudar na formulacao
de novas praticas administrativas, condizentes com esses objetivos.

Para tanto, a régua da legalidade néo seria suficiente, tendo sido necessario adotar novos
parametros de controle, como aponta Christopher Pollitt."*

Independentemente das dlvidas e incertezas acerca do conceito das auditorias operacionais,
parece seguro dizer que esse tipo de auditoria estd mais preocupado com a qualidade das despesas
governamentais do que com o fato de elas cumprirem, ou nao, requisitos formais de validade.'®

100. Sobre otema, ver ROSILHO, André e BRAGA, André de Castro O.P., "Didlogo prévio com o controle: cavalo de Troia na gest&o publica”,
em Blog do Centro de Debate de Politicas Pdblicas - CDPP, 8/8/2022. Disponivel em: <https://cdpp.org.br/2022/08/08/dialogo-previo-
-com-o-controle-cavalo-de-troia-na-gestao-publica/>. Acesso em: 04 mai. 2023.

101.  “Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual
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103. TCU. Manual de Auditoria Operacional, 42 ed. Brasilia: TCU, Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex), 2020, p.14. Disponivel
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2008, p.26.

105.  Cf. ROSILHO, André, Tribunal de Contas da UniGo - Competéncias, Jurisdicdo e Instrumentos de Controle, Sdo Paulo, 2019, p.313.
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Desde a introducdo dessa expressao no texto constitucional, e especialmente apés o inicio dos
anos 2000, verificou-se um empenho do TCU para avaliar, pelo prisma da economicidade, estruturas
estatais e politicas publicas. Nesses casos, o tribunal ndo se propée a realizar controle de legalidade,
mas andlises de custo-beneficio.

0 Acérdao 240/2015-Plenério, julgado em 11 de fevereiro de 2015 (relator Ministro Raimundo
Carreiro), ilustra a relevancia da auditoria operacional no campo da regulacado. Referido julgado
veicula relatério que teve por objetivo avaliar a governanca da regulacdo nos setores de energia,
comunicacoes e transportes, por meio das agéncias reguladoras de infraestrutura: Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres (ANTT), Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ), Agéncia
Nacional de Aviacdo Civil (ANAC), Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP),
Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL) e Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL)."%®

A auditoria constatou, por exemplo, que as agéncias tém permanecido prolongados periodos
sem que as vagas em seus conselhos e diretorias sejam ocupadas mediante o devido processo de
indicacdo e nomeacdo. Calcado nesses e em outros achados, o TCU emitiu uma série de recomen-
dacbes e determinacdes.

Apesar de a auditoria operacional apresentar alguma variacao em suas caracteristicas entre
os diversos paises que a utilizam, seus produtos costumam ser relatérios contendo avaliacGes a
respeito de politicas publicas e eventuais sugestdes de aperfeicoamentos que poderao ser realizados
pela administracdo publica. E um relatério informativo, ndo havendo vinculacao do gestor publico
a implementacao das sugestdes de aperfeicoamento nele contidas. O olhar comparativo sobre os
casos da Itdlia, Bélgica e Franca permite concluir que nenhum desses paises parece utilizar deter-
minacdes no ambito da auditoria operacional.'”’

Contudo, a pratica no TCU, algumas vezes, é diferente. Apesar de também usar parametros de
eficiéncia e desempenho para avaliar politicas publicas em suas auditorias operacionais, por vezes,
o tribunal entende que seus achados nao tém natureza meramente informativa. Nesses casos, se
o gestor publico ndo adotar as recomendacées de aprimoramento, podera ser responsabilizado na
jurisdicao de contas.

Exemplo dessa situacdo pode ser visto no Acérdao 1.704-Plenario de 2018, em que o tribunal
apreciou relatério de auditoria operacional que teve por objeto a liberacdo de cargas importadas
em portos maritimos da regido Sudeste. O tribunal ndo s6 determinou a ANTAQ que procedesse a
revisao de suas normas, como multou seus dirigentes.

Mas também ha casos em que o tribunal realiza auditorias apenas com o propédsito de levantar
informacdes sobre a gestao publica e de suas conclusdes ndo resultam comandos a administracao.

Em 2019, o TCU, em levantamento quanto aos impactos dos excessos de burocracia na pro-
dutividade e na competitividade das empresas brasileiras, recomendou ao Governo Federal adotar
“providéncias para promover a orientacdo, a capacitacdo e o estimulo para a observancia da analise
deimpacto regulatério na elaboracdo ou alteracdo de todo normativo infralegal que tenha potencial
de onerar os usuarios dos servicos prestados ou os agentes econdmicos envolvidos..." (Acérddo
1263-Plenério, julgado em 5 de junho de 2019, rel. Min. Vital do Régo).

106. Em 2009, o TCU j& havia realizado uma primeira avaliacdo da governanca das agéncias reguladoras federais (TC Processo 012.693/2009-
9). As constatacées da auditoria levaram a prolacao do acérddo 2261/2011-TCU-Plenério, julgado em 24 de agosto de 2011, rel. Min. José Jorge.
107. Para mais sobre a experiéncia internacional das auditorias operacionais, v. TRISTAO, Conrado, “Tribunais de Contas e Controle
Operacional da Administracao”, em Tribunal de Contas da Unido no Direito e na Realidade, ROSILHO, André; SUNDFELD, Carlos Ari. (orgs.),
Sao Paulo, 2020, p.99-111.
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Em 2022, o tribunal realizou auditoria para avaliar a pratica da AIR na administracao federal
(Acérdao 2325-Plenério, julgado em 19 de outubro de 2022, rel. Min. Vital do Régo). Com base em
questionario respondido por 53 6rgaos e entidades federais, fez descobertas interessantes:

38 entrevistados informaram que nao houve orientacao ou coordenacao, por parte de en-
tidade externa, para implementacao do decreto;

29 declararam ter publicado atos normativos na vigéncia do decreto, mas apenas 6 reali-
zaram AIR — outras 23 declararam que a AIR nao foi feita tendo em vista o enquadramento
nas hipoteses de dispensa;

30 informaram nao possuir pessoal qualificado para realizar AIR.

Nesse caso, viu-se o TCU exercendo, de outro modo, sua funcao de auditoria: produzindo infor-
macoes em matéria regulatdria e fazendo recomendacées sobre como resolver os gargalos identifi-
cados, mas sem submeter o gestor publico a responsabilizacdo no caso de ele nao as implementar.

5 - Licoes aprendidas sobre a relacao entre controle de contas, regulacao e reguladores a partir
da experiéncia de pesquisa com o TCU

Algumas licbes podem ser extraidas da experiéncia de pesquisa com o TCU sobre a relacao
entre controle de contas, regulacao e reguladores. Sao elas:

« Ha poucas normas legais disciplinando a interface entre reguladores e controle de contas.
Ademais, as normas legais que tratam das competéncias dos tribunais de contas no Brasil,
normalmente, nao estabelecem com precisao suas possibilidades e limites. Nesse contexto,
para que se possa tracar um diagnéstico minimamente preciso sobre o papel do controle de
contas no ambiente da regulacdo, é fundamental acompanhar a jurisprudéncia dos tribunais
de contas.

« Os 6rgdos responsaveis pelo controle de contas tém tido papel importante no campo da re-
gulacdo, sobretudo ao acompanhar processos de desestatizacdo de servicos publicos e ao
avaliar, pelo prisma da economicidade, as agéncias reguladoras federais e seus processos
decisérios.

« Como a legislacao em geral nao delimita como deve ocorrer a interacao entre controlador e
as agéncias reguladoras nos processos de desestatizacao, é preciso conhecer e acompanhar
a jurisprudéncia de cada tribunal e suas normas internas. Trata-se de medida imprescindivel
para conhecer a forma como esse tipo de fiscalizacao é exercida na pratica.

» O didlogo da gestdo com o controle de contas, sobretudo em processos de outorga da ex-
ploracdo de servicos publicos, ainda na fase preparatdria da licitacdo, tende a ser visto com
bons olhos pelo préprio controle de contas.

« Mesmo no TCU, as auditorias do tipo operacional ainda sao relativamente embrionarias. Esse
ainda é um campo a ser explorado no @mbito dos tribunais de contas estaduais e municipais.
A experiéncia do TCU com auditorias operacionais tem o potencial de influenciar os tribunais
de contas de entes subnacionais.
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