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1. Introducéo: o controle das Agéncias Reguladoras em observacao

A Administragdo Publica encontra-se hoje imersa em um cenario de incremento dos
mecanismos de controle da gestdo pablica. As tradicionais instituicdes de controle se
projetam na gestdo publica pelo viés do controle e podem, nessa perspectiva, determinar
o deslocamento de competéncias da esfera administrativa para a esfera controladora. Ao
final do dia, o ente controlador substitui o érgdo burocratico para decidir relevantes
questdes de politicas publicas, regulacao e aplicacdo orcamentaria.

A questdo da substituicdo do Poder Publico pelo seu controlador pode ser analisada por
diferentes perspectivas. Neste artigo analisaremos a aplicacdo da teoria da organizacéo
reputacional (CARPENTER, 2011) a burocracia publica brasileira a partir do problema
de como o Tribunal de Contas da Unido (TCU) controla as Agéncias Reguladoras.
Tomamos como hipétese que a competéncia regulatéria é deslocada para o TCU na
medida em que a unidade técnica do TCU detém maior depdsito de confianca que as
Agéncias Reguladoras. Como consequéncia, a independéncia e a autonomia das Agéncias
Reguladoras sdo condicionadas pelo controle do TCU.

A reputacdo institucional — conjunto de crencas sobre a capacidade de organizacéo,
intencBes, histdria e missdes de uma instituicio em meio a sua audiéncia® — é em muitos
casos determinante parta definir o grau de autonomia e de discricionariedade que um
orgdo efetivamente goza. Daniel Carpenter sugere quatro dimensdes para mensurar a
reputacdo de uma instituicdo, quais sejam: reputacao de performance (o 6rgdo consegue
cumprir com as suas tarefas?), reputacdo moral (o 6rgdo é comprometido, flexivel e
honesto?), reputacdo procedimental (as normas procedimentais sdo observadas?) e
reputacao técnica (o 6rgao tem capacidade e a técnica necessaria para lidar com situacoes
complexas?)?. Desse modo, quanto mais sélidas forem essas facetas da reputacio, maior
serd o grau de autonomia de acdo da instituicdo e menores serdo as limitacoes®.

! Cf. Daniel Carpenter, Reputation and Power: organizational image and pharmaceutical
regulation at the FDA, Princeton University Press, 2010, p. 45.
2 Daniel Carpenter e George Krause, Reputation and Public Administration, Public Administration

Review, vol. 72, 2012, p. 26. Cf., ainda, Daniel Carpenter, Reputation and Power|: organizational image
and pharmaceutical regulation at the FDA, Princeton University Press, 2010, p. 46-47.

3 Peter H. Schuck considera a confianga nas institui¢des publicas um elemento de fundamental
importancia para o desenvolvimento da governanga publica. Assim, um dos grandes desafios do Governo
seria incrementar a confianca dos particulares em sua atuacdo, sem a qual a percepcdo social de
ilegitimidade (threats to government legitimacy) dos drgdos e entes administrativos colocaria em risco a
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Trata-se de uma teoria desenvolvida na burocracia politica, mas cuja aplicagdo no campo
do Direito Administrativo pode ajudar a refletir sobre o modo de construcdo do Direito.
Especificamente no tema do controle administrativo, o campo € fértil e ja ha estudos
envolvendo a linha de pesquisa da reputacéo institucional e do controle judicial do Poder
Publico. Neste texto tentaremos apresentar uma aproximacao a partir de estudo empirico
desenvolvido pelo Observatério de Controle da Administracdo Publica, grupo de
pesquisa coordenado pelo Professor Floriano de Azevedo Marques Neto na Faculdade de
Direito da USP e que tem por objeto de pesquisa a anélise do controle das Agéncias
Reguladoras praticado pelo TCU.

Neste artigo, tomaremos o Plenario do TCU como a audiéncia e cada uma das Agéncias
Reguladoras e o 6rgdo técnico do Tribunal como as instituicdes em jogo no controle das
Agéncias Reguladoras pelo TCU. Por meio de investigagdo empirica, cujo método sera
apresentado na sequéncia, buscamos mapear empiricamente 0s principais parametros
deste controle. A teoria da reputacdo institucional ndo encerra a analise do controle das
Agéncias Reguladoras pelo TCU, uma atividade complexa e permeada por interesses
diversos, mas certamente auxilia na qualificacdo deste debate.

2. Metodologia

Para analisar a hipotese de pesquisa acima apresentada, mapeamos o dialogo institucional
entre Agéncias Reguladoras e TCU. Foram selecionadas oito Agéncias Reguladoras
federais: Agéncia Nacional de Telecomunicacfes (ANATEL), Agéncia Nacional de
Aviacdo Civil (ANAC), Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ),
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), Agéncia
Nacional de Saude (ANS) e Agéncia Nacional do Petréleo (ANP).

O método desenhado € composto por trés frentes de observacdo: (1) analise das decisdes
do TCU com a finalidade de depreender como o TCU controla as Agéncias Reguladoras;
(2) analise das respostas das Agéncias Reguladoras as demandas do TCU; e (3) anélise
das decisdes do TCU sobre as respostas fornecidas ou praticadas pelas Agéncias
Reguladoras ao controle. Para cada frente de analise construimos uma tabela de analise®:
(1) tabela de controle, (2) tabela de reacéo e (3) tabela de checagem.

Verificamos o dialogo institucional entre Agéncias Reguladoras e TCU a partir da analise
empirica das decisdes de auditoria do TCU proferidas no ano de 2014. Realizamos busca
de julgados no site do TCU® a fim de encontrar todos os acorddos do ano de 2014 que
citassem as Agéncias Reguladoras selecionadas. Tal busca ndo se deu ja com a definicdo
temporal, mas apenas pela sigla e pelo nome de cada uma das Agéncias Reguladoras por
extenso, tendo sido selecionados manualmente os acordaos de 2014. A amostra final é de
159 acordéos.

acdo governamental. O mecanismo para lidar com este desafio, sugere o autor, seria incrementar os
resultados da acdo publica. Cf. Why Government Fails so Often. And how it can do better, Princeton
University Press, 2014, p. 11-18.

5 Cf. www.tcu.gov.br. A pesquisa foi desenvolvida entre marco e junho de 2016.



Os acoérdéos selecionados foram analisados e suas informacdes sistematizadas na tabela
de controle, buscando especialmente mapear quais eram as determinacdes e
recomendacdes do TCU as Agéncia e qual o grau de intervencdo na atividade fim. Assim,
preencheu-se a tabela de controle, com os dados encontrados em cada acérddo, que
serviram de base para buscar as repostas das agéncias as determinacfes do TCU, bem
como ainda eventual manifestacdo do tribunal quanto a esta reacéo

O proximo passo foi buscar a reacdo das Agéncias Reguladoras selecionadas as
recomendacdes e determinacdes do Tribunal, fossem elas formais ou operacionais.
Consideramos reacdo formal quando o a Agéncia comunica o atendimento a
determinacdo ou a recomendacdo do Tribunal por algum documento oficial. Reacéo
operacional se caracteriza pela manifestagdo do Tribunal que provoque mudanca
estrutural ou comportamental da Agéncia, que pode ou ndo estar documentada.

Foram analisadas as manifestacGes das Agéncias Reguladoras as decisées do TCU pelo
estudo de oficios, memorandos, relatérios de gestdo, relatérios de atividades especificas,
relatorios de auditoria interna, relatérios de prestacdo de contas, dentre outros. Com base
nesse conjunto de informagdes, foi preenchida a tabela de reagéo.

Com relacdo a tabela de checagem, foram catalogadas as novas manifestacdes sobre o0s
acorddos mapeados na tabela de controle. As informacdes para trabalhar esta frente de
analise foram depreendidas do numero do processo e do tema tratado no acérddo de
controle, aliado ao nome da Agéncia.

As informacdes foram sistematizadas nas tabelas com a finalidade maior de conferir
clareza sobre os achados de pesquisa. A analise centrou-se nas tabelas e no inteiro teor
dos documentos levantados. Os resultados da pesquisa sdo apresentados a seguir.

3. Estudo empirico: os principais tépicos de analise do controle das Agéncias
Reguladoras pelo TCU

Neste item analisamos mais detidamente a interacdo entre TCU e Agéncias Reguladoras
pela perspectiva do controle.

Um primeiro ponto a ser colocado consiste na eventual padronizacao das mais possiveis
dindmicas de controle das Agéncias Reguladoras pelo TCU. Considerando a pluralidade
de Agéncias Reguladoras e as especificidades regulatorias, seria adequado apresentar um
“panorama geral”? Ou, pelo contrario, o grupo de pesquisa incorreria em excessiva
simplificacdo de uma realidade complexa, comprometendo analises mais sofisticadas?

Na medida em que a proposta da pesquisa € avaliar a hipotese lancada de que a
independéncia e a autonomia das Agéncias Reguladoras sdo limitadas pelo TCU,
consideramos adequado focar o estudo nas principais questdes deste controle. Apesar da
diversidade de Agéncias e de objetos regulatérios, mapeamentos tépicos comuns no
controle do TCU de todas as Agéncias Reguladoras investigadas. Natural, portanto, que
essas questdes ganhem projecdo ao representarem 0 modo de interacdo entre TCU e
Agéncias Reguladoras. A complexidade seria assegurada na medida em que os exemplos,



recolhidos da investigacdo empirica, ilustrem um cenério o mais proximo possivel do
real, enquanto as excecOes e peculiaridades também seriam igualmente salientadas.

Assim, as seguintes questdes foram recorrentes no estudo do controle das Agéncias
Reguladoras pelo TCU: (i) as recomendacdes tém carater mandatdrio, pois tanto o TCU
tem a expectativa de que elas sejam observadas pelas Agéncias, quanto estas se sentem
vinculadas, tanto que ndo raro as referem como determinacdes; (ii) é alto o grau de
deferéncia das Agéncias Reguladoras as recomendacfes do TCU, qualquer que seja a
natureza dessas recomendac0es, ressalvada a ANEEL; (iii) hd uma diferenca fundamental
entre a unidade técnica do TCU e o colegiado do TCU, o que traz consequéncias diretas
sobre o controle da regulacdo; nessa linha, por vezes a unidade técnica do TCU rivaliza
com a unidade técnica da Agéncia, cabendo ao colegiado deliberar; e (iv) € notorio, e
empiricamente comprovado, o problema com a publicidade dos dados oficiais de controle
nas instituicdes analisadas.

3.1. “Recomendag¢des” normativas: como o TCU controla a regulacio?

As competéncias de controle do TCU estdo expressamente definidas na Constituicéo
Federal, em seu art. 71. O rol de competéncias expressas neste preceito € marcadamente
extenso, reforcando a tese de fortalecimento das instituicbes de controle pelo
Constituinte. Estdo no rol de competéncias constitucionais funcdes de fiscalizacdo, como
a verificacdo da regularidade de admissdo de pessoal ou de aposentadoria®, opinativas
com a emissdo de parecer prévio, a exemplo das contas do Presidente da Republica’,
julgadoras, como se verifica com o julgamento das contas dos responsaveis por bens ou
valores publicos®, sancionadoras, com particular disciplina da aplicagdo de multas®, e
consultivas, como a prestacdo de informagdes a pedido do Congresso Nacional®®. A par
dessas competéncias, existem também aquelas intituladas pela instituicdo como funcéo
corretiva.

Segundo o proprio Tribunal define, a fungdo corretiva se verifica nos casos de ilegalidade
ou de irregularidade de 6rgdo ou entidade publica que predique a fixacdo de prazo pelo
TCU para o cumprimento da lei. A funcdo corretiva decorre diretamente do art. 71, inc.
IX, da Constituicdo, segundo o qual é de competéncia do TCU “assinar prazo para que
0 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade”. O mecanismo proprio de exercicio dessa competéncia
corresponde a inspecédo, de oficio ou por provocacao, em que fundamentalmente se faz a
fiscalizacdo do 6rgdo ou ente publico, geralmente ensejada por denlncia apresentada ao
TCU.

Ainda utilizando a linguagem do TCU, a Constituicdo também prevé a funcao educativa,
voltada a disseminacdo de informacGes sobre a atuacdo do 6rgdo e a recomendacdo de
providéncias de eficiéncia administrativa. Assim, é a auditoria operacional o mecanismo
de exercicio da competéncia educativa por exceléncia, com fundamento no art. 71, inc.
IV, da Constituicdo Federal:

6 Cf. art. 71, inc. 111, da Constituicdo Federal.

7 Cf. art. 71, inc. |, da Constituicdo Federal.

8 Cf. art. 71, inc. 11, da Constituicdo Federal.

o Cf. art. 71, inc. VIII, da Constituicdo Federal.
10 Cf. art. 71, inc. VI, da Constituicdo Federal.



Art. 71, inc. IV, Constituicdo Federal. “realizar, por
iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspecdes
e auditorias de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciério, e demais entidades referidas no inciso I1”.
Destacamos.

A interpretacdo que o TCU faz deste preceito, com amplo respaldo na doutrina, é que a
Constituicdo Federal ineditamente atribuir a Corte uma funcdo de orientacdo dos 6rgédos
e entes administrativos quanto ao modo de atuacdo dentro dos parametros da legalidade
e quanto a otimizacdo de resultados'!. Assim, esta nova competéncia atribuida pelo
Constituinte de 1985/86 ao TCU se alinharia aos criterios de legalidade, legitimidade e
economicidade previstos no art. 70, caput, da Constituicio?. O TCU depreende do art.
71, inc. IV, da Constituicdo, portanto, legitima competéncia para apreciar a atividade-fim
dos 6rgdos e entes administrativos, ainda que detenham, por expressa previsao legal,
autonomia e independéncia, como as Agéncias Reguladoras.

A observacdo das decisdes do TCU sobre as Agéncias Reguladoras indica que é a
auditoria operacional o mecanismo mais utilizado para controlar a regulagédo. Igualmente
importantes, devido as obras para a Copa do Mundo e as Olimpiadas, sdo o0s
monitoramentos, ou acompanhamentos, e as auditorias de programas, particularmente as
concessdes de infraestrutura. Esse cendrio foi particularmente caracteristico no ambito da
ANAC: todos os casos analisados eram de acompanhamento de licitagbes — como o
processo de concessdo dos aeroportos de Galedo, Cofins —, concessdes em andamento e
acompanhamento das obras da Copa de 2014. Outros instrumentos em que o0 controle do
TCU sobre as Agéncias Reguladoras se verificou foram: consultas, e prestacdo de contas.

Nos casos de controle do TCU das Agéncias Reguladoras por provocacéo, prevalece o
instrumento da representacdo. Um caso de denlncia corresponde ao Acorddo n.°
2305/2009, em que se discutia a distribuicdo de cargos em comissdo no ambito das
Agéncias Reguladoras. O TCU considerou a denutncia formulada pelos servidores de
carreira das Agéncias procedentes e fez as seguintes recomendacdes: (i) no prazo de 180
dias, adequacgédo da remuneracdo dos cargos comissionados na ANTT, tomando como
referéncia para sua fixacdo os quantitativos de cargos estabelecidos no Anexo I1-B do
Decreto n° 4.130/2002 e a tabela remuneratéria vigente; e (ii) no prazo de 30 dias, que a
ANTAQ, ANVISA, ANEEL, ANTT e ANP encaminhem ao TCU cronograma detalhado
que especifiqguem a forma de cumprimento das determinacdes do acérddo.

u “Ao estabelecer a competéncia do Tribunal de Contas da Unido para efetivar o controle mediante
auditoria operacional, o constituinte resguardou com esse poderoso instrumento, de forma inédita na vida
juridica nacional, a possibilidade de concretizagdo dos principios da eficiéncia e da eficacia.
Racionalizacdo e qualidade devem ser, pois, palavras de ordem contra o controle burocratico e a mera
regularidade da escrituracdo contabil; a esséncia sobre a forma”. FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby.
Tribunal de Contas do Brasil. Jurisdi¢do e competéncia. Belo Horizonte: Férum, 2016, p. 303.

12 E nessa linha que o TCU define em seu Regime Interno uma das frentes das auditorias: “Art. 239.
A auditoria é o instrumento de fiscalizacdo utilizado pelo Tribunal para: (...) Il — avaliar o desempenho
dos 6rgdos e entidades jurisdicionados, assim como dos sistemas, programas, projetos e atividades
governamentais, quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos praticados”.
Resolucdo TCU n.° 246/2011.



Todavia, 0s casos de controle por provocacao sdo excepcionais; prevalece na pratica do
controle das Agéncias Reguladoras pelo TCU o controle ex officio, por iniciativa propria
do Tribunal. Duas consequéncias relevantes decorrem deste achado de pesquisa.

Primeiramente, as Agéncias Reguladoras estdo no radar do controle pelo TCU. A
despeito da quantidade de despesas publicas, dos 6rgdos e entes administrativos que
podem ser objeto de controle pelo TCU, significativa parcela do controle recai sobre a
regulacdo e as Agéncias Reguladoras. A relevancia das competéncias das Agéncias
Reguladoras, a visibilidade das Agéncias Reguladoras, os valores envolvidos nos
contratos de concessao e o impacto da regulacdo sobre a sociedade podem ser elementos
que expliqguem o fato de as Agéncias Reguladoras figurarem na agenda de controle do
TCU. Todavia, a compreensdo dos motivos que levam o TCU a controlar as Agéncias
Reguladoras demanda pesquisa especifica.

Exemplo evidente sdo os relatérios de auditoria sobre a governanga das Agéncias
Reguladoras, regularmente realizados de oficio pelo TCU3. No mais recente, de 2015,
0 TCU avaliou a governanca das Agéncias pelo crivo da transparéncia e da neutralidade
com as quais as decisdes sdo tomadas, bem como pelo crivo da organizacdo
administrativa interna, com especial &nfase para a vacancia dos cargos de dirigentes das
Agéncias Reguladoras®®. Dentre as recomendagfes feitas a ANTT, ANTAQ, ANAC,
ANP, ANATEL e ANEEL, estdo a adocdo da andlise de impacto regulatério,
desenvolvimento de politica de gestdo de risco, definicdo de processo de
acompanhamento e revisdo da estratégia organizacional, com previsdo dos responsaveis
por cada etapa, tornar a pagina institucional de internet mais amigavel, bem como a edicao
de norma que estabeleca o prazo maximo para disponibilizar relatério de respostas as
contribuicdes recebidas em audiéncia ou consulta publica.

Em segundo lugar, o dado de que o controle das Agéncias Reguladoras pelo TCU ndo é
em regra provocado aponta para a disposicdo do TCU em controlar a Agéncia
Reguladora. A autonomia e da independéncia que caracterizam as Agéncias Reguladoras,
determinam, a principio, um controle mais circunscrito, focado apenas nas atividades-
meio. Todavia, parte do proprio TCU o controle das Agéncias Reguladoras, o que termina
por colocar em perspectiva os limites controle. Na ponta, as Agéncias Reguladoras nao
seriam diferentes de 6rgdos e entes administrativos dependentes de repasses publicos.
Pelo contrério, 0 TCU se inclina em controlar as Agéncias Reguladoras.

O discurso institucional é de que apenas as atividades-meio das Agéncias Reguladoras
sdo controladas, e ndo as atividades-fim. Em apresentacdo oficial da Sefid no Ministério
Publico Federal, a definicdo do papel do TCU quanto ao controle das Agéncias
Reguladoras foi assim definido: “cabe ao TCU fiscalizar a atuagédo do ente regulador, e

1 A primeira auditoria operacional sobre a governanca das Agéncias Reguladoras é de 2009 (TC
012.693/2009-9).

14 Cf. TC 031.996/2013-2.

% “Considerando que as boas praticas de governanca sdo fundamentais para o bom desempenho

das agéncias e, consequentemente, para a qualidade dos servigos regulados, o Tribunal realizou a
auditoria que ora se cuida, no &mbito da qual a governanca das agéncias reguladoras de infraestrutura
foi avaliada por meio de dois grandes temas: a) as condicfes para que o processo decisorio das agéncias
seja transparente e produza decisdes técnicas e livres de ingeréncia e b) uso de estratégia organizacional
para orientar a gestao e alavancar o atendimento de politicas pblicas”. Min. Rel. Raimundo Carneiro no
TC 031.996/2013-2.



ndo regular o mercado”®. Em uma conjuntura favoravel ao controle, porém, as Agéncias
Reguladoras sdo amplamente controladas, inclusive com relagéo as suas atividades-fim.
Isso significa que, na préatica, o TCU termina por participar ativamente da regulacéo e,
muitas vezes, exerce a competéncia regulatéria no lugar das Agéncias.

Os itens a seguir sintetizam os tipos de recomendacdes identificadas nos julgados que
compdem a amostra da nossa pesquisa:

a) Determinacéo da estruturacéo da Agéncia Reguladora

No caso Viracopos, Guarulhos e Brasilia, 0 TCU identificou uma falha na gestdo das
concessdes cuja razdo seria, para a unidade técnica, a existéncia de duas secretarias
responsaveis por seu acompanhamento. Assim, a unidade técnica recomendou, no proprio
relatorio, que se criasse uma nova secretaria com a competéncia de gerenciar as
concessoes aeroportuarias de forma a centralizar a atividade!’.

b) Introducdo de elementos na agenda regulatéria

Como peculiaridade do controle do TCU da ANVISA, constatou-se que diversas
recomendacdes tinham por finalidade reforgcar o cumprimento das normas editadas pela
Agéncia. E possivel afirmar, desta forma, que o proprio Tribunal atua como mecanismo
de “enforcement” da atividade regulamentar da ANVISA, obrigando diversos atores
publicos ou privados a adotar suas resolucdes e a cumpri-las. Um caso paradigmatico sao
as determinacfes e recomendagdes do TCU quanto ao peticionamento eletronico de
terceirizacdao de empresas e, ainda, a regulamentacao de norma nova relativa as préaticas
clinicas®. Neste caso, o0 TCU recomendou & ANVISA que editasse norma técnica.

¢) Definicdo de conteudo da regulacéo

O TCU tende a “avocar” a competéncia regulatoria fiscalizando critérios atinentes a
eficiéncia e, inclusive, exercendo verdadeiros juizos com teor regulatério, como, por
exemplo, no acordao 798/2014 ao “determinar a Agéncia Nacional de Satude (ANS) que
exija o ressarcimento ao SUS das operadoras, sem 0 reconhecimento de qualquer
limitacdo temporal (prescricdo), apenas com relacdo as cobrancas iniciadas (com o
envio de ABI's) apds 31.3.2009” (...).

Ou, ainda, consoante 0 Acordao n° 1546/2014, ao determinar a ANS que, “dentro do
prazo de 180 (cento e oitenta) dias a contar da notificagdo do presente ac6rdao, elabore
de um cronograma de implantacdo da sistematica de ressarcimento ao SUS de forma a
priorizar o processamento e cobranga de procedimentos ambulatoriais de média e de
alta complexidade mais recentes”.

d) Definicdo de premissas para os estudos de viabilidade econdmico-financeira das
licitacOes

No Acordao 2301/2014, o TCU editou medida cautelar suspendendo a publicacdo das
condigdes do leildo de licitacdo da faixa de 700 MHz e aprovou com ressalvas o certame.

16 Disponivel em:  http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr3/eventos/vii-encontro-docs/xi-
encontro/anexos-1/tcu.
1 Cf. Acorddo TCU n.° 0548/2014.

18 Acorddo TCU n.° 0326/2014.



Para as proximas licitagdes, recomendou que a ANATEL adotasse premissas compativeis
com os diferentes cenarios de estudo, bem como que considere no calculo do custo de
capital de terceiros as diversas possibilidades de obtengéo de financiamentos.

e) Disciplina dos relatérios de gestdo das Agéncias Reguladoras

Uma importante funcdo das Agéncias Reguladoras € promover a comunicagdo com 0
mercado regulado e seus integrantes, especialmente os usuarios. Tradicionalmente, um
dos meios de comunicacdo € o relatorio de atividades, ou relatério de atividades,
instrumento este utilizado largamente por outros 6rgaos e entes administrativos. Devido
as peculiaridades das fun¢des desempenhadas, 0s 6rgaos e entes administrativos modelam
o documento de modo a tornar a prestacao de contas a sociedade a mais efetiva possivel.

Arrogando-se de competéncia normativa, 0 TCU editou a IN n.° 63/2010 para disciplinar
0 modo de elaboracédo dos relatorios de gestdo, cuja disposicdo dos resultados valorizam
a comunicacdo com o Tribunal. Deste modo, o relatério de gestdo, que tradicionalmente
se voltava ao publico em geral para conhecimento das atividades desempenhadas pelo
Orgdo ou ente administrativo no ano, passou a ser um instrumento uniformizado e de
checagem de comunicagdo com o TCU. Em julgados analisados constatou-se que o TCU
determinou a inclusdo de itens nesses relatorios de gestdo. E o exemplo do Ac6rd&o n.°
842/2012, em que se determinou as Agéncias Reguladoras a discriminacdo da
arrecadacao das multas nos relatérios de gestdo. No Acordao n.° 1665/2014, relativo ao
monitoramento das determinacGes do Acérddo n.° 842/2012 sobre a arrecadacdo de
multas aplicadas pelas Agéncias Reguladoras, ficou reconhecido o descumprimento da
recomendagdo, ndo se acatando a justificativa de dificuldade no recolhimento da
informacdo. Neste segundo julgado, o TCU determinou explicacdo no préprio relatorio
de que as informagcdes ndo estavam acessiveis?®.

No caso da ANP, percebe-se que o instrumento primordial de didlogo institucional entre
a Agéncia e 0 TCU sdo os Relatérios de Gestdo emitidos pelos entes fiscalizados
anualmente, em cumprimento & IN n° 63/2010. Devido a esta Instru¢cdo Normativa, as
Agéncias possuem, em seus Relatorios de Gestdo, um capitulo especificamente destinado
ao “atendimento de demandas de 6rgéos de controle”.

Todos os exemplos acima salientados apontam para um Tribunal de Contas ativista, que
se coloca na posicao do regulador e, ndo raro, participa ativamente da regulacéo e das
contratacdes publicas de infraestrutura. O que respalda essa afirmacdo é exatamente o
tratamento das recomendacOes: antes de sugestdes, elas sdo entendidas como
determinacdes, comandos.

19 “9.2 determinar & Agéncia Nacional de Aguas (ANA), & Agéncia Nacional de Aviacio Civil
(Anac), a Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (Anatel), a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(Aneel), @ Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), a Agéncia Nacional de
Saude Suplementar (ANS), a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), a Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) e a Superintendéncia de Seguros Privados (Susep) que, em relagao a
determinagdo contida no subitem 9.6 do Acordao 482/2012-TCU-Plenario (inclusédo de se¢do especifica
sobre o tema “arrecadagdo de multas” nos relatorios de gestao relativos aos exercicios de 2012 a 2016),
caso ndo consigam registrar todas as informagdes requeridas pelo mencionado comando, incluam nota
explicativa, na mesma se¢do especifica do relatorio de gestdo, com a justificativa pormenorizada para a
auséncia da(s) informagdo(des)”. Acordao n.° 1665/2014.



A previsdo do art. 71, inc. IV, da Constituicdo de que o TCU pode realizar auditoria
operacional ndo significa: (i) que a auditoria operacional serd a mesma para todos 0s
Orgdos e entes administrativos, pois eles podem ter determinadas caracteristicas que
determinem modelos de controle diferenciados; (ii) que a auditoria operacional pode
recair sobre a atividade-fim das Agéncias Reguladoras; ou (iii) que as recomendacfes
terdo carater de determinacgdes, com expectativa de obediéncia aos ditamos do Tribunal e
constrangimento do 6rgdo ou ente de observar a recomendacao.

A Constituicdo estabeleceu dois regimes distintos de interacdo entre o TCU e 6rgéos e
entes administrativos. O primeiro é o regime de inspecdo, de carater fiscalizatério e
relativo a ilegalidades ou irregularidades. O segundo é o regime de auditoria operacional,
de natureza colaborativa. No primeiro caso, a recomendacdo € um efetivo comando, uma
ordem, cujo cumprimento esta atrelado a recomposicdo da legalidade. Ja no regime de
auditoria operacional, a recomendacdo nao vai além de uma sugestdo, cujo
descumprimento ndo acarreta qualquer ordem de sancdo, pois ndo se esta diante de um
comportamento contrario ao ordenamento juridico. Trata-se de uma medida de eficiéncia
apenas. Por esta razdo a recomendacdo no regime de inspecdo € uma determinacao,
engquanto a recomendacdo no regime de auditoria operacional é uma sugestdo. Essa
distincdo é ainda mais relevante quando o ente administrativo for uma Agéncia
Reguladora, dotada de autonomia e de independéncia.

Porém, o TCU confunde ambos os regimes. As recomendacdes feitas sdo efetivas
determinagfes, na maior parte das vezes com previsdo de prazo para atendimento. Note-
se, porém, que ndo ha previsdo de sancdo pelo descumprimento das recomendacdes.
Analisando-se todas as fases de dialogo, ha expectativa de cumprimento das
recomendacdes por parte do TCU, engquanto as Agéncias, ressalvadas a ANEEL, sentem-
se compelidas a acatar a determinacédo do Tribunal.

Outro ponto que chama a atencdo € a fungibilidade dos instrumentos utilizados e 0 uso
acriterioso das expressdes “recomendagdo” e ‘“determinacdo”. Os casos analisados
consistiam de representacdes, acompanhamentos de outorga, prestaces de contas e
desdobramentos, além de diversos tipos de auditoria: de qualidade, de conformidade e
operacional. N&o importa o instrumental utilizado, caso julgue oportuno, a decisédo do
TCU sera a mesma. A diferenca parece mais como o caso se inicia do que sua decisao.
Ademais, ndo é clara a diferenca entre as diferentes decisdes. Por exemplo, quanto as
metodologias citadas no paragrafo anterior, elas aparecem tanto sob a forma de que se
deve dar ciéncia a agéncia de que a metodologia apresenta fragilidades; recomenda-se 0
desenvolvimento de metodologia; e determina que se elabore normativos especificos®.
Em suma, uma recomendacao pode diferir de uma determinacdo apenas pelo seu proprio
verbo.

A pergunta central na discussdo passa a ser a seguinte: por que o TCU confunde
recomendacdes e determinacfes? A “reputacao juridica” do Tribunal determinada pela
Constituicdo termina por colocar o controlador em uma posi¢do privilegiada frente as
Agéncias Reguladoras. Some-se a isso o fato de as Agéncias Reguladoras pertencerem ao
Poder Executivo, cuja reputacdo, quando comparada a dos controladores, tende a ser
significativamente menor. Consequentemente, 0 TCU expande sua competéncia de
emitir comandos, fiscalizar e sancionar para um campo que seria da recomendagéo na

2 Respectivamente, Acdrddo TCU n.° 8666/2011, Acorddo TCU n.° 436/2014 e Acérddo TCU n.°
2889/2014.



medida em que (i) as Agéncias Reguladoras possuem autonomia e independéncia; (ii) ndo
héa ilicitude; e (iii) ha mera divergéncia entre interpretacdes ou a técnica regulatoria.

Saliente-se também a alta convic¢édo por parte do TCU de que a interferéncia que ele faz
na regulacdo, de certa forma até substituindo a regulacéo praticada pelas Agéncias por
solucgdes formuladas por sua unidade técnica, € benéfica para Administracdo Publica. Para
o Tribunal, a sua interferéncia acarretara na melhoria da qualidade da regulacdo?..

3.2. Deferéncia das Agéncias Reguladoras as recomendac6es do TCU

O item anterior analisou como o Tribunal de Contas da Uni&o faz uso das recomendagdes
as Agéncias Reguladoras para, na pratica, impor determinacbes com relacdo as
atividades-fim, imiscuindo na funcéo regulatoria que elas desempenham. Este € um lado
da moeda. O outro lado é exatamente verificar se as Agéncias Reguladoras acatam, ou
ndo, essas determinagdes do controlador. A pesquisa empirica aponta que, salvo pontuais
excecdes que serdo oportunamente analisadas, as determinacfes do TCU sobre as
atividades-fim da Agéncia sdo estritamente observadas. Em outros termos, as Agéncias
Reguladoras sao deferentes as decisdes do TCU.

3.2.1. A dindmica de deferéncia ao controle do TCU pelas Agéncias Reguladoras

Um importante achado da presente pesquisa corresponde a constatacdo de que as
Agéncias Reguladoras sao, em geral, deferentes as determinac6es do TCU que impactam
diretamente sobre sua estruturacdo organica e modo de desempenho das funcdes
regulatorias. Isso significa que o TCU participa intensamente da regulacéo econdmica
dos setores regulados na medida em que a sua orientacdo termina por prevalecer, ainda
que a Agéncia Reguladora tenha interpretacdo diversa sobre determinado conjunto
normativo ou mesmo divirja sobre a melhor estratégia regulatoria para lidar com uma
certa questdo pratica.

No ambito da ANTAQ, por exemplo, ndo se verificou resisténcia as recomendacdes do
TCU sobre prorrogacdo de prazos?.

Comprova-se essa interpretacdo feita pela ANP quando analisado o seu Relatério de
Gestdo de 2014, uma vez que em diversos acérddos os julgadores proferiram

2 Como exemplo mencionem-se as seguintes passagens que visam a legitimar a intervencgdo do TCU
na estruturacdo das Agéncias Reguladoras e no modo de exercicio das competéncias regulatorias: “73. No
que se refere as andlises técnicas, com relacdo aos investimentos, a atuagdo do Tribunal permitird
melhorias em processos futuros de concessdes de servigos publicos realizadas pela Aneel. (...) 78. Os
beneficios do controle se referem ao aumento da expectativa de controle e a melhoria da forma de atuacéo
da Aneel”. Acérddo TCU n.° 3025/2014 (destacamos). Ainda, “registra-se que 0s beneficios das acdes de
controle decorrentes desse trabalho sdo considerados qualitativos e coadunam-se com o0s itens 56.5
(melhorar a qualidade dos servigos publicos prestados), 56.8 (aumentar a eficiéncia na estrutura, em
procedimentos ou no exercicio de competéncias e atribuicdes) e 56.9 (melhorar a gestao
administrativa/melhorias na organizacédo, na forma de atuacdo) do anexo da Portaria - Segecex
10/2012. (trecho de manifestagdo da Unidade Técnica)”. Acorddo TCU n.° 2579/2014 (destacamos).

22 Exemplo é pedido de prorrogacdo de prazo pela Codesa, arrendataria portuaria, que também foi
deferido.
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recomendacdes, enquanto no relatério de gestdo 2014 a ANP menciona essas
recomendacdes como determinacdes.

Na linha da deferéncia, o Relatorio de Gestdo de 2014 da ANTT é bastante detalhado,
indicando ponto a ponto o que foi feito naquele ano quanto as determinagdes do TCU.
Exemplo pode ser o caso de auditoria operacional em que se averiguou o procedimento
para fiscalizagdo das concessdes rodoviarias?®. Foram feitas diversas determinagdes
quanto a apuracdo de responsabilidades tanto das concessiondrias, quanto dos
responsaveis envolvidos por parte da Agéncia, além de mudangas na forma como
funcionam tais processos em seu ambito — mais especificamente, recursos em processos
administrativos deveriam deixar de ter efeito suspensivo, em regra. No Relatério de
Gestao de 2014, ha noticias de que diversos oficios e memorandos foram enviados ao
TCU como resposta e, ao que se percebe, as medidas vém sendo implementadas?.

A ANTT acata decisfes do TCU mesmo quando elas sdo recomendacdes ou relacionadas
a casos futuros. No que concerne as recomendacdes, ha o caso de auditoria da fiscalizagdo
exercida em concessdes rodoviarias®. Nele, além das determinacdes que a Agéncia
afirmou estar cumprindo, também havia recomendacdes. E, conforme indica o Relatério
de Gestdo de 2014, o fato de serem recomendagdes néo faz diferenga para a Agéncia. Das
14 recomendacdes feitas, 6 sdo consideradas atendidas pela Agéncia e as outras estdo em
procedimento de analise ou em fase de cumprimento. O TCU monitorou tal caso em 2015,
mas apenas em relagio as determinagdes?®. Ou seja, mesmo o TCU dando énfase apenas
ao cumprimento de determinacfes, a Agéncia investiu tempo e recursos em implementar,
também, as recomendacdes.

No ambito da ANS, a deferéncia as determinacdes do TCU € incontestavel. Veja-se o
Relatorio de Gestdo 2014 da ANS?, em que no Capitulo especifico para atendimento de
demandas de 6rgao de controle, campo cumprimento das deliberaces do TCU atendidas
no exercicio, a ANS toma as recomendacdes do Tribunal como obrigatérias. Ndo ha
qualquer demonstracdo de resisténcia ou de tentativa de didlogo institucional, visto que o
campo andlise critica dos fatores positivos/negativos que facilitaram/prejudicaram a
adocdo de providéncias pelo Gestor foi sempre preenchido com ndo houve fatores
criticos para adogdo de providéncias pelo gestor.

Os exemplos formam um conjunto de casos representativos do cenario de deferéncia ao
controle do TCU sobre as Agéncias Reguladoras, em que prevalece significativamente a
deferéncia destas com relacdo as determinagdes do controlador. Aprofundando-se a
analise, constatamos a inexisténcia de um dialogo efetivo na obediéncia ao controle, o
que sera observado pontualmente nos casos de resisténcia.

Espera-se que uma Agéncia Reguladora, dotada de autonomia e de independéncia, zele
por suas competéncias regulatorias e busque ao maximo preserva-las. Por este motivo, é

23 Cf. Acdrddo TCU n.° 3237/2013 e Acorddo TCU n.° 2888/2014.

24 Sdo mencionados os Oficios 81/2014/DG/ANTT, 798/2014/DG/ANTT, 896/2014/DG/ANTT,
1043/2014/DG/ANTT e 810/2014/DG/ANTT; bem como os Memorandos 24/2014/SUREG e
776/2014/SUINF. A alteragdo do art. 59 do regulamento anexo a Resolugdo 442/2014, artigo que confere
efeito suspensivo a todo recurso administrativo, € um dos pontos em tramitacéo.

% Cf. Acorddo TCU n.° 3237/2013.
2% Por meio do AC-TCU 31/2015.
27 Disponivel em <<http://www.ans.gov.br/aans/transparencia-institucional/prestacao-de-

contas/relatorios-de-gestao>>. Acesso em 04/07/2016.
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essencial que as Agéncias busquem dialogar com o controlador, qualquer que seja a
instituicdo envolvida. Ao receber uma determinacdo da instancia controladora, cabe as
Agéncias Reguladoras analisar a demanda recebida e fundamentar o motivo pelo qual
realiza, ou ndo, a acdo questionada, bem como as implicacdes praticas em se acatar a
determinacges. Trata-se de um comportamento institucional de defesa das competéncias
previstas em lei: ainda que a determinacédo seja acatada, por liberalidade da Agéncia ou
por dever legal, o didlogo com o controlador reforca a capacidade institucional da
Agéncia e resguarda suas competéncias regulatérias.

N&o se evidenciou esta busca por dialogo com o controlador nos casos de deferéncia das
Agéncias Reguladoras as determinagdes do TCU analisados. Pelo contrario, as
recomendagdes do TCU s3ao prontamente acatadas pelo simples fato de ‘“‘serem
recomendacdes do TCU”. Nao ha discussdo sobre a validade juridica ou a adequagao da
recomendacéo a agenda regulatdria e as politicas publicas implementadas pelas Agéncias
por meio da regulagdo. Simplesmente as recomendagdes séo acatadas, o que se assemelha
a dindmica esquadrinhada por argumentos de autoridade.

O cumprimento das recomendacdes do TCU é enaltecido pelas Agéncias Reguladoras,
que o definem como uma meta a ser alcancada. Ao analisar os relatérios de atividades
das Agéncias, deparamo-nos com itens especificos destinados a indicar o cumprimento
das recomendagdes do TCU. Em parte, isso se deve a disciplina dos relatérios de
atividades pela IN TCU n.° 63/2010, como analisado. Porém, ndo se pode perder de vista
que a implementacdo das determinacbes do TCU por Agéncias Reguladoras é tida como
um comportamento de eficiéncia e que valoriza a governanca regulatoria.

Podem-se extrair inimeras hipéteses de justificativas para o alto grau de deferéncia as
recomendacdes do Tribunal, como (i) o temor da agéncia em ter sua prestacao de contas
julgada irregular; (ii) falta de expertise para regulamentar sua atividade fim, redundando
na aceitacdo tacita da recomendacdo; (iii) aceitacdo de que o TCU de fato exerce
jurisdicdo quando profere suas decisdes; (iv) o temor da responsabilizacdo individual dos
gestores e, por fim, (v) receio de a Corte de Contas tomar alguma atitude enérgica capaz
de prejudicar a organizacdo gerencial/estrutural da autarquia.

Sobre a responsabilizacdo dos gestores, indicamos gque o julgamento pela irregularidade
das contas dos entes fiscalizados pode recair na responsabiliza¢éo dos gestores, inclusive
caracterizando atos de improbidade administrativa (Lei n°® 8.429/92, art. 11). Da mesma
forma, outro efeito importante esta na possibilidade de se punir o agente improbo com a
consequente inelegibilidade, desde que configurada a irregularidade da aplicacdo dos
recursos e o prejuizo ao erario e que este tenha agido com dolo®,

3.2.2. Resisténcia das Agéncias Reguladoras em acatar as recomendacdes do TCU

Excepcionalmente as Agéncias Reguladoras se opuseram as recomendacfes do TCU.
Trata-se de casos pontuais, em que as circunstancias concretas e as peculiaridades do caso
fizeram com que as Agéncias Reguladoras resistissem as determinagdes do controlador.

28 Cf. art. 1°, inc. 1, g, da Lei Complementar n.° 64/90.
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Na medida em que a resisténcia ao controle ndo é o padrdo comportamental das Agéncias
Reguladoras, nestes casos o 6nus argumentativo é significativo.

Exatamente por “desacatar” o TCU, a motiva¢do das Agéncias Reguladoras é robusta,
enfatizando em especial a inviabilidade pratica de cumprir a determinacdo que Ihe fora
enderecada ou explicando que medida assemelhada j& € tomada pela Agéncia. Assim, séo
apresentadas dificuldades de recursos humanos e orgamentarios para implementar a
recomendacdo, indicadas alternativas regulatdrias em prética e sdo tentadas negociacdes
de prazo com o TCU porque o prazo por ele definido é insuficiente para pleno
atendimento da recomendacéo.

Dois acordios de 2014 relativos & ANTT apreciavam embargos de declaracio®® e séo
exemplos de resisténcia as recomendagdes do TCU. Um deles, de fato, era uma inexatiddo
material em ambito de controle e fiscalizacdo de concessio rodoviaria®®. No outro caso,
a ANTT pretendia rediscutir a matéria, também de concessdo ferroviaria, e, de certa
forma, conseguiu, com o TCU tornando insubsistentes algumas das determinacdes>*. Por
exemplo, em sede de embargos, o TCU reexaminou o uso de uma tabela para cada Estado
em que ocorre a concessao, com impacto no prego. Em termos simples, dependendo da
tabela adotada, os valores da concessdo seriam maiores ou menores. Em sede de
embargos, decidiu-se que a tabela utilizada deveria ser a do Mato Grosso, em que maior
parte da concessédo se localizava. Esse padrdo de eventual resisténcia se mantém, com a
oposicdo de embargos de declaragdo, em caso que se determinava a Agéncia
desenvolvimento de metodologia de valorizagio imobiliaria em concessdo rodoviaria®2.
Por fim, um caso deu ensejo a pedido de reexame, eis que a ANTT parece ter discordado
de decisdo que determinava a impossibilidade de que concessionaria rodoviaria cobrasse
taxa de adesdo ao servico de pagamento automatico de pedagio®.

No Acorddo n.° 1995/2014, o TCU recomendou a ANATEL a inclusdo da Infraero como
sOcia minoritaria nas sociedades a serem criadas para obter futuras concessbes. Tal
recomendacdo encontra-se presente no caso do Fiscobras e ndo foi contemplada nos
editais de concessio lancados posteriormente®,

Houve um Unico caso em que a ANTAQ manifestou, primeiramente, tentativa de
adequacao da decisédo, convolada em resisténcia a adocdo das exigéncias impostas. Trata-
se de acorddao® que abordava a preservacdo do equilibrio econémico-financeiro de
contrato de arrendamento de area portuaria. Esse documento traz 0 monitoramento de
determinagcdes ja fixadas em acord&o anterior®, mas que ndo haviam sido cumpridas em
2014. A peculiaridade desse conflito reside na tentativa de didlogo estabelecido pela
ANTAQ com o TCU. Devido ao ndo cumprimento das determinagdes anteriormente

29 Cf. Acdrdao TCU n.° 293/2014 e Acorddo TCU n.° 3588/2014.

30 O Acoérddo TCU n.° 3588/2014 corrigiu 0 Acérddo TCU n.° 2888/2014. Uma das determinagdes
deste Gltimo falava em enviar informacdes sobre 36 trechos ferroviarios, quando na verdade as informagdes
desses trechos ja haviam sido enviadas ao TCU, que na verdade determinava o envio dos outros trechos
que ndo esses 36.

81 Caso dos embargos apreciados no Acorddao TCU n.° 293/2014, relativos ao Acordao TCU n.°
3697/2013.

32 Cf. Acordéo TCU n.° 1043/2014.

3 Acorddo TCU n.° 1008/2014, conforme informado pelo Relatdrio de Gestéo de 2014 da ANTT.
3 Edital de concessdo dos aeroportos de Salvador, Fortaleza e Floriandpolis, publicado em 09/06/15.
% Cf. Acorddo TCU n.° 732/2014.

% Cf. Acorddo TCU n.° 4273/2010.
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estabelecidas, o Tribunal insistiu na cobranga por meio do monitoramento. A Agéncia,
diante do proprio descumprimento, pleiteou a prorrogacao do prazo para efetivacdo das
exigéncias, o que foi aceito pelo TCU. No entanto, ao final do prazo prorrogado, as
medidas ainda ndo haviam sido implementadas pela ANTAQ, que, entdo, realizou novo
pedido de alongamento da data limite. Neste episédio, 0 TCU novamente acolheu a
solicitacdo, mas, devido ao reiterado descumprimento, impds novas determinacfes a
Agéncia, bem como condenou o diretor em exercicio da época ao pagamento de multa
pecuniaria®’.

A partir de entdo, iniciou-se intenso didlogo, em que a Agéncia tentou justificar o
descumprimento reiterado das determinagfes, de modo a inclusive apontar
responsabilidade do proprio TCU pela eventual omissdo em publicar documentos que
vincularia a obediéncia da ANTAQ. Além disso, houve ainda demanda por reexame da
decisdo que ensejava multa pecuniaria do ex-dirigente. Este Unico de resisténcia da
ANTAQ as recomendacdes do TCU reflete preocupacéo pontual acerca dos prejuizos que
a agéncia e um de seus ex-diretores podem sofrer, mas nao questiona a interferéncia do
TCU na atividade-fim da agéncia. No geral, tratando-se do dialogo institucional entre
ANTAQ e TCU, existe clara deferéncia da Agéncia em relacdo as determinacdes do
Tribunal.

Importante ressaltar que ndo ha questionamentos juridicos sobre as recomendacdes. As
Agéncias Reguladoras ndo questionam a competéncia legal do TCU em lhes dirigir as
recomendacdes de carater mandatorio, com prazo, inclusive. Tampouco indicam que a
interpretacdo do TCU sobre uma determinada norma é ilegal ou que a atuacdo do
controlador exorbita a esfera de suas competéncias. Em suma, a resisténcia as
recomendacdes do TCU se limitam a inviabilidade pratica de cumpri-las, e ndo por
qualquer outra razdo relacionada aos limites do controle ou ao resguardo das
competéncias regulatérias, o que inclui a preferéncia da interpretacdo normativa pelo
regulador em detrimento do controlador.

O Aco6rddo n.° 482/2012, por exemplo, determinou que a ANATEL incluisse item em seu
relatorio de gestdo sobre a arrecadacdo de multas, o que foi reafirmado no Acordao n.°
1665/2014, em que se acompanhou a primeira decisdo. Como resposta, a ANATEL
apresentou o seguinte dialogo em seu relatorio de gestdo relativo ao ano de 2013:

Justificativa para seu ndo cumprimento: Analise da
AUD: Tendo em vista a inser¢do dos dados solicitados
no Relatério Anual de 2012 (fls. 49/52), entende-se que
a demanda estd sendo cumprida. Sugere-se nova
avaliacdo da disponibilizacdo dos dados solicitados em
maio de 2014%,

No caso da regulamentacéo dos agrotoxicos®® a resisténcia da ANVISA com relagdo as
recomendagdes do TCU corresponde a postergacdo por periodo indeterminado do
cumprimento, até que solucdes internas sejam adotadas. N&o ha, contudo, questionamento
guanto ao meérito: a reacdo da Agéncia é deferente em todo o resto. Coexistem, todavia, a
necessidade de trazer resposta célere e deferente ao TCU com o temor da autarquia em

37 Acorddo TCU n.° 1149/2015.
38 ANATEL, Relatorio de Gestéo do Exercicio de 2013, 2013, p. 187.
39 Cf. Acdrdao TCU n° 2597/2014 e Oficio 92/2015 CG/GADIP/ANVISA.
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sofrer algum tipo de sanc¢do deste. A fundamentacdo ndo é muito extensa, convergindo
com a hipotese do controle significativo do controle do TCU sobre as atividades-fim das
Agéncias.

A ANEEL é a unica Agéncia Reguladora analisada cujo comportamento destoa do
cenario acima descrito, pois a pesquisa demostrou que a Agéncia possui um grau de
deferéncia menor quando comparado com as demais Agéncias Reguladoras. Como
exemplo, mencionem-se as respostas ao Acorddo n.° 2316/2014 (caso do atraso de entrega
de obras e descompasso da entrega de empreendimentos de geragdo e transmisséo) e ao
Acordao n.° 1587/2014 (caso da revisdo tarifaria da CEMIG). Em ambos os casos a
ANEEL deixa o cumprimento das recomendagdes em segundo plano, construindo
interessante argumentacdo contra as decisdes do TCU. Porém, € caso obras para geragao
e transmissdo de energia elétrica que melhor representa a resisténcia da ANEEL as
recomendagdes do TCU*,

Neste caso, 0 TCU avaliou a sincronia na entrada em operacdo dos empreendimentos de
geracdo e transmissdo de energia elétrica, os atrasos na conclusdo dos empreendimentos
e 0 descompasso entre a entrega de obras de geracdo e transmissao e decidiu, com base
no principio da eficiéncia, solicitar mudancas de comportamento de alguns entes da
Administracdo Publica, dentre eles a ANEEL.

Como de praxe nos acordaos sobre a ANEEL analisados nessa pesquisa, 0 voto trata de
uma mera repeticdo da conclusdo do relatério, com muito pouco contetdo juridico, que
costuma estar concentrado inteiramente no relatério elaborado pela unidade técnica, no
caso, a Secretaria de Fiscalizacdo de Desestatizacdo e Regulagdo de Energia e
Comunicac0es (SefidEnerg). As seguintes recomendacGes foram enderecadas a ANEEL.:

1. Adocdo e encaminhamento ao TCU, da deciséo de Diretoria
em relacdo ao atraso das usinas do Madeira e ao pleito da usina
Santo Anténio, referente ao Processo Aneel 48500.001273/2008
(a concessiondria requer a compensacao do que foi pago a titulo
de Encargo de Uso do Sistema de Transmissao e a posterga¢do
dos contratos regulados até a entrada em operac¢do comercial do
sistema de transmissdo definitivo);

2. Elaboragdo e encaminhamento ao TCU, em agdo conjunta
com o Ministério de Minas e Energia e em articulacdo com
outros agentes do setor elétrico, estudos baseados em leildes
anteriores, em que sejam considerados 0S prazos que as
concessionarias realmente tém utilizado para a implantagéo dos
empreendimentos de geracao e transmissao de energia elétrica,
bem como as causas dos eventuais atrasos, de forma a
possibilitar uma retroalimentacdo na etapa do planejamento de
futuros leildes, com o objetivo de adotar prazos mais
compativeis com a realidade da execucdo das obras de cada tipo
de empreendimento;

3. Avaliagdo, junto com o Ministérios de Minas e Energia
(MME), acerca da pertinéncia de adotar critérios de afericdo da
exequibilidade das propostas referentes as concessdes de
servigos de energia elétrica, com base na aplicacdo subsidiaria
da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993.

40 Cf. Acorddo TCU n.° 2316/2014.
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Ainda foi recomendada a interconex&o dos bancos de dados de geragéo e transmisséo da
ANEEL, uma vez que o banco de dados da Superintendéncia de Fiscaliza¢do dos Servigcos
de Geracdo néo se vincula ao banco de dados do Sistema de Gestdo da Transmissédo. Esta
interconexdo permite identificar quais empreendimentos de transmissao tém que estar
concluidos para permitir a entrada em operagdo de determinado empreendimento de
geracao.

A ANEEL, em seu Relatdrio de Gestéo de 2014, responde as demandas do TCU alegando
que sua equipe ja se reuniu com o MME, uma vez que algumas determinagdes
requisitavam a acdo conjunta entre Ministério e Agéncia. A ANEEL solicita a
prorrogacdo do prazo para cumprimento das determinagdes a serem realizadas em
conjunto com o MME. Além disso, a Agéncia afirma ter entrado com pedido de reexame
contra a determinacdo acerca da decisdo da Diretoria em relagéo ao atraso das usinas do
Madeira e ao pleito da usina Santo Anténio. A ANEEL simplesmente ndo responde nada
sobre as demais recomendacdes do TCU, restringindo-se a explicar que serdo respondidas
apos as determinacdes serem atendidas.

3.3. Unidade técnica vs. Ministros: quem é o TCU?

O Tribunal de Contas da Unido é composto por nove Ministros reunidos em um 6rgao
deliberativo — o Plenério —, sendo um terco deles escolhidos pelo Presidente da Republica
com aprovacdo do Senado Federal e dois tercos pelo Congresso Nacional*. Porém, a
estrutura do TCU mostra-se mais complexa que a simples descrigdo do colegiado do
Tribunal.

Primeiramente, o fato de o Plenéario ser formalmente o 6rgdo superior no TCU nao
diminui a importancia de seus outros 6rgdos no controle da Administracdo Publica.
Especificamente com relacdo ao objeto da presente pesquisa, duas outras institui¢cdes sao
relevantes na analise: o Ministério Puablico junto ao TCU*? *3 e a Secretaria de Controle
Externo — SECEX. A fiscalizacdo das concessdes de servigos publicos, um aspecto central
das Agéncias Reguladoras analisadas, fica a cargo da Secretaria de Fiscalizacdo de
Desestatizacdo (Sefid). A Sefid é dividida em trés Diretorias em torno das quais 0s setores
foram distribuidos. Assim, as concessdes e demais contratacbes envolvendo o setor
elétrico e petrdleo ficam a cargo da 12 Diretoria (SefidEnergia); o setor postal e o setor de
telecomunicacdes sao fiscalizados pela 22 Diretoria; por sua vez, os setores de transporte
—terrestre, aquaviario e de passageiros — estao sob a fiscalizacdo especifica da 32 Diretoria
(SefidTransp). Hoje a 22 Diretoria e a 32 Diretoria atuam conjuntamente, formando a Sefid
Energia e Telecomunicacoes.

4 Cf. art. 72, §2°, da Constituicdo Federal.

a2 O Ministério Pablico junto ao TCU é formado pelo Procurador-Geral, por trés Subprocuradores-
Gerais e por quatro Procuradores, com competéncia para auxiliar o TCU em suas atividades de fiscalizacdo
e com assento no Plenério.

4 Em apenas um acérddo houve manifestacdo do Ministério Publico, o Acérddo 3023/2014:
“Representagdo formulada pelo Grupo de Trabalho em Telefonia da 3 Camara de Coordenagdo e Revisdo
do Ministério Publico Federal (MPF), versando sobre a necessidade de se apurar a legalidade e a
legitimidade de atos da Agéncia Nacional de Telecomunicacfes - Anatel afetos ao acompanhamento dos
contratos de telefonia fixa, especificamente no que se refere a elaboragdo de estudos sobre sangdes
proferidas pela Agéncia em face das concessionarias do Servigo Telefonico Fixo Comutado (STFC)”.

Acorddo TCU n.° 3023/2014, Plenério, Rel. Min. José Jorge.
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Em resumo, temos que a SefidEnergia fiscalizaa ANEEL, a ANP e a ANATEL, enguanto
a SefidTransp fiscaliza a ANTT, a ANTAQ e a ANAC. Ademais, definiu-se que a
ANCINE se submete a fiscalizacdo SecexRJ e tanto a ANS quanto a ANVISA se
submetem a SecexSaude*.

Recentemente a Sefid passou a ser denominada Secretaria de Desestatizacdo e
Regulacéo, sendo composta por auditores. As competéncias da Sefid sdo definidas no art.
42 da Resolucdo n.° 214/2008 do TCU, que disciplina as Secretarias internas:

Art. 42, Resolucdo n.° 214/2008 do TCU

A Secretaria de Fiscalizacdo de Desestatiza¢do tem como
area especifica de atuacdo a fiscalizacdo e a avaliacdo da
outorga de obras e servigcos publicos e de atividades
econdmicas dos setores de infra-estrutura, da execu¢do
dos respectivos contratos, da regulacdo setorial, da
atuacdo dos entes reguladores e das privatizagdes de
empresas estatais. Destacamos.

Apesar da forte interacdo entre a Sefid e o Ministério Publico, a figura do auditor ganha
destaque.

O cargo de auditor do TCU é de provimento efetivo e recebeu tratamento constitucional
especifico devido a importancia deste cargo para o funcionamento do Tribunal.
Primeiramente, a Constituicdo estabeleceu sistema de rodizio na nomeagéo dos Ministros:
um Ministro é indicado livremente pelo Presidente da Republica, enquanto dois Ministros
devem ser indicados dentre “auditores e membros do Ministério Publico junto ao
Tribunal”, em lista triplice segundo critérios de antiguidade e merecimento®. O preceito
constitucional indica a relevancia do cargo de auditor na dindmica do controle pelo TCU,
apontando para uma forte sinergia e entrosamento entre Ministros e auditores.

Outro preceito constitucional igualmente relevante a analise € o art. 73, 84°, que confere
as mesmas garantias e impedimentos do Ministro ao auditor e, substituicdo a Ministro.
Ademais, a funcéo judicante é expressamente conferida aos auditores do TCU no mesmo
preceito constitucional que, por sua importancia, é transcrito integralmente:

Art. 73, 84°, da Constituicdo Federal.

“O auditor, quando em substituicdo a Ministro, terd as
mesmas garantias e impedimentos do titular e, quando no
exercicio das demais atribuicfes da judicatura, as de juiz
de Tribunal Regional Federal”.

Assim, a participacdo dos auditores nas deliberagdes do Plenario ndo é apenas um fato,
mas uma dinamica com tutela constitucional, conferindo-lhes garantias por equiparacéo,
considerando a natureza da fungdo exercida. Os auditores podem ser Ministros-
substitutos, fazendo as vezes dos Ministros em caso de afastamentos temporarios ou de
vacancia. Atualmente o TCU conta com quatro Ministros-substitutos.

4 Cf. Memorando-Circular 3/2013/Semag.
4 Cf. art. 73, 82°, inc. |, da Constituicdo Federal.
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Ainda, os auditores tém a atribuicdo de relatar processos importantes a dindmica do
controle das Agéncias Reguladoras. Assim, o art. 15, inc. I, m, do Regimento Interno do
TCU determina que é de competéncia do Plenério deliberar sobre os relatérios de
auditoria operacional; depreende-se que estes sejam elaborados pelos auditores
responsaveis pela auditoria operacional. Na pratica, tem-se importante participacdo dos
auditores no controle das Agéncias Reguladoras na medida em que os Ministros se
encontram pautados pelo relatorio confeccionado pelos auditores em um panorama de
estreito relacionamento entre Plenario e auditores.

A pesquisa empirica desenvolvida demonstra que este desenho impacta diretamente no
modo de controle das Agéncias Reguladoras pelo TCU. Especificamente neste tipo de
controle, o 6rgdo principal é o 6rgdo técnico, ou seja, os auditores, e ndo o Plenario.
Ocorre que o relatorio elaborado pelos auditores € mais do que a sintese da auditoria, mas
a verdadeira motivacéo do controle, tendo em vista que a fundamentacdo dos Ministros
se limita a reproduzir os argumentos técnicos apresentados no relatdrio. E perceptivel a
diferenca de motivacao entre os votos dos Ministros e o relatorio de auditoria.

A fundamentacdo se encontra prioritariamente nos relatérios da unidade técnica
responsavel, quase inexistindo explanacdo de motivos nos votos em si. Quando,
excepcionalmente, o voto aparece bem fundamentado, 0 que se encontra € uma
reproducao fiel dos argumentos apresentados no relatério, de modo que os Ministros ndo
trazem, eles proprios, novos fatos, argumentos ou perspectivas sobre 0s casos, mas apenas
seguem o posicionamento da unidade técnica.

Ocorre que as decisdes finais da Corte de Contas sdo altamente deferentes ao
posicionamento de seu corpo técnico. Percebe-se, alias, que as motivacGes apresentadas
no voto dos Ministros tendem a ser fracas, nao estabelecendo uma correlagdo entre fatos,
provas, esclarecimentos e parte dispositiva. A constatacdo deste fato impossibilita a
extracdo de uma ratio decidendi precisa e que estabeleca um nexo de causalidade entre o
objeto de anélise e a determinacdo/recomendacio exarada“®.

Assim, inferimos que a tomada de decisfes, em suma, é feita na prépria unidade técnica,
e ndo em Plenério.

O controle do modo de estruturacdo das Agéncias Reguladoras ou dos projetos de
infraestrutura que passam pela fiscalizacdo desses entes é na pratica exercido pelo 6rgao
técnico. A atividade-fim de uma Agéncia Reguladora é apreciada pelos auditores, razao
pela qual o controle do TCU traduz a perspectiva desses auditores, e ndo propriamente do
Plenario. Some-se a isso o fato de a génese das recomendacdes ser o relatério
confeccionado pelos auditores e agentes técnicos, de modo que o Plenério apenas endossa
essas determinacdes e, assim, confere-lhes executoriedade.

O teor subjetivo da legislacéo brasileira acerca do controle externo atuando na eficiéncia
dos gastos realizados pelas entidades publicas acarreta distorgdes prejudiciais a
interpretagdo dos limites de atuagcdo do Tribunal. Nesse sentido, a titulo de
exemplificagéo, a interpretacdo do art. 70 da Constituicdo combinada com os artigos 230

46 No Acérddo TCU n.° 0424/2014, por exemplo, a votagdo ndo foi motivada e a decisdo do Plenéario
se apoiou integralmente no relatério técnico.
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e 239, 11, do Regimento Interno do TCU*', gera um efeito nefasto na atividade regulatdria
da agéncia, visto que induz a agéncia a aceitar recomendac6es da Corte de pronto, como
se fossem determinag0es, ou melhor, como se fossem verdadeiros provimentos
jurisdicionais. O Tribunal, destarte, por meio de fiscalizacdes operacionais*® aprecia e
exerce indiretamente a atividade regulatoria da agéncia ao induzir comportamentos com
determinac6es/recomendacdes

Em alguns casos pontuais, porém, os Ministros ndo seguiram o relatério. Na ANAC, por
exemplo, apenas um dos seis casos apresentava voto destoante do relatério. O Congresso
pediu a inclusdo de uma terceira pista no projeto do Galedo, que fora entendido como
improcedente pela unidade técnica. Sua fundamentagdo se deu no sentido de que a
autonomia da Agéncia deveria ser preservada, especialmente por ja terem sido realizadas
audiéncias e consultas publicas sobre o tema. Os Ministros, entretanto, optaram por acatar
0 pedido do Congresso e encaminhar a recomendacdo a ANAC sem, contudo,
fundamentar a deciséo.

Assim, no estudo do controle pelo TCU é de primeira relevancia compreender que
vertente do Tribunal esta na linha de frente do controle: se € o Plenario ou o 6rgdo técnico.
No caso do controle das Agéncias Reguladoras pelo TCU, a pesquisa empirica aponta
que o contetdo do controle é definido pelo 6rgdo técnico, cujas recomendacdes sdo
chanceladas pelo Plenario e passam a ser as recomendacdes do TCU. E junto ao 6rgéo
técnico, portanto, que as Agéncias Reguladoras devem focar no dialogo regulatério em
torno do controle pelo TCU.

3.4. O problema da publicidade das decisdes de controle

4 O art. 70 da Constituicdo, por exemplo, dispde que a fiscalizagcdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracéo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e rentncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder, dando ao TCU um plexo de competéncias que, se interpretadas de modo deturpado, possibilitam a
interferéncia dele nas funces finalisticas das Agéncias Reguladoras. Tanto é verdade que o TCU atribuiu
competéncia a ele mesmo para fiscalizar as entidades do setor publico utilizando, inclusive, o critério de
eficiéncia, uma vez que positivou em seu Regimento Interno, art. 230 (Capitulo Il — Fiscalizagdo), que O
Tribunal, no exercicio de suas atribuicdes, poderd realizar, por iniciativa propria, fiscalizagbes nos
orgdos e entidades sob sua jurisdi¢do, com vistas a verificar a legalidade, a economicidade, a legitimidade,
a eficiéncia, a eficacia e a efetividade de atos, contratos e fatos administrativos (g.n.), outorgando a si
préprio, quando utilizar o mecanismo da auditoria, avaliar o desempenho dos 6rgdos e entidades
jurisdicionados, assim como dos sistemas, programas, projetos e atividades governamentais, quanto aos
aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos praticados (art. 239, inciso Il, Regimento Interno
do TCU, g.n.).

48 A fiscalizacdo operacional, um dos corolarios do art. 70 da Constituicdo Federal, ganhou contornos
interpretativos, pelo menos & luz do proprio Tribunal de Contas, no sentido de atribuir & Corte de Contas
competéncia para fiscalizar a eficiéncia, efetividade e eficacias das politicas publicas adotadas pelos 6rgédos
publicos. Nesse sentido, a fiscalizagdo operacional, na 6tica do Tribunal de Contas, corresponde a
introdugdo das modernas técnicas de auditorias de programas, buscando avaliar a efetividade da gestao
publica. Esse singular vocabulo, quando integrado ao texto constitucional, legitimou e desencadeou
profundas alteragdes nos métodos de atuagédo das Cortes de Contas brasileiras, sob lideranca e inspiracdo
do TCU. (LIMA, Luiz Henrique. Controle Externo: Teoria, Jurisprudéncia e mais de 500 questfes. 42
edicdo revista, ampliada e atualizada. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011, p. 30).
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Uma das principais dificuldades para execucdo desta pesquisa corresponde a problemas
de transparéncia, tendo em vista que o Grupo ndo conseguiu acesso a documentos cruciais
a analise.

E praxe, na agéncia reguladora, apontar no Relatdrio de Gestdo que as respostas ao TCU
foram encaminhadas por meio de um Memorando ou Oficio que, contudo, ndo é de facil
acesso ao particular, o que prejudica a anélise dessas conversacdes. As Agéncias e 0 TCU
ndo divulgam documentos importantes para o controle de sua atividade, tais como 0s
Oficios e Memorandos técnicos. Mesmo nos casos em que hd a divulgacdo destas
informacdes, como nos Relatérios de Gestdo, ha uma divulgacdo estritamente formal e
somente realizada em razdo da publicacdo de instrucdo normativa do proprio TCU
obrigando as Agéncias a fazé-lo.

No caso da ANATEL, por exemplo, ndo foi possivel analisar a fundo o nivel de deferéncia
da Agéncia ao TCU porque os documentos de resposta formal as deliberacbes do TCU
ndo estdo disponiveis. De fato, a ANATEL ainda ndo divulgou seu Relatério de Gestao
de 2015. Neste particular, citamos como exemplos de acdrddo inacessiveis aqueles
relativos a atuacdo da ANATEL na Copa do Mundo de 2014, em que as respostas as
deliberagdes do TCU exigindo mudancas estruturais no servigo prestado pela Agéncia no
megaevento ainda ndo foram divulgadas ao publico.

4. Concluséao

Por meio desta investigacdo péde-se identificar os padrdes de controle praticados pelo
TCU frente as Agéncias Reguladoras federais brasileiras e, assim, posicionamo-nos sobre
o problema de pesquisa. Constatamos que este controle é amplo, abrangendo ndo apenas
a estrutura organizacional das Agéncias Reguladoras, mas especialmente a atividade-fim
por elas desempenhadas. A nossa hipotese de pesquisa se confirmou: a autonomia e a
independéncia das Agéncias Reguladoras s&o condicionadas pelo TCU na medida em que
as determinacdes desta instituicdo de controle afetam a atividade-fim das Agéncias e séo
prontamente obedecidas pelas Agéncias, sem maiores enfrentamentos. Como exemplos
de decisbes de controle, mencionamos: decisdes que impdem métodos de atuacéo
regulatdria, como a dosimetria de sancOes regulatorias; decisdes que definem o modo de
dialogo com a sociedade, ao padronizar a formalizacdo da publicidade de dados e
atividades; decisdes que afetam a estrutura organizacional das Agéncias, pela
determinacdo de novas nomeacdes de dirigentes, por exemplo; e decisdes de suspensdo
ou de invalidacdo de decisdes regulatdrias concretas.

Este modo de controle estd fundado na imagem reputacional que tem o TCU das
instituicBes: imagem reputacional negativa para as Agéncias Reguladoras e imagem
reputacional positiva da prépria instituicdo do TCU.

Em termos mais especificos, considerando a complexidade da dindmica de controle das
Agéncias Reguladoras pelo TCU, com forte atuacdo da unidade técnica, temos que 0s
orgdos técnicos do TCU compostos por auditores sdo fortemente acreditados pelo
Plenario. Mais importante que verificar o “discurso de confian¢ca” dos Ministros com
relacdo as analises dos Orgdos técnicos, preferimos analisar o regime juridico que
conforma o didlogo institucional entre Agéncias e TCU, bem como avaliar fontes de
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gestdo publica priméria, notadamente os Acoérdaos proferidos pelo TCU. Evidenciamos
que os 6rgdos técnicos do TCU, muitas vezes em cooperagdo com o Ministério Publico
junto ao Tribunal de Contas, gozam de maior prestigio junto ao Plenéario do TCU que as
Agéncias Reguladoras.

Em termos de regime juridico, notamos que o cargo de auditor € forte na instituicdo do
TCU e guarda estreita sinergia com o Plenério. Alias, a propria Constituicdo Federal prevé
indicacdes de Ministros que sejam auditores de carreira. No mais, elementos constatados
na analise empirica dos julgados do TCU referentes as Agéncias Reguladoras
demonstram que o deposito de confianca do Plenéario sobre qual instituicdo tem maior
capacidade institucional para indicar os caminhos da regulagéo e a governanca regulatoria
mais eficiente € a unidade técnica do TCU, e ndo as Agéncias Reguladoras.
Consequentemente, a competéncia legal originalmente conferida as Agéncias
Reguladoras desloca-se para 0 TCU; se esta institui¢cdo ndo for a principal reguladora do
Brasil, com respaldo empirico podemos afirmar que ela participa ativamente da regulacao
no Brasil, 0 que pode colocar em dividas a seguranca juridica e a estabilidade das regras
do jogo regulatorio.

Sao os seguintes elementos que demonstram o depdsito de confianca na unidade técnica
do TCU em detrimento da Agéncia Reguladora: (i) o exercicio do controle sobre a
atividade-fim da Agéncia Reguladora ndo é fundamentado juridicamente, com a
indicacdo do preceito normativo que autoriza o controle externo sobre a estruturacdo das
Agéncias ou a regulacao; (ii) o processo regulatorio das Agéncias ndo é apreciado; (iii)
as analises da unidade técnica sdo acatadas pelo Plenario, cuja motivacdo dos votos sao,
em geral, altamente discrepante da fundamentacdo exposta no relatério da unidade
técnica; (iv) as recomendacdes elaboradas pela unidade técnica do TCU sdo chanceladas
pelo Plenario e enderecadas as Agéncias Reguladoras com carater de determinagoes; (V)
0 TCU ndo tem diferenciacao categorica entre recomendac@es e determinacdes, o que, na
pratica, indica que as recomendacdes funcionam como efetivas determinacGes, com prazo
e monitoramento ou acompanhamento posterior; (vi) ha alta conta da participacdo da
unidade técnica na regulacdo na medida em que a provocacgdo dela, na visdo do Plenario
do TCU, desenvolve a regulacdo e a atuacdo das Agéncias Reguladoras; (vii)
interpretacdes diferentes entre unidade técnica e Agéncias Reguladoras séo resolvidas
pelo Plenario em favor da unidade técnica, resultado, em consideravel nimero de casos,
em declaracdo de ilegalidade na acdo ou omissdo das Agéncias Reguladoras; e (viii) as
Agéncias Reguladoras sdo altamente deferentes as recomendacdes do TCU, com excec¢édo
da ANEEL, sendo o diélogo institucional fraco.

O deposito de confianga na unidade técnica pelo Plenario do TCU determina, como
avaliamos, o deslocamento da competéncia regulatéria das Agéncias Reguladoras para o
préprio TCU. Trata-se de um tema de fundamental importancia para se refletir sobre o
desenvolvimento dos setores regulados e mesmo considerar o efetivo papel das Agéncias
Reguladoras na Economia. Ainda, é a oportunidade de avaliar a pratica do controle sobre
as Agéncias Reguladoras e seus impactos, positivos e negativos, sobre a regulagdo. O
Observatorio de Controle da Administracdo Publica da FADUSP continua e expande esta
importante pesquisa.
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