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Resumo: O presente artigo busca analisar os fatores
determinantes da complexidade do controle das Agén-
cias Reguladoras pelo Tribunal de Contas da Unido
com competéncias operacionais, notadamente o fato
de ambas as instituigdes serem estranhas ao projeto
constituinte. Desse modo, pretende caracterizar essa
dindmica de controle, aqui reconhecida como “diélo-

1  Possui Graduagdo em Direito (1990), Doutorado em Direito (1999), e
Livre-Docéncia em Direito (2008), todos pela Universidade de Sdo Paulo.
Atualmente é Diretor e Professor Titular do Departamento de Direito de
Estado da Faculdade de Direito da USP.

2 Doutora (2014) e Mestre (2010) pela Faculdade de Direito da Universidade
de Sao Paulo. Professora da FGV Direito SP nos programas de graduacao,
mestrado profissional e especializa¢do - FGVLaw. Coordenadora do Grupo
Publico da FGV Direito SP e colaboradora da Escola de Formacéo Publica,
da qual foi aluna (2004).

Revista Brasileira de Estudos Politicos | Belo Horizonte | n. 120 | pp. 203-236 | jan./jun. 2020



204 DIALOGOS FORA DE ESQUADRO

gos fora de esquadro”, a partir das diferentes leituras
doutrindarias sobre os fundamentos de competéncia e
amedida do controle, bem como de trabalho empirico
que confere os contornos praticos deste controle. Ao
final, propde iniciativas de reforma normativa para um
desenho melhor estruturado e previsivel do controle
das Agéncias Reguladoras pelo TCU.

Palavras-chave: Agéncias Reguladoras - Tribunal de
Contas da Unido - controle da regulagao - Constitui-
¢do - reforma normativa

Abstract: this paper tackles the key factors for a
complex oversight dynamic between Independent
Regulatory Agencies and Federal Court of Accounts,
mainly the fact that both of them were strangers to the
Constitution drafters. Therefore, the named “outlier
oversight” is the main study object, considering
scholars discussion as well as empirical studies
which provide a practical perception of these
dynamics. In the end, the paper presents alternatives
for reconstruction of the Federal Court of Accounts’
oversight of Independent Regulatory Agencies for
more rationality and legal certainty.
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1. Introducao

Ojogo da governabilidade é complexo. H4d uma pléiade
de atores, dindmicas e varidveis que definem a capacidade
de o Executivo tomar decisoes efetivas e, assim, satisfazer as
finalidades publicas definidas em regras de competéncia. O
estudo desses fatores varia de agenda para agenda de pes-
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quisa, considerando a abordagem escolhida, mas um pres-
suposto é comum a todas as linhas: o Direito importa. Isso
porque sdo as fontes juridicas que conformam todo o arranjo
no qual se estrutura a governabilidade, ou seja, as “regras
dojogo da governabilidade” sao ditadas pelo Direito. A essa
matriz formal, originaria na estrutura¢do da dinamica entre
os Poderes, outros elementos se acoplam para determinar
o grau de governabilidade em um determinado contexto e
momento histérico, elementos esses de natureza politica,
econdmica, ideoldgica, cultural etc.

Em Estados cuja Constituicdo desempenha um pa-
pel central na condugdo politica, como é o caso do Brasil,
as regras do jogo da governabilidade sdo primacialmente
definidas na prépria Constituicado e, a posteriori, na herme-
néutica constitucional. Nao por outra razao os precedentes
do Supremo Tribunal Federal tém delineado os contornos
da separacdo de Poderes, especialmente nos casos em que
a Corte se debrugou sobre situa¢des concretas que desafia-
vam o papel institucional de cada Poder. No desenho das
instituigoes de Estado - aqui considerando ndo apenas os trés
Poderes, mas também o Ministério Publico e o Tribunal
de Contas -, a Constituinte buscou estabelecer a missdo de
cada qual em um novo cendrio democratico. Para um novo
panorama, novas atribuigdes e institui¢des reconfiguradas.

Fato é que nesses 30 anos de Constitui¢do brasileira
as instituicbes mostraram-se vivas e adaptaveis. As com-
peténcias deslocam-se conforme a reputacao institucional,
crises econOmicas e contextos de sensibilidade politica ou de
comogao popular. Na mesma trilha vao a dotagdo orcamen-
taria, os bons quadros de pessoal e tantos outros elementos
centrais a definicdo das entidades de Estado. Uma traicao
ao projeto da Constituinte? Aqui a resposta pode variar de
acordo com a visao que se tenha da vinculagdo dos novos
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tempos as origens da nossa Constituigdo, mas o referencial
de anédlise se encontra no texto constitucional.

Neste artigo argumentamos que duas instituicoes de
primeira grandeza para o Direito Administrativo ficaram
de fora do projeto Constituinte de construgao institucional
e, principalmente por essa razao, terminam por estabelecer
um didlogo fora de esquadro. O TCU operacional e as Agéncias
Reguladoras sdo estranhos desconhecidos da Constituinte.
Porém, sao reais e interagem. O didlogo institucional entre
TCU? e Agéncias Reguladoras é aqui caraterizado como “fora
de esquadro”, pois embora o controle se dé dentro da ordem
constitucional, jamais o enquadramento constitucional foi
arquitetado considerando a dindmica de controle entre uma
Ageéncia Reguladora dotada de autonomia e independéncia
frente ao chefe do Poder Executivo e um TCU com com-
peténcia operacional. Isso traz consequéncias concretas a
dindmica de controle para além da natural complexidade e
incerteza juridica.

2. Ageéncias Reguladoras e Tribunal de Contas:
instituicoes estranhas a Assembleia Nacional
Constituinte

A conformacgdo atual do Estado Democratico de
Direito brasileiro resulta diretamente das decisdes poli-
tico-institucionais tomadas no contexto da passagem do
regime de excecdo ditatorial para a abertura democratica.
As mais determinantes dessas decisdes foram tomadas
pela Assembleia Nacional Constituinte e traduzidas como
projetos na entdo nova Constituicdo promulgada em 1988.

3 Neste ponto do artigo em diante, indica-se o TCU investido de competéncias
operacionais simplesmente como TCU.
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A expressdo “projeto constitucional” mostra-se ade-
quada para exprimir o inédito carater experimentalista da
Constituicdo. Se é verdade que férmulas consagradas no
constitucionalismo brasileiro encontram-se reproduzidas
em diversos preceitos da vigente Constituicdo, também é
verdade que houve um sentimento de ruptura com o es-
tablishment para redesenhar o Estado e a sociedade. Para
tanto, a estratégia seria a previsdo de direitos, deveres
regulamentares, desenhos institucionais e novas dindmicas
de interacdo entre atores no texto constitucional. Assim, a
Constituicdo se transformaria no mais efetivo motor de trans-
formagao social*. O que de fato impulsionou os Constituintes
a optarem pelo conjunto de projetos que hoje conhecemos
é um capitulo a parte. Fiquemos aqui com os dois protago-
nistas do objeto do nosso estudo: as Agéncias Reguladoras
Independentes e o Tribunal de Contas da Unido.

A Assembleia Nacional Constituinte tomou como refe-
réncia a estrutura de organizagao burocréatico-administrativa
disciplinada no Decreto-Lei n.® 200/67 para disciplinar a
Administrac¢do Pablica brasileira. Adota-se, assim, o modelo
de Executivo Unitario, cabendo ao “chefe” do Poder Execu-
tivo a disciplina hierdrquica de seus 6rgaos subalternos e
o controle de seus entes personificados, como autarquias
e empresas estatais. O chefe do Executivo corresponde
exatamente ao ponto de coesdo e uniformidade do Poder
Puablico, com dois pressupostos bastantes claros: (i) prota-
gonismo decisorio do chefe do Executivo, que detém o poder
constitucional de proferir a primeira e a altima decisao, e

4  Para uma exposigdo realista das forcas de acdo na Assembleia Nacional
Constituinte e critica a idealizagdo da Constituicdo, dado que varios de
seus preceitos terminaram por prestigiar categorias e grupos de interesse
especificos, cf. SUNDFELD, 2014, p. 341-351. Especificamente analisando a
influéncia da categoria do Judiciario no processo constituinte, cf. CARVALHO,
2017, p. 31-73.
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(ii) plena capacidade de organizagio administrativa pelo chefe do
Poder Executivo.

Na qualidade de representante eleito pelo povo, o chefe
do Poder Executivo tem a primazia decisdria de politicas
publicas, estratégias governamentais, alocagao de recursos e
todas as demais expressdes da fungao administrativa, desde
a mais complexa até a mais comezinha. Porém, na medida
em que sozinho o chefe do Poder Executivo ndo daria cabo
de suas atribuicOes, fazem-se necessérios auxiliares para
implementar as suas decisoes’. Trata-se de agentes publicos
de primeiro escaldo, como Ministros e Secretarios, até os
agentes publicos de linha de frente®, cujo conjunto confor-
ma uma Administracdo Pudblica piramidal de inspiragao
bonapartista’. Por mecanismos de controle interno®, seria
garantida a vontade decisoria do chefe do Poder Executivo,
podendo até mesmo substituir a decisdo de seu auxiliar para
prevalecer a sua orientagdo do que seja o interesse ptblico
no caso concreto.

O pressuposto de plena capacidade de organizacdo ad-
ministrativa também é recolhido do Decreto-Lein.° 200/67?,

5 Earedacdo do art. 76 da Constituicio Federal: “art. 76. O Poder Executivo
é exercido pelo Presidente da Republica, auxiliado pelos Ministros de
Estado”. Cf. art. 1° do Decreto-Lei n.° 200/67: “art. 1° O Poder Executivo é
exercido pelo Presidente da Repiiblica auxiliado pelos Ministros de Estado”.

6  Cf. art. 2° do Decreto-Lei n.° 200/67: “art. 2° O Presidente da Repiiblica e os
Ministros de Estado exercem as atribuigoes de sua competéncia constitucional, legal
e regulamentar com o auxilio dos 6rgdos que compoem a Administragdo Federal”.

7  Sobreaconformacdo da Administragao Puablica brasileira em uma estrutura
piramidal, cf. BINENBOJM, 2006, p. 239-261.

8  Cf. art. 26 do Decreto-Lei n.° 200/67.

9 Cf. art. 3° do Decreto-Lei n.° 200/67: “art. 3° Respeitada a competéncia
constitucional do Poder Legislativo estabelecida no artigo 46, inciso Il e IV,
da Constituicdo, o Poder Executivo requlard a estruturacdo, as atribuicoes e

funcionamento do orgdos da Administracio Federal. (Redacao dada pelo
Decreto-Lei n® 900, de 1969)”.
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expressados pela Assembleia Nacional Constituinte no art.
84, VI, autorizando o chefe do Poder Executivo (federal) a
dispor sobre a organizacdo e o funcionamento da Adminis-
tracao Publica’. Redigido de forma ampla e abrangente, o
preceito constitucional reforcaria a capacidade administra-
tiva de organizacdo interna de seus 6rgaos e entes, a distri-
buicdo de competéncias e os procedimentos para tomada de
decisao por seus auxiliares. Reconhecidas as reservas de lei,
como para a criagdo de autarquias ou para criacdo de cargos
publicos, seria amplissima a capacidade de organizagdo admi-
nistrativa mediante Decreto. Mesmo nas hipoteses de reserva
de lei em matéria de organizacdo administrativa, a Assem-
bleia Nacional Constituinte fixou iniciativa privativa do chefe
do Poder Executivo (federal) para, dentre outros, dispor
sobre: a criacdo de 6rgdos, funcdes ou empregos publicos;
o0 aumento remuneratorio dessas carreiras; servidores
publicos, inclusive suas prerrogativas como estabilidade e
plano de aposentadoria; e criagdo, estruturagao e atribuicdes
dos Ministérios e 6rgaos da administracao puablica™ *.

10 Estaeraaredagdo original do art. 84, inc. VI, da Constituicao Federal: “art.
84. Compete privativamente ao Presidente da Repuiblica: (..) VI- dispor sobre a
organizagdo e o funcionamento da administragdo federal, na forma da lei”. Nova
redacéo foi dada ao preceito pela Emenda Constitucional n.° 32, de 2001,
caracterizando o decreto autdonomo para organizac¢do e funcionamento
da Administragdo, desde que ndo incorra em aumento de despesas ou em
extingdo de 6rgaos publicos, e para extin¢do de fungdes ou cargos publicos
vagos. Isso conferiria maior autonomia de organiza¢do administrativa ao
chefe do Poder Executivo frente a redagdo original do art. 61, §1° inc. II, e,
que também foi alterado pela referida Emenda Constitucional para fazer
alusdo a nova redacdo do art. 84, inc. VI, da Constituicao.

11 A redagdo original do art. 61, §1° inc. I, e, foi alterada pela Emenda
Constitucional n.° 32/2001 para cotejar a hipdtese do decreto autonomo
no art. 84, inc. VI, também por ela alterado. Eis a redacao final do
preceito: “e) criacao e extin¢do de Ministérios e érgdos da administracao
publica, observado o disposto no art. 84, VI; (Redagao dada pela Emenda
Constitucional n° 32, de 2001)".

12 Cf. art. 61, §1° da Constitui¢do Federal.

Revista Brasileira de Estudos Politicos | Belo Horizonte | n. 120 | pp. 203-236 | jan./jun. 2020



210 DIALOGOS FORA DE ESQUADRO

Em sintese, a Assembleia Nacional Constituinte es-
tabeleceu um modelo de Administracdo Publica centrado
no chefe do Poder Executivo, com superioridade perante
6rgaos, entidades e agentes publicos - seus auxiliares -,
dada a atribui¢do constitucional de protagonismo decisério
e amplas competéncias de organizacdo administrativa. O
modelo de Agéncias Reguladoras nao foi debatido pela Assembleia
Nacional Constituinte. Na verdade, a experiéncia ainda centra-
da em paises filiados a common law ainda ndo era conhecida
no Brasil.

A criacdo de Ageéncias Reguladoras na década de
1990 desafia os pressupostos tomados pela Assembleia
Nacional Constituinte, mas nao caracteriza qualquer
inconstitucionalidade, especialmente diante da expressa
previsao constitucional dessas entidades®. Na verdade, a
ninguém hoje ocorreria questionar a constitucionalidade
das Agéncias Reguladoras com autonomia e independén-
cia frente ao chefe do Poder Executivo'. Porém, é fato, elas

13 Ha duas mengcdes expressas as Agéncias Reguladoras Independentes na
Constituicdo Federal inseridas em 1995. A Emenda Constitucional n.°
8/95 previu “a criagio de um 6rgio regulador” para a disciplina, fiscalizacao
e enforcement dos servicos de telecomunicagoes, doravante liberalizados,
no art. 21, inc. XI. A Emenda Constitucional n.° 9/95 estabeleceu nova
reserva de lei para dispor sobre as condi¢des de contratacdo de empresas
estatais ou privadas para a exploragao dos servigos relacionados a Petréleo,
incumbindo também a esta Lei prever “a estrutura e atribuigées do 6rgio
regulador do monopélio da Unido” (art. 177, §2° inc. III). As novas previsoes
ensejariam, respectivamente, a criacdo da ANATEL e da ANP. Importa
salientar que a nogédo de regulagio ndo é estranha ao Direito brasileiro e a
prépria Constituinte. O art. 174, caput, da Constituicao Federal faz expressa
referéncia da fungdo regulatéria do Estado ao considera-lo um “agente
normativo e requlador da atividade econémica”.

14 Embora a questdo sobre a constitucionalidade das Agéncias Reguladoras
seja hoje datada, fato que no contexto da reforma regulatéria brasileira o
debate se colocou intensamente. Para mais elementos do debate sobre a
constitucionalidade das Agéncias Reguladoras, cf. MArQUEs NETO, 2009,
p- 28-35. O debate sobre a constitucionalidade das Agéncias Reguladoras
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funcionam dentro de um feixe de normas constitucionais
desenhado a luz do Decreto-Lei n.° 200/67, tomando como
paradigma o modelo de Executivo Unitario, quando caracte-
rizam a Administragdo Piiblica Policéntrica®®. Em termos prati-
cos, neste modelo se reconhece a existéncia de érgaos e entes
administrativos, notadamente de capacidade técnica, cujas
leis lhe conferem autonomia e independéncia, afastando as
regras tipicas do Executivo Unitario na medida em que o
papel do chefe do Poder Executivo nessa seara é diminuto.

No que tange ao desenho do controle puiblico pela As-
sembleia Nacional Constituinte, constata-se, de um modo
geral, que as competéncias controladoras se alargaram frente
a um cendrio de desconfianca no Poder Publico, entdo a
representacdo mais caricata do Governo de excegdo. Fator
igualmente decisivo foi a presenca de grupos representativos
das categorias controladoras zelosos na Constituinte para
garantir direitos e privilégios no texto constitucional -
uma estratégia interessante, dado que a um s6 tempo lhes
conferiria status burocratico e tornaria mais dificil suprimi-los
frente a uma simples lei ordinaria'®. Essas categorias também

é hoje superado, considerando o posicionamento do STF no leading case
ADIN coNTRA LEr GERAL DE TELECOMUNICACOES — LGT (ADI-MC 1.668-5),
julgado pelo Supremo ainda no calor do debate em 1998, de reconhecer
a constitucionalidade do modelo de autoridades administrativas
independentes no Brasil. Além deste precedente, vérios outros julgados
do STF envolvendo atividades regulatérias de Agéncias Reguladoras
partiam do mesmo pressuposto, expressamente apresentado ou nao: o da
constitucionalidade do modelo de Agéncias Reguladoras no Brasil, com
plena autonomia e independéncia nos termos de suas leis de criacao.

15 Cf. Binensojy, 2006, p. 239-261.

16  SUNDFELD relata como o Poder Judiciario assegurou uma verdadeira “lei de
organizagdo judicidria nacional” no texto da Constitui¢do e como o Supremo
Tribunal Federal ndo apenas terminou o processo constituinte com suas
competéncias de Corte Constitucional e 6rgdo jurisdicional asseguradas,
mas com poderes aumentados. Cf. CARVALHO, 2017, p. 281.
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buscaram fortalecer as suas correspondentes instituicoes'.

Conscientemente, ou ndao, a Assembleia Nacional
Constituinte imprimiu um novo projeto ao Tribunal de
Contas: o exercicio da fiscalizagdo operacional. Do extenso es-
tudo empirico realizado por ANDRE RosILHO, ndo se constata
qualquer debate substancial sobre fundamentos, limites e
contetdo desta inédita atribuicdo ao Tribunal de Contas'®.
Um simples siléncio eloquente rompeu com a tradicdo
constitucional de prever triplice competéncia fiscalizatéria
de contas: a “fiscalizagio contabil, financeira e orcamentdiria”,
tal qual o titulo da Segao IX. Pode-se afirmar que da Consti-
tuicao de 1988 surge uma nova instituicio Tribunal de Contas,
tradicionalmente controladora das contas publicas, mas que
passou a deter expressa capacidade de controle operacional
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacao
de subvencoes e rentincia de receitas, na condicao de auxiliar
do Congresso Nacional.

A grande inovagdo em sua disciplina constitucional
estd na inédita previsao da competéncia operacional no art. 70:

Art. 70. “A fiscalizagdo contdbil, financeira, or¢amentdria, operacio-
nal e patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das

17  IssEN PINHEIRO, considerado articulador do lobby do Ministério Publico
na Constituinte, relata os bastidores do desenho da se¢do do Ministério
Publico, por ele considerada prenhe de privilégios e ausente de
responsabilidade pelos seus membros. Indica, em sua entrevista, que a
inclusdo do Ministério Publico de Contas foi fruto de um acordo no &mbito
da Constituinte. Cf. CARVALHO, 2017, p. 365.

18  “Da leitura dos anais da ANC [Assembleia Nacional Constituinte], observa-
se que o grau de reflexdo do constituinte sobre o modelo de controle externo a ser
desempenhado pelo TCU e sobre as externalidades (positivas e negativas) que as
normas que delineou produziriam foi baixo. A impressio que se tem é a de que
o processo de reforma das competéncias dos tribunais de contas foi incremental,
substancialmente inspirado na prévia experiéncia de controle e fortemente
influenciado por atores externos a ANC (especialmente pelas proprias cortes de
contas)”. RosiLHO, 2016, p. 76-77.
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subvengoes e reniincia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder”. Destacamos.

Art. 71. “O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exer-
cido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

()

1V - realizar, por iniciativa prdpria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspegoes e auditorias de
natureza contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimo-
nial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo
e Judicidrio, e demais entidades referidas no inciso 1I;”. Destacamos.

Tampouco a Assembleia Nacional Constituinte teve a
oportunidade de debater a extensdo, os limites e o significado
institucional da “ressignificacio” do Tribunal de Contas para a
fiscalizagdo operacional. Os dois grandes personagens dessa
pesquisa sdo estranhos desconhecidos da Assembleia Na-
cional Constituinte.

3. Vida que segue: O Tribunal de Contas cons-
truiu sentidos ao controle operacional

Com a definicao do controle operacional na Consti-
tuicdo Federal e a auséncia de leis que o conformassem,
os Tribunais de Contas aproveitaram o “vdcuo normativo”
para construirem a pratica do controle operacional. Isso se
deu fundamentalmente por meio da consolidagdo de en-
tendimentos internos sedimentados a partir do acimulo de
experiéncia concreta. No caso do TCU, guias orientativos
internacionais foram decisivos ao desenho dos padrdes de
controle operacional, a exemplo da International Organization
of Supreme Audit Institutions (Intosai). De um modo geral,
na esfera estadual os Tribunais de Contas mantiveram-se
centrados nas suas competéncias tradicionais (controle

Revista Brasileira de Estudos Politicos | Belo Horizonte | n. 120 | pp. 203-236 | jan./jun. 2020



214 DIALOGOS FORA DE ESQUADRO

patrimonial, or¢amentario e financeiro). Nessa instancia, o
controle operacional é praticamente inexistente, de baixa
utilizagdo ou apenas recentemente aperfeicoado. Portanto,
o desenvolvimento da técnica de controle operacional no
Brasil teve como grande protagonista o TCU.

Em 1990, o TCU editou a Portaria n.°99/90 aprovando
as normas gerais para realizacao de auditoria operacional e
seus anexos'. Essa foi a primeira normativa visando disci-
plinar a entdo nova competéncia constitucional de controle
operacional. No ano seguinte, o TCU editou a Resolucdo
n.° 256/91 para dispor sobre o exercicio da fiscalizagao
operacional, assim definindo o seu escopo:

Art. 2°. “A andlise de natureza operacional, a ser realizada sem pre-
juizo do exame da legalidade, implica na avaliacdo do cumprimento dos
programas de governo e do desempenho das unidades e entidades jurisdi-
cionadas ao Tribunal no tocante aos seus objetivos, metas e prioridades,
bem como quanto a alocagdo e uso dos recursos disponiveis, inclusive os
provenientes de financiamento externo”. Destacamos.

A Resolucao TCU n.° 256/91 prevé o dever de regula-
mentar o procedimento (etapas de planejamento, execucdo e
relatérios) a Presidéncia do Tribunal. Também estabelece o
dever de 6rgdos e entes administrativos fixarem “em indica-
dores de desempenho (...) os critérios de avaliagdo que possibilitermn o
acompanhamento fisico-financeiro dos programas governamentais
e a andlise (...)"%. Trata-se de uma “norma sem dentes”, pois
nao especifica qualquer consequéncia juridica ao controlado
ou mesmo reconhece prerrogativas sancionatérias ao TCU.
As seguintes caracteristicas conformam a Resolucao TCU n.°

19 Por sua vez, veiculados ao Boletim do TCU n.° 57/1990. Infelizmente ndo
foi possivel acessar o documento eletronicamente, dado que o repositério
na pagina institucional contém boletins emitidos apenas a partir de 2008.
Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/transparencia/btcu/boletins/
list-pagination/2.htm. Acesso em 14 de abril de 2018.

20 Cf. art. 3% Resolugdao TCU n.° 256/91.
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256/91: (i) discricionariedade na inclusao de programas gover-
namentais no rol de auditoria, conforme fatos ou ocorréncias
justificadoras para a realizagdo da auditoria; (ii) previsao de
esforcos de coordenacio entre as instituicdes controladoras; e
(iii) valorizagdo das escolhas administrativas na medida em que
a norma prestigia o processo de formagao do programa de
governo e sua motivagao.

Editada em 1992, a Lei Organica do TCU (LOTCU
- Lei n.° 8.443/92) ndo disciplinou o processo de controle
operacional, como deveria ser o papel da lei. Ela deveria
ter disposto sobre o procedimento de controle operacional, com
a previsdo taxativa das prerrogativas ptblicas do TCU em
consonancia com a Constituicao, garantias dos auditados,
disciplina especifica da decisao de natureza operacional
- restrita as recomendacdes, ao nosso ver -, bem como a
abrangéncia e o limite as auditorias operacionais. A LOTCU
nao o fez, mas previu os dentes ao controle operacional, ao
atribuir poderes ao 6rgdo para fazer seu controle operacional
ser mandatorio e prenhe de consequéncias

O poder de aplicar sangdes esta previsto no art. 71,
inc. VIII, da Constituicao Federal, limitado aos casos de
ilegalidade de despesa ou de irregularidade de contas?.
Apesar da expressa limitacdo constitucional a competéncia
sancionatodria detida pelos Tribunais de Contas, a LOTCU a
expandiu para o controle operacional:

“Art. 58. O Tribunal poderd aplicar multa de Cr$ 42.000.000,00 (qua-
renta e dois milhoes de cruzeiros), ou valor equivalente em outra moeda
que venha a ser adotada como moeda nacional, aos responsdveis por:

21 E o texto do art. 71, inc. VIII, da Constituicdo Federal: “art. 71. O controle
externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete: (...) VIII -aplicar aos responsdveis, em caso
de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangoes previstas em lei,
que estabelecerd, entre outras cominagoes, multa proporcional ao dano causado ao
erdrio;”.
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()

II - ato praticado com grave infragdo a norma legal ou requlamentar de
natureza contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial.
Destacamos.

Desse modo, o gestor ptiblico que desempenhe a com-
peténcia legal podera ser apenado com multa em uma audi-
toria ou inspegao de controle operacional, por exemplo, se o
TCU julgar ter ocorrido infracao grave de ordem operacional.
A LOTCU é omissa quanto a delimitagcao dos contornos do
controle operacional. O mesmo se verifica com relagdo a
sanc¢do de inabilitacdo aos cargos em comissdo ou fungdes
de confianga, nao prevista na Constituicdo, mas passivel de
ser aplicada em caso de “irreqularidades constatadas”, desde
que graves e decididas por maioria absoluta dos Ministros,
nos termos do art. 60 da LOTCU. A abertura seméantica de
“irreqularidades” permite interpretacdo ampla para abarcar
irregularidades de qualquer natureza sob competéncia
do TCU, inclusive irregularidades operacionais. Ainda, a
LOTCU determina que as contas serdo julgadas irregulares
quando implicarem em “pritica de ato de gestdo ilegal, ilegitimo,
antieconomico, ou infracio a norma legal ou regulamentar de
natureza contdbil, financeira, orcamentdria, operacional ou
patrimonial” .

E possivel depreender que a Lei vislumbrou a
determinagdo de varios dos seus preceitos - ndo endere-
cados ou insuficientemente legislados - pelo préprio TCU,
conferindo-lhe esse papel de construcdo da dinamica do
controle patrimonial, financeiro, orcamentario e operacional®.

22 Cf. art. 16, inc. III, b, e art. 58, inc. II, da Lei n.° 8.443/92.

23  Sobre a construgao do contetido da lei a partir de jogos politicos externos
ao Poder Legislativo, cf. ANDRE CYRINO, Como se Fazem as Leis? Democracia,
grupos de interesse e controle de constitucionalidade in Revista Brasileira de
Estudos Politicos, vol. 113. Belo Horizonte, jul./dez. 2016.
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Por um lado, a LOTCU apresenta diversas delegacdes nor-
mativas, incumbindo ao Regimento Interno disciplinar o
processo de aplicacdo de san¢des aos administradores ou
responsaveis (art. 56) e o 6nus de disciplinar a gradacao das
multas (art. 59, §3°), por exemplo*. Por outro, a LOTCU atri-
buiu poder regulamentar expresso ao TCU para editar “atos
e instrucoes normativas sobre matéria de suas atribuicoes e sobre
a organizagdo dos processos que lhe devam ser submetidos” (art.
3°). Ao contrario do Conselho Nacional de Justica (CNJ)* e
do Conselho Nacional do Ministério Pablico (CNMP)%*, a
Constituicdo ndo atribui competéncia normativa ao TCU.

A lacuna legislativa, associada a cultura institucional
de valorizacao do controle operacional, possibilitou que o
proprio TCU normatizasse o controle operacional a partir
da experiéncia pratica, cada vez mais intensa®.

24  Aotodo,a LOTCU traz 52 delega¢des normativas expressas ao Regimento
Interno.

25 Ea redacdo do art. 103-B, §49, inc. I: “§4°. Compete ao Conselho o controle
da atuagdo administrativa e financeira do Poder Judicidrio e do cumprimento
dos deveres funcionais dos juizes, cabendo-lhe, além de outras atribuicées que
lhe forem conferidas pelo Estatuto da Magistratura: I - zelar pela autonomia do
Poder Judicidrio e pelo cumprimento do Estatuto da Magistratura, podendo
expedir atos regulamentares, no dmbito de sua competéncia, ou recomendar
providéncias”. Destacamos.

26 E aredacdo do art. 130-A, §2° inc. I: “§ 2° Compete ao Conselho Nacional do
Ministério Piiblico o controle da atuacio administrativa e financeira do Ministério
Priiblico e do cumprimento dos deveres funcionais de seus membros, cabendo lhe: I
zelar pela autonomia funcional e administrativa do Ministério Piiblico, podendo
expedir atos regulamentares, no dmbito de sua competéncia, ou recomendar
providéncias”. Destacamos.

27  Cf. Manual de Auditoria Operacional, 2010, p. 9. Consta da Apresentagao
da Portaria n.° 12/2002 a seguinte passagem: “[a]s auditorias de natureza
operacional - ANOp, tanto na modalidade de desempenho operacional quanto na
de avaliacdo de programa, tém se disseminado cada vez mais no dmbito
do Tribunal de Contas da Unido. Esse fato significa o reconhecimento da
importdncia de se avaliar ndo apenas os aspectos relativos a legalidade, mas
também aqueles atinentes a economicidade, eficiéncia, eficicia, efetividade e
eqiiidade das despesas governamentais”. Destacamos. Na esfera académica,
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Assim, o controle operacional foi construido jurispru-
dencialmente. A partir de casos concretos, o TCU delimitou a
dinamica do controle operacional: fundamentos, métodos, li-
mites, interpretagdes e cominagdes. A primeira consolidagao
dessa experiéncia se deu com a elaboracao do Manual de
Auditoria de Desempenho, em 1998, por meio do qual foram
reunidos os procedimentos operacionais e as estratégias
metodolégicas para a realizagdo de auditorias operacionais
e avaliacdes de programa®. O Manual foi revisto em 2000
e, pela Portaria 144 /2000, passou a ser denominado Manual
de Auditoria Operacional e teve seu contetido reformulado.
O documento tem como destinatario primeiro o corpo téc-
nico do TCU?® e a sua redagao ndo apresenta o “verndculo

e especificamente no controle das atividades das Agéncias Reguladoras,
BENJAMIN ZYMLER confirma o diagnéstico: “[e]m face das perspectivas de
ampliagdo das demandas de controle nessa drea, estd-se iniciando um projeto com
vistas a ampliar e consolidar a capacidade operacional do Tribunal de Contas da
Unido para realizar trabalhos de controle externo na drea de requlagio de servigos

piiblicos objeto de delegagio”. Cf. ZYMLER, 2002, passim.

28 Cf.art.1°da Portaria TCU n.°222/98, com contetdo veiculado pelo Boletim
do TCU n. 37/2000. Infelizmente ndo foi possivel acessar o documento
eletronicamente, dado que o repositério na pagina institucional contém
boletins emitidos apenas a partir de 2008. Disponivel em: https://portal.
tcu.gov.br/transparencia/btcu/boletins/list-pagination/2.htm. Acesso em
14 de abril de 2018.

29  Arevisdo do Manual decorre de uma necessidade interna de padronizacao
dos processos de controle operacional praticados no ambito do TCU,
vinculando seu corpo técnico como um todo. Nao por outra razdo o art.
3° da Portaria 144/2000 estabelecer que “[tlodas as auditorias operacionais
realizadas por este Tribunal deverdo observar o disposto neste manual”. Nessa
linha, seus “considerandos” indicam que a Portaria 144/2000 atende a
determinacao do Plenario do TCU a Segex para adocao de manuais: “[c]
onsiderando o item 9.5 do Acordio 2.730/2009 TCU-Plendrio, que determina a
Secretaria-geral de Controle Externo orientar suas unidades técnicas acerca da
necessidade de as auditorias operacionais observarem o disposto nos manuais,
roteiros e técnicas aprovados pelo Tribunal; Considerando a necessidade de
adaptacio do Manual a evolugdo dos métodos e técnicas empregados pelo TCU na
realizacio de auditorias operacionais;”.
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normativo” tipico das normas, sem versar sobre limites,
direitos e garantias dos auditados. O Manual se encontra
em sua 3% edicdo.%

O Manual de Auditoria Operacional define o escopo de
abrangéncia do controle operacional de modo amplo, com
base nos principios constitucionais de controle dos Tribunais
de Contas (economicidade, eficiéncia, eficcia e efetividade).
Além dessas, reconhece “outras dimensoes de desempenho”
em funcdo de sua “releviancia para a delimitagio do escopo das
auditorias operacionais”:

“Aspectos como a qualidade dos servicos, o grau de adequagdo dos re-
sultados dos programas ds necessidades das clientelas (geracdo de valor
pblico), equidade na distribuigdo de bens e servigos podem ser tratados
em auditorias operacionais com o objetivo de subsidiar a accountability
de desempenho da agio governamental”>'.

O sentido de controle operacional atribuido pelo
TCU é amplo, imiscuindo sobre as decisdes de gestao pu-
blica ou, por outra perspectiva, sobre as atividades-fim da
Administracdo Pablica. Como nota peculiar frente as “au-
ditorias de regularidade”, o Manual indica que as “auditorias
operacionais” possuem maior flexibilidade quanto a escolha
de temas, métodos e forma de comunicar as conclusdes
alcancadas®. O ponto alto do documento diz respeito ao
“ciclo de auditoria operacional”, em que as fases do processo
de controle operacional sao especificadas: selecdo, planeja-
mento, execucao, relatério, comentario do gestor, apreciagao,
divulgacdo e monitoramento.

30 Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/controle-externo/normas-e-
orientacoes/normas-tcu/auditoria-operacional.htm. Acesso em 14 de abril

de 2018.
31 Manual de Auditoria Operacional, 2010, p. 12.
32 Idem, p.13.
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O Manual de Auditoria Operacional reconhece a subjeti-
vidade no controle operacional®. Para a presente andlise, este
é um ponto relevante na medida em que temos por objeto de
estudo o didlogo institucional entre Agéncias Reguladoras e
TCU, que se estabelece em torno da interpretacgao e da apli-
cacao concreta de normas finalisticas, ensejando importante
reflexdo sobre a legalidade e a legitimidade de determinacoes
e de recomendagdes no controle operacional.

Outro aspecto relevante diz respeito a disciplina do
“achado de auditoria”, alcangado a partir da aplicacao do “cri-
tério de auditoria” sobre o objeto de controle*. Por sua vez, o
critério de auditoria corresponde ao padrao de desempenho
determinado unilateralmente pelo controlador que permita
medir a economicidade, a eficiéncia, a eficacia e a efetividade
da atividade fiscalizada®. Na tentativa de conferir direcio-
namento mais especifico, tentou-se parametrizar o que seria
desempenho satisfatério: “ndo é o desempenho perfeito, mas é o
esperado, considerando as circunstancias com as quais o auditado
trabalha”*. Percebe-se, aqui, uma preocupacao andloga ao
art. 22 da Nova LINDB de considerar os obstaculos reais do
gestor, mas inexoravelmente resulta no deslocamento das
competéncias finalisticas de gestdo publica ao controlador.

Muito embora o Manual de Auditoria Operacional seja
o veiculo de normatizacao mais relevante no &mbito do TCU,

33  “Pela sua natureza, as auditorias operacionais sio mais abertas a julgamentos
e interpretagbes e seus relatdrios, consequentemente, sdo mais analiticos
e argumentativos”. Idem, p. 13-14. Ainda, “[e]nquanto nas auditorias de
reqularidade o exame da materialidade estd diretamente relacionado ao montante de
recursos envolvidos, nas auditorias operacionais essa é uma questio mais subjetiva e
pode basear-se em consideracoes sobre a natureza ou o contexto do objeto auditado”.
Idem, p. 14.

34 Idem, p. 35.
35 Idem, ibidem.
36 Idem, ibidem.
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outras normas foram editadas para detalhar procedimentos
especificos. Em 2002, por exemplo, foi editada a Portaria
Segecex 12/2002 para aprovar o roteiro para monitoramento de
auditorias de natureza operacional. Na pratica, o Roteiro de
Auditoria: Monitoramento de Auditorias de Natureza Operacional
termina por disciplinar o didlogo institucional entre TCU e
o 6rgdo controlado, estabelecido com a decisdo de controle
operacional por meio do monitoramento. Os seguintes pres-
supostos podem ser depreendidos do roteiro apresentado:

a) Dever de enderecamento das determinagoes e das recomendagoes. O
Roteiro nao faz qualquer diferenciagdo entre determinagoes e
recomendagdes, as quais devem obrigatoriamente ser acatadas
pelo gestor ptblico pela elaboragdo de um Plano de A¢io, com
definicao de prazos para apresentacdo de relatérios parciais
de monitoramento e indicacao dos “beneficios efetivos” pela
implementagdo das recomendacdes do TCU, tais como im-
pactos financeiros e qualitativos”. E importante lembrar que
a Lei ndo prevé expressamente a figura das recomendacoes e
nem estabelece que as mesmas devem ser obrigatoriamente

acatadas pelos controlados.

b) A interpretacio do controlador é sempre acertada e sempre benéfica
ao funcionamento da mdquina administrativa. Nao se verifica
qualquer indicativo de que a Administracdo Puablica possa,
fundamentadamente, afastar recomendagdes porque digam

37 Um dos itens do Relatério de Impacto de Auditoria, elaborado pelo
controlador ao final do processo, corresponde a andlise da implementacio
das recomendagdes, assim especificada: “[n]esse item, apresentam-se, para
cada recomendacdo, o grau de implementagdo e o impacto decorrente,
identificado de acordo com o item 2.4 deste roteiro. Se o niimero de recomendagoes
for muito grande, recomenda-se, conforme mencionado no item 2.3, destacar
as principais e analisar as restantes em conjunto. Sempre que possivel, a
equipe deve quantificar os impactos resultantes da implementacdo das
recomendagdes, especificando os cdlculos desenvolvidos para a apuracio dos
beneficios alcancados, sejam eles financeiros ou ndo. Em qualquer caso, os valores
finais e a forma de mensuragio devem ser apresentados ao gestor para validagdo”.
Destacamos. Portaria TCU 12/2002, Roteiro para Monitoramento de Auditorias
de Natureza Operacional, p.15.
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respeito, por exemplo, ao mérito da decisdo administrativa ou
simplesmente porque a recomendagdo dada ndo é a melhor
alternativa, na visdo do gestor publico que detém a compe-
téncia legal para decidir. Ha simplesmente uma possibilidade
de o gestor apresentar sugestdes ao relatério de impacto de
auditoria ao término do processo de monitoramento, caso o
controlador entenda por bem circular sua versdo preliminar,
0 que ndo altera esse panorama. O Roteiro apresenta como
variavel fixa da analise de monitoramento os “beneficios obti-
dos” e estipula a confecgdo de Relatério de Impacto de Auditoria
ao final do processo com “o objetivo de relatar, sinteticamente,
os resultados alcangados com a implementagdo das recomendagoes
do TCU",

Reforca-se que a Lei ndo prevé as recomendagoes
e ndo apresenta qualquer obrigacao de acatéa-las pelo
gestor publico. No entanto, como serd oportunamente
demonstrado, a presente pesquisa constata uma via de
mao dupla no reconhecimento de enforcement as deter-
minacdes e recomendacdes controladoras: TCU emite
determinag¢des e recomendag¢des na expectativa de que
ambas sejam cumpridas, e requer a demonstragao cabal de
seu cumprimento pelo gestor, e as Agéncias Reguladoras
espontaneamente as acatam.

Muito embora a LOTCU néao disponha sobre as reco-
mendagdes, que seriam tipicas manifestagdes em controles
operacionais, elas terminam por ensejarem observancia
pelos seus destinatarios pelo simples fato de serem produto
decisorio do Tribunal. Assim, desatender injustificadamen-
te diligéncia do Relator ou da decisdo do Tribunal enseja
aplicacao de multa (art. 58, inc. IV), assim como na hipétese
de deixar de dar cumprimento a decisao do Tribunal, salvo
por motivo justificado (art. 58, §1°). Com relacdo a producao
normativa, o art. 3° da LOTCU estabeleceu mecanismo de

38 Idem, p. 10.
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vinculatividade ao determinar a pena de responsabilidade
aquele que ndo cumprir com suas instru¢des normativas e
demais atos regulamentares.

No ambito interno do TCU, essa diretriz geral de
observancia das decisdes controladoras, ainda que referentes
a atividade operacional, materializou-se nas normativas e
entendimentos referentes ao controle operacional. No Roteiro
para Monitoramento de Auditorias de Natureza Operacional,
por exemplo, o cumprimento das recomendacdes é uma
varidvel de andlise a ser considerada pela unidade técnica
do TCU:

“Andlise da implementacdo das recomendacdes - nesse item,
apresentam-se, para cada recomendacdo, o grau de implementa-
¢do e o impacto decorrente, identificado de acordo com o item 2.4 deste
roteiro. Se o niimero de recomendagoes for muito grande, recomenda-se,
conforme mencionado no item 2.3, destacar as principais e analisar as
restantes em conjunto. Sempre que possivel, a equipe deve quantificar os
impactos resultantes da implementagdo das recomendagoes, especificando
os cdlculos desenvolvidos para a apuragio dos beneficios alcangados,
sejam eles financeiros ou ndo. Em qualquer caso, os valores finais e a
forma de mensuragdo devem ser apresentados ao gestor para validagio”™.
Destacamos.

Desse modo, as normas disciplinam o dever de imple-
mentacao das recomendacoes controladoras. Em um cenario
de incremento da reputacdo institucional dos controladores
e de temor na tomada de decisao publica®, é natural que se
estabeleca entre TCU e Administracao Publica um didlogo

39  Roteiro de Auditoria: Monitoramento de auditorias de natureza operacional, 2002,
p. 15.

40 Esseé o diagndstico apresentado por uma linha de autores e pesquisadores
de “apagio das canetas”, em que as autoridades ptblicas competentes receiam
tomar decisdes pelo risco de serem responsabilizados “com o seu proprio
CPF” se os controladores entenderem que a decisdo publica é ilegal, ainda
que ausente ma-fé, ainda que a decisdo controladora se apoie em principios.
O problema foi enderecado
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institucional de comando e ndo uma relacao dialégica ho-
rizontal.

A normatividade do Manual de Auditoria Operacional
e do Roteiro de Auditoria: Monitoramento de Auditorias
de Natureza Operacional foi refor¢ada com o Acérdao
2.730/2009, que determinou a Secretaria-Geral de Controle
Externo a observancia dos manuais, roteiros e técnicas
aprovadas pelo Tribunal em suas auditorias operacionais.

Para fins de consolidagao desse conjunto normativo,
foram editadas Portarias de consolidacdo da experiéncia
concreta das unidades técnicas com o controle operacio-
nal*'. Assim, por exemplo, menciona-se a Portaria 165/2004,
que dispde sobre o roteiro para elaboragao de relatérios
de auditoria de natureza operacional. A Portaria Segecex
27/2009 disciplina a verificacdo do cumprimento das
determinacdes e recomendacgdes expedidas pelo TCU e
aprova o documento Padroes de Monitoramento.

Desde a Constituigdo até hoje*?, o TCU tem construido
unilateral e isoladamente o sentido, alcance, abrangeéncia,

41  “Trata-se de roteiro para elaboragio de relatérios de planejamento e relatérios finais
de auditorias de natureza operacional e reflete o amadurecimento que seu
uso proporcionou ds equipes de auditoria. Este documento é produto da
experiéncia da Secretaria de Fiscalizagdo e Avaliagdo de Programas de
Gowverno - Seprog e do Projeto Aperfeicoamento do Controle Externo com Foco na
Redugio da Desigualdade Social (Cerds), sucessor do Projeto de Cooperagio Técnica
do TCU com o Reino Unido. Na elaboragio deste roteiro, a Seprog contou com a
colaboragio de analistas de diversas unidades técnicas do Tribunal que participam
do Projeto Cerds. Os padroes de elaboragio de relatérios aqui apresentados
foram testados com sucesso durante as auditorias realizadas nos iiltimos
trés anos e complementam informagées contidas no Manual de Auditoria de
Natureza Operacional do TCU. Espera-se que a disseminagdo desses padroes
entre o corpo técnico contribua para a promogio da qualidade dos relatorios, para
a definicio de uma identidade grifica institucional e para simplificar, com ganho de
tempo, a elaboragdo dos documentos”. Destacamos. Apresentacao da Portaria
TCU 165/2004.

42 Cf. Portaria 144/2018, que dispde sobre a priorizagdo da instrugdo de
processos no ambito da Segecex para o plano operacional 2018/2019.
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limites, prerrogativas, processos e garantias do controle
operacional no lugar na legislacdo. Trata-se de um movi-
mento interno do Tribunal, considerando o acimulo de ex-
periéncia com a realizacdo concreta do controle operacional.
Vale ressaltar que as normas editadas pelo Tribunal ndo sao
precedidas de processo normativo com avaliagdo de impacto
ou abertura ao didlogo dos interessados e da sociedade em
geral por meio de audiéncias e consultas ptblicas. O conjunto
de normas, técnicas e orientacdes viabilizam a substituicao
da interpretacdo administrativa pela interpretacdo contro-
ladora no exercicio da fungdo publica, conferindo, ainda,
enforcement a esta.

4.  Um novo didlogo institucional: o controle das
Agéncias Reguladoras pelo Tribunal de Contas

A ja complexa relacdo de controle da Administragao
Puablica pelo Tribunal de Contas, notadamente no controle
de caréter operacional, ganha patamares de ainda maior
complexidade quando a institui¢do controlada detém natureza
especial. Assim poderiamos listar, por exemplo, as empresas
estatais ndo dependentes de repasses publicos, com regime
juridico empresarial derrogado pelo regime administrativo
minimo determinado no art. 37 da Constituicdo Federal. As
mesmas davidas de controle se colocam com relacao as Agén-
cias Reguladoras, dotadas de autonomia e de independéncia
para regular. Mais interessante ainda é considerar que TCU
com competéncias operacionais e Agéncias Reguladoras sao
duas instituicdes desconhecidas pela Assembleia Nacional
Constituinte. Eis uma das principais questdes juridicas que
tém animado os debates juridicos: que controle das Agéncias
Reguladoras pelo Tribunal de Contas o sistema juridico brasileiro
desenha?

Revista Brasileira de Estudos Politicos | Belo Horizonte | n. 120 | pp. 203-236 | jan./jun. 2020



226 DIALOGOS FORA DE ESQUADRO

Pode o TCU emitir recomendagoes as Agéncias Reguladoras?
E determinagoes? Tem competéncia para comandar a produgaio
de normas regulatérias? Goza de legitimidade para determinar
o modo de fiscalizar as reguladas, inclusive determinando o
desenvolvimento de estudos e a manutencio de banco de dados?
Esti a seu alcance determinar o encaminhamento periodico de
relatorio de desempenho em projeto desenhado pela Agéncia?
Pode determinar a inclusio em novos contratos de clausula que
defina metodologia de cdlculo de indenizagoes relativas a bens
reversiveis, ndo amortizados? A Constituiciao Federal lhe confere
competencia para impedir assinatura de termos de ajustamento de
conduta por Agéncia Reguladora? Pode determinar o que se deve
atentar em uma fiscalizagio, bem como a ordem de preferéncia dos
objetos fiscalizados? E determinar a elaboragio de metodologia para
reclassificagdo de servigos com vistas a otimizagdo das tarifas? Seu
rol de competéncia abarca dar ciéncia a Agéncia de que o escasso
quadro de servidores da Agéncia em dreas chave pode comprometer
a concretizagio dos objetivos institucionais da entidade, em afronta
ao principio constitucional da eficiéncia? Pode determinar que lhe
remeta manifestacio da Agéncia sobre a repactuacdo do equilibrio
economico-financeiro em contratos? E quanto a determinagio de
divulgagdo de dados e informagoes de contratos no site de internet
da Agéncia?

Aqui nao se discute o acerto ou desacerto dessas
medidas, mas argumenta-se simplesmente que esses exem-
plos de controle sobre as Agéncias Reguladoras estdao com-
preendidos no rol de competéncia constitucional do Tribunal
de Contas. Embora nenhum autor afaste o controle das Agén-
cias Reguladoras pelo Tribunal de Contas, ha verdadeira
discordancia sobre a medida desse controle, considerando o
regime especial dessas entidades, que gozam de autonomia
e independéncia para exercicio da fungao regulatoria®.

43 Bom panorama da divergéncia doutrinéria sobre o tema é apresentado
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O grande debate pode ser sintetizado em duas chaves
de analise: competéncia e medida do controle. Com relagdo a
competéncia, teria o Tribunal de Contas ampla competéncia
para controle dos atos regulatérios ou ele se restringiria a
apenas algumas atividades da Agéncia?** Ha autores que
se apoiam no critério da tecnicidade para defender que o
controle das Agéncias Reguladoras pelo Tribunal de Contas
se limita a fungdo administrativa, ndo podendo se imiscuir
sobre as suas atividades técnicas®. Em outras palavras, mas
com base no mesmo raciocinio, alguns autores defendem que
as atividades-fim das Agéncias Reguladoras nao estariam
albergadas no controle pelo Tribunal de Contas.

Importante corrente entende que as Agéncias Regu-
ladoras se submetem ao controle pelo Tribunal de Contas
de modo amplo*. Essa tese de ampla sujeigao das Agéncias
Reguladoras ao Tribunal de Contas é matizada, para outros,
considerando determinados elementos. E nesse racional que
se desenvolve a ideia de que o Tribunal de Contas pode

por MENDONCA. 2012, passim.

44 Outra pergunta que se coloca corresponde a competéncia do Tribunal de
Contas para manejar as ferramentas de fiscalizagdo e de enforcement a luz
da Constituicdo, a exemplo das medidas cautelares, do exame prévio de
editais de licitagdo e da declara¢do de inidoneidade. Esta é uma questao
mais abrangente, que se ndo se resume ao didlogo institucional entre
Ageéncias Reguladoras e Tribunal de Contas. Para um exemplo de aplicacdo
concreta dessa inquietacao, cf. Jorbao, 2014, passim.

45 “Nesse sentido, ndo hd porque o Tribunal de Contas possuir um super poder
em relagdo das agéncias. Nio hd que se falar em competéncias supervenientes e
abrangentes. Pelo contrdrio, o Tribunal de Contas possui as suas competéncias e
as agéncias requladoras, por sua vez, também as possui. Tais competéncias nio se
sobrepdem e tem que conviver harmonicamente dentro do ordenamento juridico
patrio, por respeito a independéncia dos trés Poderes. Nessa linha de raciocinio,
o papel do Tribunal, com relacdo ds agéncias requladoras é o mesmo que ele
desempenha com relagio aos demais 6rgdos da Administragdo, qual seja, fiscalizar o
uso do dinheiro piblico. Isso se reflete nas atividades administrativas da entidade,
e ndo nas suas atividades técnicas”. GONCALVES NETO, 2007, passim.

46  Cf. ZYMLER, 2002, passim.
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invalidar os atos regulatérios, desde que ndo substitua a
decisdo regulatoria, assim compreendida a decisdo de poli-
tica regulatoria®’.

Quanto a medida do controle, a questdo que se coloca
diz respeito a intensidade do controle do Tribunal de
Contas sobre a regulacdo ou a Agéncia Reguladora. Mais
especificamente, interessa saber se a decisdo controladora
do Tribunal de Contas vincula, ou ndo, as Agéncias
Reguladoras. Para Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda
Camara, o controle de legalidade do Tribunal de Contas
recai apenas sobre a gestao financeira em sentido amplo da
Administracdo; sobre o restante da gestdo administrativa, o
Tribunal de Contas s6 pode fazer fiscalizagdo operacional e
emitir recomendacoes®,

47  “Nio obstante a importancia do seu papel institucional, o controle nio pode acarretar
a substituicdo da decisdo requlatoria pela decisio da Corte de Contas. Explica-se: a
Corte de Contas, ao concluir pela violagio aos principios da legalidade, legitimidade
e economicidade, deve invalidar a decisio da agéncia, com a fixagdo dos pardmetros
legais que deverdo ser observados, no futuro, pela agéncia. De fato, nido compete
ao Tribunal de Contas instituir a politica regulatoria, mas, sim, fixar, no dmbito
do controle, as balizas normativas que deverdo ser observadas pelas agéncias”.
OLIVEIRA, 2015, p. 185.

48  “Matéria regulatéria decidida pela entidade ndo integra o objeto do exame de
legalidade a ser exercido por esse orgio de controle. Sua fiscalizacido quanto a
conformidade estd circunscrita a atuacdo financeira (em sentido amplo); ndo lhe
cabendo avaliar e revisar toda e qualquer decisio administrativa tomada pela
entidade. Ndo foi essa a fungdo constitucionalmente prevista para os Tribunais de
Contas. O Tribunal de Contas ndo tem poder de revisio nos casos em que a discussio
envolva questio puramente requlatoria, isto é, trate da aplicagio de normas legais
e regulamentares que digam respeito a estrita requlagdo setorial. Decisdo tipica
da atuacio regulatoria de organismos reguladores nio pode se submeter ao crivo
e revisdo da autoridade controladora das contas piiblicas, pois isso extrapolaria
suas atribuicoes constitucionais. Ressalte-se que ndo é invidvel que o Tribunal de
Contas faca uma andlise operacional do desempenho de organismos reguladores ou
mesmo da regulagio por eles expedida. O Tribunal pode, de fato, avaliar se a atuagio
geral do organismo estd proporcionando maior ou menor eficiéncia ao setor. Mas
disso ndo resultard qualquer ordem ds autoridades administrativas, mas sempre
e s0 recomendagdes ndo vinculantes, isto é, contribuigoes criticas para ajudar no
permanente processo de melhoria que a propria Administracdo tem de fazer de sua
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Admitindo o controle das Agéncias Reguladoras pelo
Tribunal de Contas, José Vicente Mendonca apresenta um rol
de standards para que esse controle se desenvolva com res-
peito as competéncias institucionais: (i) quanto a atividade-
meio, os Tribunais de Contas possuem ampla competéncia;
(ii) quanto a atividade-fim das agéncias reguladoras, a
motivagao técnica das Agéncias goza de preferéncia prima
facie; (iii) os Tribunais de Contas podem exercer controle
pleno sobre vicios procedimentais e de participacao; (iv) o
controle é pleno nas hipoéteses de clara e inequivoca omis-
sdo regulatoria ou de pratica de ilegalidade rigorosamente
literal; e (v) os Tribunais de Contas podem apenas expedir
recomendagdes ndo vinculantes na avaliagdo da qualidade
da decisdo regulatéria®.

Sem esgotar todas as correntes interpretativas do
debate, a nossa proposta é simplesmente elucidar a profu-
sdo de ideias sobre a relacdo institucional entre Agéncias
Reguladoras e Tribunal de Contas. Embora rico, o debate
juridico é limitado. E inexoravel que a defini¢ao de competén-
cias institucionais e da dindmica de controle passe por uma
ordem de interpretacdo subjetiva, onde estdo mascaradas, no
formalismo e na retérica argumentativa tipica do vernaculo
juridico, predilecées institucionais.

Nos circulos de debate, é comum conceber o TCU a
partir de sua unidade técnica, considerada de excelente
qualidade e com quadros notédveis, muito em func¢ao da re-
muneracao dos cargos técnicos marcadamente mais elevada
que a oferecida pela Administracao Pablica a um cargo téc-
nico correspondente® Nao por outra razdo, sao recorrentes

organizagdo e atuagdo”. SUNDFELD e CAMARA, 2018, p. 79. Cf., ainda, SUNDFELD,
CAMARA, MONTEIRO e RosiLHO, 2017, 869-877.

49  MENDONCA, 2012, passim.
50 A ADIN 2310 do Supremo Tribunal Federal, julgada em 2000, que
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os exemplos de técnicos que pedem exoneragdo do cargo
junto a 6rgao ou ente da Administracdo Publica ao serem
aprovados no concurso publico do TCU"'. A exceléncia de
sua unidade técnica pesa significativamente na construgao

51

suspendeu liminarmente a eficdcia dos preceitos da Lei 9.986/2000,
relativos ao regime de pessoal das Agéncias Reguladoras. Nesse contexto,
foi editada a MP 155/2003, depois convertida na Lei 10.871/2004, para
revogar os preceitos questionados pelo Supremo e disciplinar as carreiras
de pessoal nas Agéncias Reguladoras. Ao todo, e com as alteragdes da
Lei 12.857/2013, foram criados 37 cargos distribuidos fundamentalmente
em quatro carreiras: (i) Especialista em Regulacao; (ii) Técnico em
Regulagdo; (iii) Analista Administrativo; e (iv) Técnico Administrativo.
O denominador comum de atribui¢des do Especialista em Regulagao,
cargo de nivel superior, congrega atividades especializadas de regulacao,
inspecao, fiscalizagdo e controle da prestagao de servigos ptiblicos, quando
for o caso, bem como a implementacédo de politicas e o desenvolvimento
de pesquisas e estudos na area. Por sua vez, o Técnico em Regulacao
é um cargo de nivel intermedidrio com atribui¢ées de suporte e apoio
técnico especializado as atividades de regulacdo, inspecdo, fiscalizacao
e controle da prestagdo de servigos publicos, quando for o caso, bem
como a implementagdo de politicas e a realizagdo de estudos e pesquisas
na area. Segundo dados do Boletim Estatistico de Pessoal (BEP), n° 249, de
janeiro de 2017, o Especialista em Regulacdo tem remuneragao inicial de
R$ 12.632,86 e remuneracéo final de R$ 20.034,72. Por sua vez, o Técnico
em Regulacdo tem a remuneracéo inicial de R$ 6.285,34 e a remuneragdo
final de R$ 10.005,88. Disponivel em: http://www.planejamento.gov.br/
assuntos/gestao-publica/arquivos-e-publicacoes/BEP. Acesso em 02 de
julho de 2018. O Quadro de Pessoal e o Plano de Carreira do TCU é previsto
na Lei 10.356/2001, composto pelos seguintes cargos efetivos: Analista
de Controle Externo (AUFC, nivel superior); Técnico de Controle Externo
(TEFC, nivel médio) e Auxiliar de Controle Externo (nivel médio). Nos
cargos AUFC 1 a 13, o vencimento basico de 2018 varia de R$ 6.322,93 a R$
10.095,88; a gratificagdo de desempenho de R$ 8.076,70; e a gratificacdo de
controle externo de R$ 8.401,28 a R$ 11.711,22. O total remuneratério em
2018 varia de R$ 20.917,87 a R$ 29.952,65. Ja o TEFC 1 a 13, tem vencimento
basico de 2018 de R$ 4.553,22 a R$ 6.562,36; gratificagdo de desempenho de
R$ 5.249,89; e gratificacdo de controle de R$ 2.231,08 a R$ 4.987,39. O total
remuneratorio em 2018 varia de R$ 12.103,05 a R$ 16.868,49. Informacdes
disponiveis em: https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.
jsp?fileld=8A81881F642514C401643806581C34BA. Acesso em 02 dejulho de
2018.

Cf. FONTAINHA et. al., 2014, p. 73-74.
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de uma reputacao institucional positiva entre os demais
agentes publicos™.

Por outro lado, a temética do combate a corrupgao di-
vide opinides sobre o papel do controle e dos controladores.
Porém, de um modo geral, as instituicdes que se arvoram no
discurso do combate a corrupgao tendem a gozar de maior
reputacao institucional. No caso do TCU, a qualificagao de
suas atividades de controle, como medidas de combate a
corrupgdo para alcancar o seu objetivo final de aprimorar
a gestdo publica®, também corrobora para que ele goze de
maior prestigio que a Administragdo Pablica. Essa imagem
institucional é potencializada com o simbolismo de uma
“Corte” que julga a Administracdo Publica, embora ndo
pertenca ao Poder Judicidrio e nem goze de jurisdicao ad-
ministrativa como o Conselho de Estado francés. O modo
de divulgacao dos “malfeitos” apurados também favorece a
construcado do prestigio do TCU, comumente com o indica-
tivo de que “a atuagio do TCU economiza [milhdes / bilhdes]
aos cofres publicos”. Essa ordem de economia tem sido refe-
renciada como fator de justificacdo das medidas cautelares
utilizadas e que tém suscitado uma série de questionamentos
juridicos.

52 Nao, porém, que a remuneragao ou a aprovagao em concurso publico sejam
critérios determinantes a qualificagdo técnica. Entendemos ser este atributo
mais complexo do que se supde. A experiéncia de mercado, o acimulo de
trabalho com casos setoriais, o didlogo com pares em eventos teméticos
e a atualizagdo, por exemplo, sdo outras varidveis tdo ou mais relevantes
a determinacdo da técnica e que favorecem os técnicos de regulacao das
Agéncias.

53 “A principal missio do Tribunal de Contas da Unido (TCU) é aprimorar a gestio
publica. Uma das formas de atingir este objetivo é por meio do combate a fraude e
corrupgio. A indugdo a melhoria nos processos internos dos orgdos piiblicos, por
meio de fiscalizacoes, impacta positivamente a prevengdo a corrupgdo ao reforcar
as linhas de defesa das instituicoes. E mesmo a expectativa de controle gerada pela
atuacio do Tribunal ajuda a coibir eventuais malfeitos”. Cf. http://portal.tcu.
gov.br/combate-a-corrupcao/. Acesso em 24 de junho de 2016.
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Reconhecimento pelos pares de capacidade técnica
superior, associacao das atividades de fiscalizacdo a agenda
de combate corrupgao, simbolismo de Corte e enaltecimento
de suas fungdes ajudam a explicar a construgao da reputacgao
institucional positiva de que o TCU hoje dispde. Entéo, a
partir dessas consideracOes subjetivas, qualquer interpre-
tacdo do rol de competéncias do art. 71 da Constituicao
Federal para ampliagdo de suas competéncias é viavel. O
foco de atencdo desloca-se, entdo, para o Supremo Tribunal
Federal, que tem a palavra final para chancelar, ou nao, as
interpretagdes constitucionais que fundamentam atividades
concretas do Tribunal de Contas, mesmo que inexistente na
maior parte das vezes a competéncia legal expressa.

5. Consideracdes finais

A complexidade do controle das Agéncias Reguladoras
pelo TCU nao pode ser atribuida unicamente ao fato de a
Constituinte ndo ter antevisto as Agéncias Reguladoras ou
nao ter tomado adequada dimensao do quanto o TCU se
transformaria com a previsdo da competéncia operacional.
Contudo, essa é uma informagao relevante que ajuda a com-
preender os caminhos trilhados até que se alcancasse a atual
dinamica de controle, um didlogo fora do esquadro.

A disciplina constitucional é apenas um ponto de parti-
da. Como analisado, competéncia e medida do controle das
Agéncias Reguladoras pelo TCU sao hoje os eixos centrais
de uma discussao fundamental sobre governabilidade. As
diferentes respostas tedricas em debate contrapdem-se no
que diz respeito a uma pratica de deslocamento das com-
peténcias regulatérias ao TCU. Amparado por consideravel
reputagdo institucional, paulatinamente o TCU construiu o
contetido juridico da expressao “operacional” que designa
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a competéncia que ineditamente lhe fora atribuida pela
Constituicao.

Em um tom critico a esse deslocamento de competéncia
das Agéncias Reguladoras para o TCU, a revelia do texto
expresso em lei, pode-se indicar que o didlogo fora de esqua-
dro também assume novo significado para expressar que a
dindmica de controle hoje em pratica talvez nao seja hoje o
desenho mais eficiente ou mais favoravel a governabilidade.
Situando o debate nas “regras do jogo da governabilidade”,
trés respostas normativas podem ser consideradas para aper-
feicoamento desse sistema de controle: (1) reforma constitu-
cional para estabelecer o modo de interagdo entre Poderes
e institui¢cdes na dindmica do controle, o que importa nao
apenas no controle de contas, ja que a Constituicdo ndo se
ocupou em estabelecer as fronteiras do controle de um modo
geral; (2) elaboracdo de uma nova lei organica do TCU, cujo
processo legislativo seja democraticamente permedvel e as
importantes decisdes sejam tomadas pelo Congresso, sem
amplas delegacdes em branco para o préprio TCU dispor
em seu Regimento Interno; e (3) orientacdo normativa do
controle pelo TCU, normas essas que devem ser aprovadas
no rito de um processo administrativo normativo orientado
por andlises de impacto, devida motivagao e fases de audi-
éncia e consulta publica.
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