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RESUMO

No exercicio de suas competéncias constitucionais, o Tribunal de Contas atua no
controle externo da Administracdo Publica. A Corte de Contas também pode atuar no controle
das concessdes de servigos publicos, as quais se submetem a um ordenamento complexo
envolvendo poder concedente, concessionario, usuario e agéncia reguladora. Dentro desse
sistema, os Tribunais de Contas estdo autorizados a realizar o controle externo sob o aspecto
da legalidade e sob o aspecto do resultado, este feito principalmente por meio de auditorias
operacionais. Essa fiscalizacdo pode incidir tanto nas agéncias reguladoras quanto na licitacao
e na execucdo do contrato de concessdo. Nesse contexto, as Cortes de Contas podem
desempenhar o seu papel de realizar o controle externo sendo verdadeiros agentes promotores
de valores como a democracia e a cidadania, principalmente no caso de concessdes de servigo
de transporte publico, as quais vém provocando na sociedade um grande descontentamento
devido ao aumento do custo do servi¢o sem a respectiva contrapartida na qualidade oferecida

ao cidadao.

Palavras-chave: Tribunal de Contas. Controle da Concessdo de Servicos Publicos.

Democracia. Cidadania. Transporte Urbano.
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1 INTRODUCAO

O Tribunal de Contas € instituicdo autbnoma, desvinculada dos poderes estatais, a
quem incumbe, nos termos da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB), atuar
no exercicio do controle externo da Administracdo Publica. Nos termos dos artigos 70 e 71 da
CRFB, esta incumbido da fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria e patrimonial dos
entes federados e das entidades da administracdo direta e indireta quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo de subvencgdes e renincia de receitas.

Neste contexto, o Tribunal de Contas também deve atuar no controle das
concessdes de servicos publicos, as quais se submetem a um ordenamento todo particular
envolvendo agentes como poder concedente, concessionario, usuario e agéncia reguladora.
Apesar da complexidade desse sistema, pretende-se, com o presente trabalho, delimitar de que
maneira os Tribunais de Contas podem desempenhar o seu papel de realizar o controle
externo e ainda, como eles podem ser agentes promotores de valores como a democracia e a
cidadania ao realizar esta tarefa.

O tema proposto se justifica, pois, em razdo da importancia de se garantir tais
valores aos usudrios de servigos publicos, os quais vém reivindicando de forma cada vez mais
contundente a sua insatisfacdo com a qualidade dos servicos e o prego das tarifas, tanto que
diversas manifestacdes eclodiram em todo o Brasil em junho de 2013 protestando contra a
situacdo atual do sistema de transporte urbano dos municipios brasileiros. Esse debate faz
surgir a questdo da importancia que pode ter o Tribunal de Contas no acompanhamento das
concessdes publicas e na melhoria que este controle pode proporcionar aos cidadaos.

O estudo seré realizado em trés etapas distintas, dando origem a trés capitulos.

No primeiro, pretende-se delimitar o Tribunal de Contas como uma instituicdo
fundamental no exercicio do controle externo da Administracdo Publica, bem como
demonstrar a posicdo que ele ocupa na estrutura organizacional do Estado Brasileiro,
definindo a sua composicdo, as suas competéncias constitucionais e a sua jurisdi¢do, nos
termos da disciplina da CRFB.

No segundo capitulo, serdo expostos aspectos relacionados a concessdo de
servigos publicos no Brasil. Inicialmente, sera dada uma nogéo geral do que sejam servicos
publicos, sua classificagdo e a forma como podem ser prestados; e em seguida, parte-se para a

descricdo do modelo de concessdo brasileiro, com a definicdo e a natureza juridica do



instituto, seus aspectos gerais e a delimitacdo dos agentes envolvidos — poder concedente,
concessionario, usuario e agéncia reguladora.

E, no terceiro capitulo, sera feita a relacdo entre os Tribunais de Contas e 0
controle das concessdes de servicos publicos: como é desempenhado o papel das Cortes de
Contas neste controle? Seréo explicadas de que formas as concesses podem ser controladas e
em que medida podem sé-lo pelos Tribunais de Contas. Além disso, serd dito como essas
instituicbes podem contribuir para garantir a democracia e a cidadania no controle das
concessoes.

Por fim, seré feito um estudo de caso com foco no tema mobilidade urbana e o
servico publico de transporte urbano, mediante a anélise de como o Tribunal de Contas do
Estado de Santa Catarina — TCE/SC atuou no controle das concessdes deste tipo e como
podera atuar na execucao deste controle de modo a colaborar na promocéo da democracia e da
cidadania.

O método utilizado neste trabalho é o indutivo, cujo objetivo é buscar uma

resolucdo ao tema proposto, partindo do geral para o especifico.



2 OS TRIBUNAIS DE CONTAS

21 O TRIBUNAL DE CONTAS COMO INSTITUIQAQ FUNDAMENTAL NO
EXERCICIO DO CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Uma das principais atividades do Estado € administrar a coisa publica, de forma
que seja promovido o bem comum dos cidaddos. Nesse gerenciamento do dinheiro publico —
que inicia com a possibilidade de arrecadacdo e chega até a sua efetiva distribuicdo -, €
preciso velar pela adequada destinagdo dos recursos, em nome do interesse coletivo.

Isso porque, ndo raro, 0 governo, no exercicio do poder politico, incorre em
abusos, impondo-se, por tal motivo, a criacdo e a utilizacdo de controles para o uso desse
poder.

Como bem definiu Fernandes, “limitar o poder: eis a sintese do controle”.? A
inspiragdo vem de Montesquieu, que, no século XVIII, afirmara: “temos a experiéncia eterna
de que todo homem que tem em méaos o poder é sempre levado a abusar dele, e assim ird
seguindo, até que encontre algum limite”.>

Com efeito, em um Estado de Direito, a acdo estatal é submetida ao império da
lei. Por consequiéncia, ao gerir os 6rgdos publicos, os respectivos agentes devem pautar a sua
acao conforme disposto na legislacdo, notadamente a Constituicéo.

Nesse sentido, confira-se o ensinamento de Costa:

A ideia de Estado de Direito, desde os seus primdrdios, é insepardvel da ideia de
controle. Para que haja Estado de Direito é indispensavel que haja instituicdes e
mecanismos habeis para garantir a submissdo a lei. A finalidade, portanto, do
controle é a de assegurar que a Administracdo atue em consonancia com 0S
principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico, como, por exemplo, 0s
principios da legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade, motivacao,
impessoalidade, economicidade, razoabilidade, legitimidade, muitos deles
plasmados expressamente na prépria Constituicdo Federal.*

! MILESKI, Helio Saul. O controle da gestdo publica. S&o Paulo: RT, 2003. p. 136

2 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas no Brasil: jurisdicdo e competéncia. Belo
Horizonte: Férum, 2003. p. 33

¥ MONTESQUIEU. O espirito das leis. Tecnoprint. p. 132 apud FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais
de Contas no Brasil: jurisdi¢do e competéncia. Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 33

* COSTA, Luiz Bernardo da. Tribunal de Contas: evolugéo e principais atribui¢des no Estado Democratico de
Direito. Belo Horizonte: Férum, 2006. p. 37
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Sob o prisma do Estado Democréatico de Direito, o controle deve existir com a
finalidade de defender os interesses da coletividade. Essa funcédo lhe € inerente considerando
que a verificacdo dos principios e normas constitucionais precisa estar voltada sempre para a
satisfagdo do interesse publico. Dessa forma, o Estado refletira fator de protecdo ndo sé para

os administrados, como também para a prépria Administragéo.”

2.1.1 Conceito de controle

Conforme o aspecto etimoldgico da palavra controle, sua origem € francesa
(contrerole, contrdle), e significava - a luz do “latim fiscal medieval® -, rol, relacdo de
contribuintes a ser verificada pelos exatores. Infere-se, dai, a ideia de verificar, confrontar
com rol, relacdo ou modelo definido previamente.

Partindo para o sentido da palavra como a entendemos hoje, pode-se definir
controle como a “fiscalizacdo exercida sobre as atividades de pessoas, 6rgaos, departamentos,
ou sobre produtos, etc., para que tais atividades, ou produtos, ndo se desviem das normas
preestabelecidas”.’

No ambito da Administracdo Publica, conforme a conceituacdo de Guerra,

controle é

a possibilidade de verificagdo, inspecdo, exame, pela prépria Administracdo, por
outros poderes ou por qualquer cidaddo, da efetiva correcdo na conduta gerencial de
um poder, 6rgdo ou autoridade, no escopo de garantir atuagdo conforme os modelos
desejados e anteriormente planejados, gerando uma afericdo sistemética. Trata-se,
na verdade, de poder-dever de fiscalizacéo, ja que, uma vez determinado em lei,
ndo podera ser renunciado ou postergado, sob pena de responsabilizagdo por
omissdo do agente infrator.? (grifo nosso)

® MILESKI, op. cit., p. 138.

® GIANNINI, Massimo Severo. Diritto amministrativo. Milano: A. Guiffre, 1970. p. 55, nota 13 apud
FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas no Brasil: jurisdicdo e competéncia. Belo
Horizonte: Férum, 2003. p. 31.

" DICIONARIO Eletrénico da Lingua Portuguesa Novo Aurélio - Século XXI. Rio de Janeiro: Nova
Fronteira, 1999.

® GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da administracéo publica e os Tribunais de
Contas. Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 23
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Conforme salientou o autor, a atividade de controle se constitui em poder-dever
dos 6rgdos a quem a lei atribui essa funcdo. Credita-se ao controle tamanho relevo pelo fato
de envolver todas as funcdes do Estado, capaz de direcionar a manutencédo da regularidade e
da legalidade administrativa.’

H& autores, como Fernandes, que erigem o controle como direito fundamental.
Fazem-no com base no argumento de que a Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadéao
de 1789, em seu art. 15, definira que a “sociedade tem o direito de pedir conta a todo agente
publico de sua administra¢do”, e a CRFB, por sua vez, admitiu a possibilidade de o intérprete
reconhecer a existéncia de outros direitos fundamentais além daqueles expressamente
previstos na Lei Maior (art. 5°, § 20).%°

A par desse debate, foi o Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967 que
inicialmente previu, em seu art. 13, o controle das atividades da Administracdo Federal como
um de seus principios fundamentais, determinando a sua abrangéncia em todos o0s niveis e em
todos os 6rgdos. Deu-se énfase principalmente a ideia de controle sob o viés de limitacdo e
vigilancia para com a realizacdo dos gastos publicos, a execucdo dos programas de governo e
a observancia das normas atreladas a gestdo da coisa ptblica.'

Assim, como o poder-dever de controle é exercitavel por todos os Poderes e se
estende a toda a atividade administrativa, diversas sdo as formas pelas quais é exercido —

originando, assim, inimeras denominagoes.

2.1.2 Tipos de controle

Ha vaérias classificacdes, divergindo os autores quanto as espécies de controle.
Neste trabalho, sera adotada a exposta por Guerra'?, porque sucinta, didatica e agrupada
conforme o melhor simbolo dos diversos modelos pretendidos.

Existe a classificacdo quanto ao érgdo que exerce, sendo que, esta se divide em:

administrativo, legislativo e judicial.

® MILESKI, op. cit., p. 139.
19 |bidem, p. 37.
1 COSTA, op. cit., p. 40.

2 GUERRA, op. cit., p. 24-26.
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O controle administrativo é o controle que a prépria Administracdo realiza sobre
suas atividades, considerando aspectos de legalidade ou de conveniéncia. Deriva do poder de
auto-tutela que a Administracdo tem sobre seus préprios atos e agentes'®, sintetizado na
Stmula 473 do STF:

A Administragdo pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que 0s
tornem ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos e ressalvada, em
todos 0s casos, a apreciacdo judicial.*

Por outro lado, o controle legislativo é o controle exercido pelo Poder Legislativo
(incluindo suas comissdes parlamentares) sobre determinados atos do Poder Executivo, da
Administracdo Indireta e do Poder Judiciario (deste, somente no que tange a sua funcéo
administrativa). E chamado também de controle parlamentar ou politico.

O art. 49, X, da CRFB prevé a possibilidade desse controle: “E da competéncia
exclusiva do Congresso Nacional fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas
Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da Administracao Indireta”.®

Como se trata de controle de natureza politica, € preciso levar em conta que deve
ser respeitada a independéncia e a harmonia entre os poderes. Por isso, é a Constituicdo que
elenca expressamente 0s mecanismos de controle legislativo, tais como 0s contidos nos
artigos 49, V e IX; 58, § 3° Agquele que mais importa a este trabalho é o controle que o
Legislativo realiza, com o auxilio do Tribunal de Contas, no tocante a fiscalizacdo contabil,
financeira e orcamentaria da Administracdo (art. 70) — assunto do qual cuidaremos mais
adiante.

Ja o controle judicial € o controle exercido pelo Poder Judiciario no tocante a
legalidade dos atos praticados na Administracdo Publica — com a ressalva de que ndo é
possivel invadir o chamado mérito administrativo, ou seja, a apreciacdo subjetiva da

Administracéo.®

18 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito administrativo. 12. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro:
Impetus, 2006. p. 507.

1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n. 473. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 31
jan. 2013.

> BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal, 1988.

!® GUERRA, op. cit., p. 25.
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O controle judicidrio encontra guarida no art. 5°, XXXV, da CRFB: “A lei ndo
excluird da apreciagdo do Judiciario lesdo ou ameaga a direito”.*” Di Pietro observa que “o
controle judicial constitui, juntamente com o principio da legalidade, um dos fundamentos em
que repousa o Estado de Direito”.'®

Uma segunda classificacdo diz respeito a localizacdo do 6rgdo executor do
controle: interno e externo.

O controle interno é aquele que decorre de 6rgao integrante da propria estrutura na
qual se insere o 6rgdo fiscalizado.*

O art. 74 da CRFB determina que os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario
mantenham, de forma integrada, sistemas de controle interno.

Essa espécie de controle foi bem definida por Mileski, que partiu do sentido

especifico da fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria para conceitua-la:

Controle interno é aquele efetuado pelos 6rgdos administrativos, no dmbito da
propria Administracéo, sob o comando de um 6rgdo central e, por isso, organizado
de forma sistémica, no sentido de atuar de maneira integrada em todos os Poderes do
Estado, buscando comprovar a legalidade dos atos praticados pelos administradores
e avaliar os resultados da acdo governamental, verificando o seu grau de eficiéncia e
eficécia, com prestacdo do devido apoio ao controle externo no exercicio das suas
atividades constitucionais.?

O controle externo ¢é o levado a efeito por organismo diverso, ndo pertencente a
estrutura do responsavel pelo ato controlado.?! E o caso dos controles parlamentar e judicial,
ja mencionados no item anterior, e, principalmente, do controle a cargo do Congresso
Nacional no tocante a fiscalizacdo contabil financeira e orcamentéaria, a ser exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas.

A classifica¢do quanto ao momento se divide em prévio, concomitante e posterior.
O controle prévio é o realizado antes de praticado o ato, a fim de prevenir ilegalidades ou
dissonancias com o interesse publico. O concomitante € o exercido durante a realizacdo do

ato, permitindo acompanhar a sua regularidade no mesmo momento em que € praticado. Ja o

" BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal, 1988.

8 DI PIETRO apud COSTA, op. cit., p. 48.
¥ GUERRA, op. cit., p. 25.
2 MILESKI, op. cit., p. 160.

2L COSTA, op. cit., p. 53.
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posterior & o exercido depois de concluido o ato; também denominado subsequente ou
corretivo, destina-se a confirma-lo, corrigi-lo ou desfazé-lo, nesta Gltima hipotese pela via da
revogago ou declaracéo da nulidade.??

Também, é possivel fazer uma classificacdo baseada na extensdo do controle, na
qual, tem-se o controle da legalidade e de mérito.

O controle da legalidade é aquele em que se confere a conformidade do ato com a
lei — a qual deve ser compreendida em sentido genérico, vale dizer, abrangendo ndo sé as
normas positivadas, mas também a aplicacdo dos principios administrativos e todo o sistema
normativo, incluindo decretos, regulamentos, portarias, dentre outros.?®

Pode ser exercido tanto pelo Poder Executivo, quanto pelo Legislativo e
Judiciario. Como consequéncia da verificacdo da ilegalidade, declara-se a nulidade do ato ou,
quando possivel, determina-se a sua convalidacéo.

Nas palavras de Luciano Ferraz, “o controle de mérito visa aferir se a acdo do
administrador publico alcancou o resultado pretendido da melhor forma e com menos custos
para a Administragdo”.?* Sao verificados, pois, os aspectos da economicidade, da eficacia e
eficiéncia do ato.

Essas sdo as principais espécies de controle administrativo identificadas pela
doutrina. Parte-se, agora, para o estudo mais aprofundado do controle externo, que tem o
Tribunal de Contas como 6rgao fundamental para a sua execucao.

2.1.3 Controle externo e o Tribunal de Contas

A CRFB, no art. 70, dispde sobre 0 modo como deve se dar o controle da

Administracdo Publica no que tange a fiscalizagdo das contas publicas:

A fiscalizagéo contdbil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e rendncia de receitas, sera

?2 GUERRA, op. cit., p. 26.
2 MILESKI, op. cit., p. 146.

* FERRAZ, Luciano de Aradjo. Controle da administracdo publica: elementos para a compreensio dos
tribunais de contas. Belo Horizonte: Mandamentos, 1999 apud COSTA, op. cit., p. 59
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exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.? (grifo nosso)

Percebe-se que o legislador constitucional optou por um sistema de fiscalizagdo
estruturado na dualidade de controle: o externo, a cargo do Poder Legislativo, e o interno, da
responsabilidade de cada Poder.

No tocante ao controle externo, embora esteja incumbido ao Poder Legislativo, a
CRFB disciplinou que este ndo o exercera diretamente, e sim mediante o auxilio de um 6rgéo
preparado para exercer a atividade, que é de natureza eminentemente técnica, e ndo politica: o
Tribunal de Contas (art. 71).

Confira-se a licdo de Hélio Saul Mileski:

O controle externo, como fungdo fiscalizadora, acompanha e vigia a atividade
financeira desenvolvida pelos diversos 6rgdos do Estado e lhes examina os atos
praticados, averiguando a sua regularidade, no sentido de assegurar que sejam
realizados de acordo com os principios da legalidade, legitimidade e economicidade.
Por ser esta uma funcéo totalmente diferenciada da fungdo politica de legislar,
a Constituicdo destinou o exercicio do controle externo para um 6rgdo de
natureza essencialmente técnica, dotando-o de meios e garantias, com autonomia,
competéncia e jurisdicdo, a fim de que possa bem exercer esta fungéo constitucional.
Este 6rgéo é o Tribunal de Contas.”® (grifo nosso)

O Brasil, com efeito, adotou o sistema colegiado de organismo de controle, em
detrimento do unipessoal. Este se consubstancia nas controladorias, de origem inglesa; os
Tribunais de Contas, por sua vez, predominam nos paises latinos, principalmente de
influéncia francesa e portuguesa.?’

O Tribunal de Contas foi instituido no Brasil em 7 de novembro de 1890 pelo
Marechal Deodoro da Fonseca, com a edi¢do do Decreto n° 966-A, apds infrutiferas tentativas
de criar 0 6rgdo na época do Império. Para tanto, muito contribuiu o grande incentivador para
a criacdo da instituicdo no pafs, Rui Barbosa.?

Depois da sua fundacdo, as Constituicdes que se seguiram mantiveram o Tribunal
na estrutura do Estado, tendo a sua importancia se consolidado ao longo do século. Por isso, a

instituicdo foram conferidas cada vez mais autonomia e independéncia de atuacéo.

2> BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal, 1988

% MILESKI, op. cit., p. 254,
" Ibidem, p. 177.

8 FERNANDES, op. cit., p. 572.
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Com efeito, a insercdo do Tribunal de Contas é indispensdvel ao Estado
Democrético de Direito, bem como a realizacdo dos valores que o orientam. A doutrina

reforca essa ideia:

Como [as] caracteristicas democraticas transformaram-se em esséncia dos 6rgdos de
controle, adotando-se uma expressdo figurativa, pode-se dizer que o Tribunal de
Contas é o olho do povo, na medida em que verifica se ha o regular e legal emprego
dos dinheiros publicos e se a sua aplicacdo estd direcionada ao interesse coletivo.
Este 6rgdo de controle, como integrante da estrutura politica do Estado,
embora ndo seja Poder, atua em nome do povo, constituindo, por isso, peca
imprescindivel do regime democratico. (grifo nosso) *°

Moreira Neto, por sua vez, tomando de referéncia os ensinamentos de Peter
Héberle — para quem deve ser feita uma interpretacdo aberta da Constituicdo, vale dizer, as
suas regras devem abrir possibilidades para atender aos reais anseios da sociedade — , ressalta
que os Tribunais de Contas séo instituicbes que servem como mecanismos protetores dos
direitos fundamentais, ja que visam garantir a efetividade dos principios constitucionais
vigentes no pais.*

Conforme o pensamento de Castro, os Tribunais de Contas séo dignos de destaque
por garantirem a efetividade na aplicacdo dos principios da legalidade, moralidade e
economicidade, essenciais & moralizacdo da administracdo publica.®*

Como se vera a seguir, o Tribunal de Contas ¢, como nas palavras de Pardini,

I” ¥, garantidor dos valores politico-constitucionais

“orgdo especial de destaque constituciona
por exercer funcBes indispensaveis ao funcionamento dos principios republicano e

democratico no tocante a gestdo fiscal.*®

2.2 POSIGAO DO TRIBUNAL DE CONTAS NA ESTRUTURA ORGANIZACIONAL DO
ESTADO BRASILEIRO: COMPOSICAO, COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS E
JURISDICAO

» MILESKI, op. cit., p. 213.

% MOREIRA NETO apud GUERRA, op. cit., p. 61.
31 CASTRO apud GUERRA, op. cit., p. 62.

2 pPARDINI apud GUERRA, op. cit., p. 60.

% MOREIRA NETO apud COSTA, op. cit., p. 68.
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Como visto no ponto anterior, € necessaria a participagdo do Tribunal de Contas
na realizacdo do controle por parte do Poder Legislativo. A CRFB ¢ clara ao dizer que a
fiscalizacéo das contas publicas deve ser feita pelo Tribunal.

Isso, contudo, ndo significa que seja ele hierarquicamente subordinado ao
Legislativo. As atribuigdes constitucionalmente designadas as Cortes de Contas evidenciam
que estas sdo 6rgdos autbnomos, livres de qualquer interferéncia — inclusive a do Congresso -,
atuando de forma independente. O STF, inclusive, ja se posicionou nesse sentido, quando
decidiu a Agéo Direta de Inconstitucionalidade (ADIn) n° 1.140-5.

E bom ressaltar também que ndo integra a estrutura do Executivo nem do
Judiciario. Por ndo estar sujeita a qualquer deles, resguarda-se a independéncia essencial ao
exercicio do controle que deve recair sobre os trés Poderes.

A teoria tripartite dos poderes, alids, ndo pode mais ser tida como estanque e
absoluta, ante o regime juridico constitucional peculiar da institui¢&o.

O que a maioria dos doutrinadores propugna, nas palavras de Mileski, ¢ que “o
Tribunal de Contas consta na estrutura do Poder Legislativo, mas sem manter subordinacao
com ele”. E preciso diferenciar 6rgdo autdnomo que presta auxilio (como o Tribunal), e
o6rgdo auxiliar, este sim subordinado hierarquicamente ao Poder.

Medauar tem excelente doutrina sobre o assunto:

Muito comum é a mencdo do Tribunal de Contas como 6rgdo auxiliar do Poder
Legislativo, o que acarreta a ideia de subordinacdo. Confunde-se, desse modo, a
funcdo com a natureza do 6rgdo. A Constituicdo Federal, em artigo algum, utiliza a
expressdo ‘Orgdo auxiliar’; dispde que o controle externo do Congresso Nacional
sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas; a sua funcdo, portanto, é de
exercer o controle financeiro e orcamentéario da Administracdo em auxilio ao poder
responsavel, em Gltima instancia, por essa fiscalizagdo. [...] Se a sua funcéo é atuar
em auxilio ao Legislativo, a sua natureza, em razdo das préprias normas da
Constituicéo, € a de 6rgéo independente, desvinculado da estrutura de qualquer
dos trés Poderes. A nosso ver, por conseguinte, o Tribunal de Contas configura
instituicAo estatal independente.®® (grifo nosso)

Situado o Tribunal de Contas na estrutura organizacional do estado brasileiro,
vejamos a forma como é composto, as suas competéncias constitucionais, e o alcance da

jurisdicdo que exerce.

% MILESKI, op. cit., p. 204.

% MEDAUAR, Odete apud MILESKI, op. cit., p. 204.
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2.2.1 Composicao

A composicdo do Tribunal de Contas vem fixada no art. 73 da Constitui¢do
Federal, devendo ser seguida a risca para que sejam garantidas a autonomia e a independéncia
do controle.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) é composto de nove Ministros, cuja
escolha se da um terco pelo Presidente da Republica, com a aprovacéo do Senado Federal (art.
73,8 2° 1), e dois tergos, pelo Congresso Nacional (art. 73, § 2°, I1).

Dos trés Ministros a serem escolhidos pelo Presidente, infere-se da letra da
Constituicdo que dois deles serdo selecionados mediante indicacdo em lista triplice, segundo
critérios de antigiiidade e merecimento, alternadamente, dentre os Auditores® e dentre os
membros do Ministério Publico que atuam junto a Corte. O terceiro sera de livre escolha,
desde que satisfeitos os requisitos do 8 1° do mesmo artigo.

Nesse dispositivo, buscando a simetria com as exigéncias da Constituicdo em
relacdo aos cargos de ministro do Poder Judiciario, o legislador estipulou que devem ser

observados 0s seguintes requisitos:

Art. 73. (...)

§ 1° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo nomeados dentre brasileiros
que satisfagam os seguintes requisitos:

| — mais de trinta e cinco e menos de sessenta anos de idade;

Il — idoneidade moral e reputacdo ilibada;

Il — notdrios conhecimentos juridicos, contébeis, econdmicos e financeiros ou de
administracdo publica;

IV — mais de dez anos de exercicio de funcdo ou de efetiva atividade profissional
que exija os conhecimentos mencionados no inciso anterior.*’

No § 3°, por outro lado, a Constitui¢do conferiu aos Ministros do TCU as mesmas
garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens dos Ministros do Superior
Tribunal de Justica (STJ), que se estendem aos Auditores quando estiverem substituindo

Ministros.

% Também chamados Conselheiros Substitutos. Vale registrar que apesar de serem denominados Auditores no
texto da CRFB, no plano federal a nova Lei n. 12.811/2013 consagra a nomenclatura de Ministros Substitutos
para o cargo.

% BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal, 1988.
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Os Tribunais de Contas estaduais e municipais (estes, se existentes), seguiréo
como modelo o que foi estabelecido pela Constituicdo para o TCU, com a diferenca de que
serdo compostos em menor nimero (sete), e seus membros, chamados Conselheiros, na forma
do art. 75 da CRFB. A escolha deles segue também o0s mesmos requisitos e critérios de
escolha do art. 73.

Passa-se, agora, a analise do art. 71, que arrola as competéncias das Cortes de

Contas.

2.2.2 Competéncias constitucionais

O legislador constitucional foi bastante preciso ao arrolar as competéncias do
Tribunal de Contas. No que toca ao controle externo, ndo ha espaco para o preenchimento da
lei: a norma constitucional que dispde sobre as competéncias tém eficacia plena, a fim de
garantir a sua aplicacéo de forma independente e inequivoca.

Verifica-se, ademais, que na CRFB a fiscalizacdo contabil, financeira e
orcamentaria foi alargada e sistematizada. Nunca as Cortes de Contas brasileiras dispuseram
de competéncias constitucionais tdo amplas.

Gualazzi afirma que

A nova Constituicdo Federal possibilitou que a instituicdo Tribunal de Contas
evoluisse definitivamente da mera apreciacdo passiva da legalidade formal para a
configuracdo de o¢rgdo administrativo de inquiricdo permanente, a priori,
concomitante ou a posteriori, ativa e de oficio, a respeito de todos os angulos
juridicos e extrajuridicos, atinentes a gestdo administrativa integral do Estado, com
relacdo as receitas e despesas publicas.*

Com efeito, o controle externo ndo é apenas posterior; é exercido também
previamente e concomitantemente, a critério discricionario do Tribunal de Contas, da Camara
dos Deputados, do Senado, ou de Comissao técnica ou de inquérito.

Assim funciona o sistema delineado na CRFB, que se caracteriza pela existéncia
de duas forgas paralelas de suportes distintos, com sentido Unico, atuando sobre o mesmo

objeto. O Poder Legislativo — com ou sem a colaboracdo do Tribunal de Contas — e a atuacéo

%8 GUERRA, op. cit., p. 66.

% GUALAZZI apud COSTA, op. cit., p. 98.
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deste, a quem compete, autonomamente, a execucdo de competéncias privativas. Nas palavras

de Guerra, “para uma sé funcdo genérica dois 6rgdos foram determinados, formando um

. . 40
sistema a servico da mesma causa’.

Nos termos do art. 71, eis as competéncias do Tribunal de Contas:

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

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante
parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu
recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles
que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario publico;

I11 - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admisséo de pessoal, a
qualquer titulo, na administracdo direta e indireta, incluidas as fundages instituidas
e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento
em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensoes,
ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato
CONCessorio;

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal,
de Comissdo técnica ou de inquérito, inspecfes e auditorias de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas
dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no
inciso II;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social
a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito
Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de
suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizacdo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de
auditorias e inspecdes realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade
de contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominagoes,
multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a decisao a
Céamara dos Deputados e ao Senado Federal;

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.*

Guerra prop0e a separacdo de tais competéncias em dois grandes grupos, a saber:
a) competéncias de auxilio ao Poder Legislativo, que sdo as dos incisos I, IV e VII; e b)

competéncias exclusivas dos Tribunais de Contas, contidas nos incisos restantes.*?

“ GUERRA, op. cit., p. 66.

*1 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal, 1988.
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J& Mileski classifica as competéncias em:

Préprias porque sdo peculiares aos procedimentos de controle. Trata-se de
competéncias que envolvem atividades auténticas de controle, com a finalidade de
vigiar, acompanhar e julgar a regularidade dos atos de atividade financeira
controlados.

Exclusivas porque sdo competéncias constitucionais destinadas tdo-somente para o
Tribunal de Contas e ndo podem ser exercidas por nenhum outro érgao ou Poder,
mesmo o Poder Legislativo. Embora o controle externo esteja a cargo do
Legislativo, a Constituicdo estabeleceu o Tribunal de Contas como 6rgdo executor
desse controle, dando-lhe exclusividade de atuacdo para o exercicio dessa funcéo.
Indelegaveis porque sdo competéncias que envolvem atividade de controle da
atividade financeira do Estado, sendo por isso de exercicio privativo do Poder
Publico, cuja execucdo também é privativa do Tribunal de Contas, ndo podendo ser
delegadas a qualquer dos Poderes ou a outra organizacdo, publica ou privada. Sao
competéncias que s6 podem e devem ser exercidas diretamente pelo Tribunal de
Contas, sem possibilidade de delegaco a terceiros.*®

A par dessas classificacdes doutrinarias, € certo que as competéncias apresentadas

tém natureza técnica e politica, na medida em que o Tribunal de Contas € um 6rgéo misto. De

fato, hd uma verdadeira jurisdi¢do especial de contas, exclusivamente desempenhada por ele.

No exercicio das suas inimeras atribuicdes, emergem decisbes prolatadas pelo 6rgdo a

respeito das matérias colocadas sob o seu controle. Assim, mostra-se necessario apreender

qual a natureza juridica das suas funcdes.

2.2.3 Natureza juridica das funcgoes

H& muita polémica a respeito do aspecto jurisdicional das funcbes exercidas pelos

Tribunais de Contas.

Primeiramente, cumpre delimitar o alcance da sua jurisdi¢do, conforme a li¢do de

Pardini:

E claro que o contetdo da jurisdicdo dos Tribunais do Poder Judiciario difere
do contelddo da jurisdicdo do Tribunal de Contas da Unido. O conteldo da
jurisdicdo do Tribunal de Contas exercida com exclusividade, examina a legalidade,
legitimidade, e economicidade expressas pelos elementos e valores contidos na
prestacdo ou na tomada de contas publicas; enquanto a jurisdicdo dos érgaos
judicantes do Poder Judiciario, exercida, também, com exclusividade, examina a

*2 GUERRA, op. cit., p. 68.

* MILESKI, op. cit., p. 255.
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legalidade e, de certa forma, a moralidade relativas ao comportamento, direitos e
deveres das duas partes que compde a relagdo processual.* (grifo nosso)

A grande maioria dos doutrinadores entende que as fungdes dos Tribunais de
Contas séo de natureza administrativa, porquanto no Brasil vige o sistema de jurisdi¢ao Unica,
no qual ao Poder Judiciario é concedido o monopdlio da tutela jurisdicional (art. 5°, XXV,
CRFB).

Realmente, as decisdes das Cortes de Contas tém valor e forca coercitiva.”
Contudo, séo passiveis de revisdo do Poder Judiciario quando constatado vicio de forma, a

exemplo da n3o observancia do devido processo legal.*®

Assim ja se pronunciou o STF, no
MS 7.280: “ao apurar a alcance dos responsaveis pelos dinheiros publicos, o Tribunal de
Contas pratica ato insusceptivel de revisdo na via judicial a ndo ser quanto ao seu aspecto
formal ou tisna de ilegalidade manifesta”.*’

Ha ressalva, no entanto, quanto julga as contas dos administradores. Nesse caso,
decide em carater definitivo, exercendo funcdo jurisdicional especial. E, de fato, uma excecéo
ao monopodlio da jurisdicdo. No dizer de Mileski, o julgamento das contas ¢ “fun¢do que a
Constituicdo destinou ao Tribunal de Contas, determinando como atribui¢do o exercicio de
uma jurisdicdo administrativa, a qual ndo deve ser negada ou alterada” (grifo nosso).*®

Enfim, identificado o Tribunal de Contas como 6rgdo fundamental para o controle
externo, bem como suas caracteristicas principais, passa-se ao estudo do sistema brasileiro de

concessao de servigos publicos.

“ PARDINI apud FERNANDES, op. cit., p. 139.
** |bidem, p. 154.
*® GUERRA, op. cit., p. 70.

*" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 7.280. Relator: Ministro Henrique D"Avila.
Brasilia, 20 de junho de 1960. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 25 fev. 2013.

*® MILESKI, op. cit., p. 211.
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3 A CONCESSAO DE SERVICOS PUBLICOS NO BRASIL

3.1 SERVICOS PUBLICOS

E indispensavel, de inicio, analisar as principais caracteristicas dos servicos
publicos e fazer o registro de algumas classificaces elaboradas pela doutrina, essenciais para
compreender o0 objeto de estudo do presente trabalho.

3.1.1 Nocéo geral de servico publico

Usualmente, a expressao servico publico é utilizada em um sentido muito amplo,
englobando toda e qualquer atividade realizada pela Administracdo Publica. Contudo,
tecnicamente, o servico publico diz respeito a atividade realizada no &mbito das atribuicdes da
Administracdo inserida no Executivo, referindo-se a uma atividade prestacional, em que o
poder ptblico propicia algo necessério & vida coletiva.*

O servigo publico pode ser definido como “todo aquele prestado pela
Administracdo ou por seus delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer
necessidades essenciais ou secundarias da coletividade, ou simples conveniéncias do Estado”,
no dizer de Meirelles.*

Para Cretella Junior, “servigo publico ¢ toda atividade que o Estado exerce, direta
ou indiretamente, para a satisfacdo das necessidades publicas mediante procedimento tipico
do direito publico”.>

Assim, da definicdo de servico publico, é possivel extrair os seus trés principais

elementos: 0 material, o subjetivo e o formal.*

* MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 3. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: RT, 1999, p. 345-346.
%0 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 311.

1. CRETELLA JUNIOR, José. Administraco indireta brasileira. Rio de Janeiro: Forense, 1980 apud DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 95.

%2 Celso Antonio Bandeira de Mello entende que a nog&o de servico publico é composta necessariamente de dois
elementos apenas: o substrato material, consistente na prestacdo de utilidade ou comodidade fruivel
singularmente pelos administrados, e o trago formal, que corresponde a um especifico regime de Direito Pablico,
isto é, numa “unidade normativa”. (Cf. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo.
15. ed. refund. ampl. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 615)
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O fato de que todo servico publico visa atender a necessidades publicas,
necessariamente existindo lei atribuindo esse objetivo ao Estado, corresponde ao elemento
material do conceito de servicos pUblicos.

O elemento subjetivo se caracteriza por ser 0 servigo publico sempre incumbéncia
do Estado, seja no que se refere a sua criacdo, que deve ser feita por lei, como também a sua
gestdo, que pode se dar direta ou indiretamente, conforme o faca por meio dos proprios 6rgaos
da Administracdo ou por meio de concessdes e permissdes.>* Esta expresso no texto do art.
175 da CRFB: “incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servigos publicos”.

E o elemento formal, de resto, equivale ao regime juridico a que estdo submetidos
os servicos pUblicos, no caso, o de direito pablico.>

Além da subordinacdo a esse regime, 0s servigos publicos sdo regidos por
principios, tais como: funcionamento equitativo ou igualdade de todos perante o servigo
publico, ou paridade de tratamento; funcionamento continuo; possibilidade de se modificar o
modo de execucdo; e funcionamento eficiente.”® Bem assim, aqueles insculpidos no caput do
art. 37 da CRFB®’ e que norteiam toda a atividade da Administragdo Publica: legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

No entender de Meirelles, tais principios revestem-se da qualidade de requisitos

do servigo publico:

Os requisitos do servico puablico ou de utilidade publica sdo sintetizados,
modernamente, em cinco principios que o Municipio deve ter sempre presentes, para
exigi-los de quem os preste: o principio da permanéncia imp6e continuidade no
servico; o da generalidade imp&e servico igual para todos; o da eficiéncia exige
atualizagdo do servico; o da modicidade exige tarifas razoaveis; e o da cortesia se
traduz em bom tratamento para o ptblico.*®

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 99-100.
> Ibidem, p. 98-99.
% Ibidem, p. 94.

% Cf. MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 3. ed. rev. e atual. S&o Paulo: RT, 1999, p. 348-
349.

> Art. 37 A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unio, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia (...).

*® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 11. ed. atual. S&o Paulo: Malheiros, 2000, p. 288.
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Com efeito, se ndo colocadas em pratica tais condi¢des, surge o dever para a
Administragdo de intervir para restabelecer um funcionamento regular dos servigcos ou
retomar a sua prestacdo. Dessa forma, € possivel reconhecer a existéncia de direitos do
usuario em qualquer servico publico, consistentes em direitos civicos de conteido positivo,
fundados no poder de exigir da Administracdo ou de seu delegado o servi¢co que um ou outro
se obrigou a prestar individualmente aos usuarios.>® Noutras palavras, os usuérios detém o
direito ndo so de obter o servi¢o, como também o de sua regular prestagéo.

Tais direitos tornaram-se constitucionalmente protegidos com a edicdo da EC
19/98, que, ao modificar a redacdo do §3° do art. 37, da CRFB,® concedeu ao usuério
prerrogativas, agora expressas, de participar da Administracdo Publica direta e indireta,
fiscalizando a prestacdo de servigos publicos e reclamando diante de eventuais falhas na
qualidade dos mesmos servicos, na forma a ser disciplinada em lei.*

A competéncia para a prestacdo dos servicos publicos é tema tratado na CRFB.
Vale destacar que a reparticdo das competéncias entre Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios opera-se segundo critérios técnicos e juridicos, levando-se em conta: 0s interesses
préprios de cada esfera administrativa; a natureza e extensdo dos servigos; e a capacidade para
executa-los vantajosamente para a Administracio e para os administrados.®

A competéncia da Unido esta circunscrita aos servicos que Ihe sdo privativos (art.
21, CRFB) e os comuns (art. 23, CRFB), os quais permitem a atuacdo paralela dos Estados-
membros e Municipios.®®

A competéncia do Estado-membro para a prestacdo de servicos ndo esta
discriminada constitucionalmente (a excecdo da exploracao e distribuicdo dos servigos de gas
canalizado, cuja competéncia é dos Estados, conforme o § 2° do art. 25, CRFB), mas, diante

do que dispde o § 1° do art. 25, CRFB,* infere-se que, por exclus&o, pertencem aos Estados-

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 11. ed. atual. S&o Paulo: Malheiros, 2000, p. 288.

80§ 3° A lei disciplinara as formas de participagdo do usuario na administracéo ptblica direta e indireta,
regulando especialmente:

I — as reclamagdes relativas a prestacdo dos servicos publicos em geral, asseguradas a manutencao de servicos de
atendimento ao usuario e a avaliacdo periodica, externa e interna, da qualidade dos servigos;

61 Cf. MEIRELLES, Hely Lopes. op. cit., p. 289-290.
%2 Cf. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 26. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 319.
% Ibidem, p. 320.

% § 1° S3o reservadas aos Estados as competéncias que nao lhes sejam vedadas por esta Constituicao.
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membros todos os servigos publicos ndo reservados a Unido nem atribuidos ao Municipio
pelo critério de interesse local.®

A competéncia do Municipio esta delimitada a todos 0s servicos que se
enquadrem na atividade social a ele reconhecida, segundo o critério da predominancia de seu
interesse em relacdo as outras entidades estatais (critério do interesse local). Nao obstante, a
CRFB (art. 30) elegeu expressamente alguns servicos como de responsabilidade do
Municipio, tais como os servicos de atendimento a satde da populacédo (inc. VII) e o controle

da ocupacéo do solo urbano (inc. V111), fazendo deles servicos prioritarios aos demais.®®

3.1.2 Classificacao

No que toca a classificacdo dos servicos publicos, observa-se que a doutrina 0s
agrupa segundo varios critérios. Adotar-se-4 nesta oportunidade a classificagdo reconhecida
por Meirelles, para quem os servigos publicos dividem-se quanto a essencialidade, adequacao,
finalidade e aos destinatarios dos servigos.

O primeiro critério diz respeito a essencialidade dos servicos publicos, segundo o
qual podem ser publicos ou de utilidade publica.

Os primeiros sdo os servigos publicos propriamente ditos, prestados diretamente a
coletividade e privativos do Poder Publico, dada a sua essencialidade e necessidade para a
sobrevivéncia do grupo social e do préprio Estado, a exemplo dos servi¢cos de defesa nacional,
policia e preservacdo da satde ptblica.®’

Os servigos de utilidade publica ndo sdo propriamente essenciais ou necessarios, e
sim convenientes para 0os membros da coletividade, podendo ser prestados, além de
diretamente pela Administracdo, também por terceiros sob regulamentacdo e controle
publicos, por conta e risco dos prestadores, e mediante remuneracéo dos usuarios. E o caso do
transporte coletivo, da energia elétrica, gas e telefone.®®

Quanto a adequacdo, os servigos publicos dividem-se em préprios ou improprios
do Estado.

% Cf. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 26. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2001, p. 320.
% Ibidem, p. 321-322.

%" Ibidem, p. 312.

% Ibidem, p. 312.
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Os servigos proprios do Estado relacionam-se intimamamente com as atribui¢des
do Poder Pablico, sendo que a Administracdo se utiliza de sua supremacia para executé-los.
Por isso, sdo prestados exclusivamente por 6rgdos ou entidades publicas, sem delegacédo a
particulares, a exemplo dos servicos de seguranca, policia e satide publica.®®

Os improprios, por sua vez, equivalem aqueles servicos que ndo afetam
substancialmente as necessidades da comunidade, mas que satisfazem interesses comuns de
seus membros. Por consequéncia, a Administracdo os presta remuneradamente, seja através
da administracdo indireta, seja por concessdes, permissdes ou autorizacbes. Tais Servicos
caracterizam-se ainda por apresentar rentabilidade e submeterem-se a regulamentagdo e
controle do Poder Pdblico.™

Outro critério diz respeito a finalidade, segundo o qual o0s servicos sao
classificados em administrativos e industriais.

Entendem-se administrativos os servigos executados pela Administracdo a fim de
atender as suas necessidades internas ou preparar outros servigcos que serdo prestados ao
publico, a exemplo da imprensa oficial.”

Ja os servigos industriais produzem renda para quem o0s presta, mediante
remuneracao (tarifa ou preco publico) fixada pelo Poder Publico, sendo nada mais que
servicos improprios do Estado, na medida em que sdo prestados por 6rgdos ou entidades da
Administracdo, ou ainda, por concessionarios, permissionarios ou autorizatarios.’

Di Pietro entende existir uma terceira categoria, quanto a finalidade: os servigos
publicos sociais. Segundo ela, essa espécie “atende a necessidades coletivas em que a atuagao
do Estado é essencial, mas que convivem com a iniciativa privada, tal como ocorre com 0s
servicos de saude, educacdo, previdéncia, cultura, meio ambiente”"”.

Por fim, tem-se a classificacdo que leva em conta quem sdo os destinatarios dos
servigos. Conforme esse critério, 0s servi¢os sdo denominados gerais ou individuais.

Os servigos gerais, indivisiveis ou “uti universi” s3o os que atendem a toda a

coletividade, sem que haja usuarios determinados, destinando-se a populacdo

indiscriminadamente, sem que se erijam em direito subjetivo individual de qualquer

% MEIRELLES, Hely Lopes. op. cit., p. 313.
" Ibidem, p. 313.
™ Ibidem, p. 313.
2 Ibidem, p. 313.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 13. ed. S&o Paulo: Atlas, 2001, p. 104.
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administrado & sua fruicdo particular, ou privativa de seu domicilio, de sua rua ou de seu
bairro.”

De forma oposta, 0s servicos individuais, divisiveis ou “uti singuli”” s&o
prestados ou postos a disposicdo de usuarios determinados, que 0s aproveitardo
individualmente, mediante remuneragdo. Se implantados, esses servicos geram direito
subjetivo & sua obtencdo por todos o0s que se encontram na area de sua prestagdo ou
fornecimento e satisfagam as exigéncias regulamentares.

Eis as principais classificacdes dos servicos publicos, sem esquecer que ha varias
outras arroladas na doutrina, mas que, por ora, ndo se mostram importantes & compreensdo do

tema.

3.1.3 Formas de prestacao dos servicos publicos

Sao trés as formas como podem ser prestados os servigos publicos: centralizada,
descentralizada e desconcentrada.

Servico centralizado € o que o Poder Publico presta por seus préprios 6rgaos em
seu nome e sob sua exclusiva responsabilidade; descentralizado, aquele em que se transfere a
titularidade ou a sua execucdo, mediante outorga ou delegacdo, a autarquias, fundacdes,
empresas estatais, privadas ou particulares individualmente; e desconcentrado, 0 que a
Administracdo executa centralizadamente, mas o distribui entre varios 6rgdos da mesma
entidade, a fim de facilitar sua realizacéo e obtencéo pelos usuérios.”’

Especificamente com relagdo aos servicos descentralizados, vale destacar que os
mesmos podem ser delegados ou outorgados: delegados quando traspassada somente a
execucdo do servico pelo Estado a terceiro, através de contrato (no caso da concessdo) ou ato

administrativo (para a permissdo e a autorizacdo); outorgados, quando é transferido, somente

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 11. ed. atual. S&o Paulo: Malheiros, 2000, p. 284.

7> Celso Antonio Bandeira de Mello entende que somente esta categoria constitui servico publico: “a atividade
estatal denominada servico publico € a prestacéo consistente no oferecimento, aos administrados em geral, de
utilidades ou comodidades materiais (...) singularmente fruiveis pelos administrados que o Estado assume como
proprias (...)”. (Cf. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 15. ed. refund. ampl.
e atual. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 615-616)

® MEIRELLES, Hely Lopes. op. cit., p. 284.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 317-318.
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por meio de lei, determinado servi¢o publico a uma entidade criada pelo préprio Estado, como
autarquias, fundac@es, empresas estatais e entidades paraestatais.”

Normalmente, a concessdo, a permissdo e a autorizacdo sao os modos classicos
pelos quais a Administracao transfere aos particulares a prestacéo de servicos ptblicos.”

A partir de 2004, com o advento da Lei n. 11.079/2004, foram instituidas as
parcerias publico-privadas (PPP’s), que s3o modalidades especificas de contratos de
concessdo. Elas tém por objetivo atrair o setor privado para investimentos em projetos de
infraestrutura de grande vulto, necessarios ao desenvolvimento do pais, cujos recursos
envolvidos excedem a capacidade financeira do setor pablico.®

Cabe destacar que o Estado, na tentativa de se adaptar a modernidade, a
necessidade de gerenciar de forma eficiente as atividades e ao fenémeno da globalizacéo, vem
adotando novas formas de prestacdo dos servicos publicos. Esse movimento, que iniciou com
a desestatizacdo no inicio da década de 1990 por meio das privatizacfes, e, anos depois,
seguiu com a regulamentacdo das concessdes e permissdes, bem como a previsdo das PPP’s,
sO evidencia que o Estado precisou imprimir uma nova estratégia governamental, como bem

destacou Carvalho Filho:

o Estado, depois de abracar, por vérios anos, a execucdo de muitas atividades
empresariais e servi¢os publicos, com os quais sempre teve gastos infindaveis e
pouca eficiéncia com os resultados, resolveu imprimir uma nova estratégia
governamental: seu afastamento e a transferéncia das atividades e servicos para
sociedades e grupos empresariais.®

Neste contexto, 0 mesmo autor elenca as diversas novas formas de prestacdo de
servicos publicos, além das tradicionalmente conhecidas: a gestdo associada e 0s regimes de
parceria.

A gestdo associada de servigos publicos significa uma conjugacdo de esforgcos
visando a fins de interesse comum dos gestores, normalmente firmada por meio de convénios
de cooperacdo e de consorcios publicos entre os entes federados — Unido, Estados, Distrito

Federal e Municipios. Por meio desse tipo de gestdo, sdo realizadas as atividades de

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. S&o Paulo: Malheiros, 2001, p. 322.
® Cf. MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 3. ed. rev. e atual. S&o Paulo: RT, 1999, p. 351.

8 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito administrativo descomplicado. 19. ed. rev. e atual.
Sao Paulo: Método, 2011, p. 728.

81 CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de direito administrativo. 25. ed. Sao Paulo: Atlas, 2012, p.
349.



30

planejamento, regulacdo ou fiscalizagcdo, acompanhadas ou ndo da prestacdo de servicos
publicos ou da transferéncia de encargos, servicos e bens necessarios a continuidade dos
servicos, tendo contelido eminentemente negocial.®?

Ja os regimes de parceria caracterizam-se pela alianca entre o Poder Pubico e
entidades privadas, ou seja, sdo formalizadas com pessoas de direito privado e da iniciativa
privada, as quais ficam incumbidas da execucdo de servicos que beneficiem a coletividade, de
modo que essa atuacdo se reveste de funcdo delegada do Poder Publico. Esses regimes séo
classificados em convénios administrativos, que objetivam a consecucdo de interesses
comuns; em contratos de gestdo, que sdo os celebrados com organizac6es sociais — OS; e, por
fim, em gestdo por colaboracéo, que s&o os celebrados com as organizacgdes da sociedade civil
de interesse publico, chamadas OSCIP"s.%

Assim, vistas as principais caracteristicas dos servigos publicos, algumas de suas
classificacfes e 0 modo como podem ser prestados, parte-se para o estudo mais detido do
modelo de concessao brasileiro, cujo controle pelos Tribunais de Contas seré objeto de estudo

no terceiro capitulo do presente trabalho.

3.2 0 MODELO DE CONCESSAOQ BRASILEIRO

H& varias alternativas para a definicdo e a implementacdo de modelos de
concessdo de servico publico. Com efeito, cada modelo reflete 0 modo de organizacdo e
institucionalizacdo de poderes politicos e econdmicos, como bem destaca Marcal Justen Filho.
Segundo este autor, por meio desses modelos é que se define “o modo ndo apenas de
satisfacdo das necessidades coletivas, mas a distribuicdo do patriménio entre os diversos
centros de interesses da sociedade”.®® Neste estudo, interessarda o modelo de concess&o
adotado no Brasil e as configuracdes que lhe foram dadas pela CRFB e pela legislacdo

correlata.

8 CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p.
351.

% Ibidem, p. 352-357.

8 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servico pablico. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 15.
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3.2.1 Definicdo e natureza juridica da concessao de servigos publicos

E comum definir concessdo de servico publico como sendo a delegacdo
temporaria da prestacdo do servico a um terceiro, o qual assume o seu desempenho por conta
e risco.

Remontando a evolucao histdrica do instituto, a concessdo teve bergo no ambito
do Estado Liberal e foi largamente utilizada no Brasil durante o século XIX e o inicio do
século XX, principalmente para incentivar a realizagdo de investimentos privados na area de
ferrovias e nos setores elétricos, telefonico e de gas.*® A partir de 1940, no entanto, houve
uma sensivel reducdo da sua utilizacdo em decorréncia da concep¢do entdo vigente de
intervencdo estatal direta. Porém, nas ultimas duas décadas do século XX, tendo em vista o
modelo de prestacdo por empresas estatais ter se manifestado deficitario, a concessao foi
resgatada como alternativa para o atendimento das necessidades coletivas e do Estado,
conforme jé foi dito no item anterior.®

A partir dai, o instituto pode ser compreendido de forma mais precisa,
identificando-se novos contornos que vdo além da definicdo dada inicialmente, como se vera
a sequir.

A CRFB determina, no art. 175, que a prestacdo dos servicos publicos incumbe ao
Poder Publico, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo.®” No art. 21, a CRFB
também menciona o instituto quando confere a Unido competéncia para explorar servicos

pUblicos mediante concessdo, além das outras formas previstas no inciso XI1.2% Entretanto,

% FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. 2. ed. rev. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2010,
p. 559-560.

8 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servico pblico. Sio Paulo: Dialética, 2003, p. 50.

8 Art. 175. Incumbe ao Poder Pblico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concess&o ou permisso,
sempre atraves de licitacdo, a prestagdo de servicos publicos.

Paragrafo Unico. A lei disporé sobre:

I - 0 regime das empresas concessiondrias e permissionarias de servigos publicos, o carater especial de seu
contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condi¢des de caducidade, fiscalizag8o e rescisdo da concesséo ou
permisséo;

Il - os direitos dos usuarios;

111 - politica tarifaria;

IV - a obrigacéo de manter servico adequado.

8 Art. 21. Compete & Uniéo:

XI - explorar, diretamente ou mediante autoriza¢do, concessao ou permissao, 0s servicos de telecomunicacgdes,
nos termos da lei, que dispora sobre a organizacéo dos servicos, a criagdo de um 6rgdo regulador e outros
aspectos institucionais; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 8, de 15/08/95)
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ndo ha no texto constitucional uma formulagdo conceitual precisa do que seja a definicdo de
concessdo de servigo puablico.®
Em 1995 ¢é que veio a ser editada a Lei n. 8.987, vindo entdo a fornecer uma

definicdo legal formal para a concessdo, que de acordo com o art. 2°, 11, é:

a delegacdo de sua prestacdo, feita pelo poder concedente, mediante licitacdo, na
modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou consércio de empresas que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo
determinado.”

Os elementos trazidos pela Lei sdo, portanto: a) manuten¢do do servigo como
sendo publico; b) a obrigatoriedade de licitagdo; ¢) os requisitos de idoneidade do particular;
d) atribuicdo da execucdo e do risco ao particular; e e) temporariedade da delegacao.

A doutrina faz uma critica a redacdo do dispositivo, aduzindo que ele é
insuficiente para resolver alguns impasses graves verificados na gestdo dos servicos publicos.
Nas palavras de Marcal Justen Filho, hd necessidade de se adequar a definicdo legal a
construcdo da “nova concessdo de servico publico”, que abrange ndo s6 os aspectos
mencionados, mas leva em conta também outros enfoques demandados pelo contexto
contemporaneo, como: a transformacdo da ordem politica e juridica; a constitucionalizacdo e
a democratizacdo do Estado brasileiro; a concessdo como um instrumento de implementacao
de politicas publicas e uma alternativa para a realizacdo de valores constitucionais
fundamentais; enfim, destacou o autor que o instituto deveria ser tratado de uma maneira bem
mais abrangente do que o contetido genérico dado pela Lei n. 8.987/95.%

Este diploma legal, aliés, cuidou de definir normas gerais sobre concessdes, em
seguimento ao que previu a CRFB no art. 175. A Lei n. 8.987/95 € de ambito nacional e
aplica-se a toda e qualquer concessao de servigo publico a ser realizada no ambito do governo
federal, estadual ou municipal. Ela serve de parametro para que os entes federados editem as
suas leis quando queiram delegar algum servico. Assim, estes sdo quem definiréo as questoes

especificas relacionadas a delegacdo. Para instituir e regular qualquer concessao, devem ser

8 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servico pablico. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 53.

% BRASIL. Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Disponivel em: <http://www. planalto.gov.br>. Acesso em:
13 set. 2013.

%1 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit., p. 57-58.
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observadas pelos menos duas leis: a 8.987/95 e outra especifica, do ente que estiver
instituindo a delegago.*

Passando a natureza juridica da concessdo, a doutrina ja formulou teorias de que
ela seria um ato unilateral do Estado; de que seria uma modalidade de contrato; e sob o
enfoque da teoria mista, que a concessao até apresenta natureza contratual, mas limitada a
certos aspectos por atos unilaterais do Estado.

A par das discussdes doutrinarias, entende-se, de forma consolidada, que a
natureza da concessdo € verdadeiramente contratual, pois configura um real contrato
administrativo.” E este ¢, no entender de Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo, um “contrato
de adesdo”, “porque as clausulas sdo redigidas pela administragdo publica, sem possibilidade
de negociagio dessas clausulas pelo particular contratante™.* Isso implica, a propésito, que a
Lei n. 8.666/93 — que dispde sobre as normas gerais de licitacdes e contratos administrativos —
é aplicavel as concessdes subsidiariamente, ou seja, quando ndo houver disposi¢do propria na
Lei n. 8.987/95 e desde que ndo seja com ela incompativel.*

Cabe destacar que ndo fosse isso, mais um argumento a reforcar a tese da natureza
contratual consiste no art. 1° da Lei n. 8.987/95, que disciplinou as concessdes e as

permissdes por meio de contratos.®

3.2.2 Aspectos gerais do regime de concessao

Superadas a defini¢do e a natureza juridica da concessao, cumpre abordar outros
temas relativos a este contrato.
Como foi visto no ponto anterior, a concessao consiste em delegacao da prestacdo

de servico publico, permanecendo a titularidade com o poder publico; além disso, a prestacao

% FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. 2. ed. rev. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2010,
p. 567.

% JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit., p. 156.

% ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito administrativo descomplicado. 19. ed. rev. e atual.
Séo Paulo: Método, 2011, p. 680.

% Ibidem, p. 681.

% Art. 1°. As concesses de servigos plblicos e de obras publicas e as permissdes de servicos publicos reger-se-
&do pelos termos do art. 175 da Constituicdo Federal, por esta Lei, pelas normas legais pertinentes e pelas
clausulas dos indispenséveis contratos.
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se da por conta e risco da concessiondria — isso sob fiscalizacdo do poder concedente. Ela
sempre sera precedida de licitacdo, na modalidade concorréncia, e possui natureza contratual.
Por fim, se dara sempre por prazo determinado e serd celebrada com pessoa juridica ou
consorcio de empresas, nunca com pessoa fisica.

Assim, ndo é possivel ao poder publico, ainda que se utilize de lei, instituir regime
de concessdo de servico publico para a exploracdo de servigos privados, que ndo se
enquadrem no conceito de servico pablico.”’

Nem todo servico publico, cumpre ressaltar, é passivel de delegacdo por meio da
concessdo. Esta se restringe somente aqueles cuja exploragdo possa ser realizada em carater
empresarial, como atividade de risco. Vale dizer, os servicos serdo sustentados a partir de
tarifas pagas pelos usuarios, 0s quais gerardo as receitas a serem auferidas pelo
concessionario.*®

Além disso, o servigo publico precisa ser aquele que € prestado a populacao, pois
a concessdo pressupde que 0 servico seja prestado ao particular, denominado usuario do
servico (e quem tem o dnus de pagar por isso). Quando o destinatario direto é unicamente a
Administracdo Publica, como no caso dos servigos de limpeza e conservacdo de prédios
pUblicos, por exemplo, ndo podem ser objeto de concessdo.*

Como consequéncia, é possivel constatar que outro requisito para um servico ser
passivel de concessdo ¢ que ele seja “uti singuli”, ou seja, aquele em que o destinatario pode
ser perfeitamente indicado, conforme ja foi descrito no item 3.1.2 deste capitulo.

H& que se registrar, também, um requisito de carater formal para o regime de
concessdo: a existéncia de lei especifica que autorize o Poder Publico a realizar a delegacao
desta forma, devido & gravidade dos efeitos de uma medida como esta.'®
propésito, o teor do art. 2° da Lei n. 9.074/95.%

Assim dispde, a

¥ FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. 2. ed. rev. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2010,
p. 569.

% Ibidem, p. 568.
% Ibidem, p. 568.

100 3USTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 8. ed. rev. ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum,
2012, p. 723.

108 Art, 20, E vedado & Uni#o, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios executarem obras e servicos
publicos por meio de concessao e permissdo de servigo publico, sem lei que lhes autorize e fixe os termos,
dispensada a lei autorizativa nos casos de saneamento basico e limpeza urbana e nos ja referidos na Constituicéo
Federal, nas Constitui¢des Estaduais e nas Leis Organicas do Distrito Federal e Municipios, observado, em
qualquer caso, os termos da Lei n° 8.987, de 1995.
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Justen Filho, sobre esse requisito, ensina que:

A outorga de uma concessdo envolve decisdo séria e grave, pertinente a interesses
coletivos de diversa ordem, inclusive com potenciais efetivos sobre direitos e
garantias individuais. Dai se segue a impossibilidade de reputar-se a decisdo de
produzir a outorga como abrangida nas competéncias puramente administrativas. A
escolha de produzir a outorga de concessdo envolve a manifestacdo do Poder
Legislativo. %

Interessante, ainda, trazer um aspecto a que deve atender a concessdo, destacado
pelo mesmo autor: “a outorga deve tomar em vista que o sucesso da concessdo € necessario
para a realizacdo dos direitos fundamentais e dos interesses de todos os participes na relacéo
juridica. O Estado tem o dever de assumir um compromisso com a concessio”.*®

A propdsito, ndo so os direitos fundamentais e interesses dos participes devem ser
atendidos: a Lei n. 8.987/95, em seu art. 6°, dispde que toda concessdo pressupde a prestacdo
de servico adequado ao pleno atendimento dos usuéarios. A lei inclusive descreve o0 que seria 0
servi¢o adequado: “é 0 que satisfaz as condicGes de regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas”. E,
especificamente sobre a atualidade, o legislador esclareceu: “A atualidade compreende a
modernidade das técnicas, do equipamento e das instalacBes e a sua conservacdo, bem como a
melhoria e expansio do servico”. 1%

Outro ponto relevante tratado pela Lei n. 8.987/95 diz respeito as clausulas
essenciais enumeradas pelo legislador para compor o contrato de concessdo de servicos

publicos. Elas estdo elencadas no art. 23:

Art. 23. Sdo clausulas essenciais do contrato de concessao as relativas:

| - a0 objeto, & area e ao prazo da concessao;

I - ao modo, forma e condigdes de prestacdo do servigo;

Il - aos critérios, indicadores, formulas e parametros definidores da qualidade do
Servico;

IV - ao preco do servico e aos critérios e procedimentos para o reajuste e a revisdo
das tarifas;

V - aos direitos, garantias e obrigacSes do poder concedente e da concessiondria,
inclusive os relacionados as previsiveis necessidades de futura alteragdo e expansao

192 3JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servico publico. S&o Paulo: Dialética, 2003,
p.173.

103 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 8. ed. rev. ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum,
2012, p. 724.

104 BRASIL. Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em:
13 set. 2013.
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do servico e conseqiente modernizacdo, aperfeicoamento e ampliacdo dos
equipamentos e das instalagdes;

VI - aos direitos e deveres dos usuarios para obtencéo e utilizacdo do servico;

VIl - a forma de fiscalizacdo das instalacdes, dos equipamentos, dos métodos e
praticas de execucdo do servico, bem como a indicacdo dos 6rgdos competentes para
exercé-la;

VIII - as penalidades contratuais e administrativas a que se sujeita a concessionaria e
sua forma de aplicacéo;

IX - aos casos de extin¢do da concessdo;

X - aos bens reversiveis;

X1 - aos critérios para o calculo e a forma de pagamento das indeniza¢Ges devidas a
concessionaria, quando for o caso;

XII - as condigdes para prorrogacéo do contrato;

X1l - a obrigatoriedade, forma e periodicidade da prestacdo de contas da
concessionaria ao poder concedente;

XIV - a exigéncia da publicacdo de demonstracBes financeiras periddicas da
concessionaria; e

XV - ao foro e a0 modo amigével de solugdo das divergéncias contratuais.'®®

Dentre todas essas clausulas essenciais elegidas pela Lei, cumpre dar relevo as
mencionadas nos incisos V e VI relativas aos direitos e obrigacdes do poder concedente e da
concessionaria e aos direitos e deveres dos usuarios. As obrigacdes da concessionéaria estdo
estipuladas no art. 31 da Lei n. 8.987/95, e dentre elas destaca-se a incumbéncia de “prestar
servico adequado”. Ja entre os direitos dos usudrios, expressos no art. 7°, esta o de “receber
servigo adequado”, retratando, pois, a preocupagao do legislador em conferir importancia a
satisfacdo do interesse da coletividade mediante a prestacdo de um servico que atenda as suas
necessidades.

Como j4 foi dito acima, a Lei cuidou de dispor que para a prestagao deste “servigo
adequado”, uma das condi¢des ¢ a modicidade das tarifas (art. 6°). No art. 9° e seguintes, 0
diploma legal traz algumas regras com a pretensdo de compor uma “politica tarifaria”. Sdo
regras sobre reajuste, revisdo e manutencéo do equilibrio financeiro.'%

Interessa, neste ponto, recordar que a “tarifa é, especificamente, o nome dado ao
preco publico que representa a contraprestacdo pecunidria de um servico publico, pago
diretamente pelo usuario ao respectivo prestador”,'”’ de natureza néo-tributéria e sujeita ao
regime juridico administrativo, decorrente de obrigacdo contratual, pertencente ao particular

delegatario do servico ptblico.'%

105 BRASIL. Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em:
13 set. 2013.

106 Al EXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito administrativo descomplicado. 19. ed. rev. e atual.
Sao Paulo: Método, 2011, p. 705.

97 |bidem, p. 702-703.

1% I hidem, p. 703.
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Delineados os aspectos gerais atinentes a concessdo, passa-se, agora, a discorrer
sobre os atores envolvidos no contrato, os quais de forma associada e ordenada exercem seus

papéis para a consecuc¢do do servico publico delegado.

3.2.3 Poder concedente, concessionario, usuario e agéncia reguladora

O contrato de concessdo, além dos aspectos gerais destacados no ponto anterior,
possui uma “natureza institucional-associativa”, no dizer de Marcal Justen Filho.'® Isso
significa que as partes que se associam para a celebracdo deste tipo de contrato assumem
compromissos reciprocos para executar prestacbes permanentes e continuadas, regidas por
principios e regras destinados a institucionalizar um servico ptblico.**°

N&o é a toa que o regime juridico da concessdo apresenta grande complexidade,
tendo em vista principalmente a conjugacao de interesses de natureza publica e privada. De
outra parte, este regime se caracteriza pela unidade, pelo fato de todos os agentes comporem
um conjunto unico de direitos, deveres, poderes e encargos relacionados com a concessdo do
servico. ™

Feitas essas importantes observaces, de inicio tem-se que, com relacdo ao poder
concedente, a propria Lei n. 8.987/95, no seu art. 2°, I, trouxe o seu conceito: “a Unido, o
Estado, o Distrito Federal ou o Municipio, em cuja competéncia se encontre o servigo publico,
precedido ou ndo da execugdo de obra publica, objeto de concessao ou permissz?to”.112

Em outras palavras, o poder concedente é aquele ente federado titular do servico
publico que delega a respectiva prestacdo mediante a concessdo. Representa a figura do
Estado, que, no caso de cada ente, delegara os servicos de acordo com as respectivas

competéncias constitucionais e com o0s servicos que possam prestar.'*?

109 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 8. ed. rev. ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum,
2012, p. 729.

19 Ipidem, p. 729.

11 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servico publico. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p.
289.

12 BRASIL. Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em:
13 set. 2013.

113 CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de direito administrativo. 25. ed. So Paulo: Atlas, 2012,
p.374.
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O poder concedente possui algumas prerrogativas que, por serem de carater

extraordinario, foram denominadas pela doutrina de competéncias andbmalas, a saber:

- regulamentar as condicdes da prestacdo do servico e altera-las unilateralmente;

- exercitar fiscalizacdo severa, inclusive com poderes de acompanhamento direto das
atividades desenvolvidas pela outra parte;

- extinguir o contrato unilateralmente, inclusive em virtude de razdes de
conveniéncia e oportunidade;

- impor unilateralmente san¢des ao particular; e

- intervir extraordinaria e temporariamente na administracdo do concessionario,
ocupando instalacdes e exercitando a geréncia do pessoal.™**

A par dessas competéncias, é certo que o interesse do Estado deve ser um so: a
prestacdo de um servico adequado, de qualidade. Nesse sentido, ha que se registrar a
impropriedade de o Estado buscar vantagens econdmicas quando realiza um contrato de
concessdo de servigo pablico.*®

O contrato de concessdo é pactuado entre trés partes: o poder concedente, a
sociedade e o particular (concessionario).

O concessionario é uma pessoa juridica ou um consorcio de empresas que prestara
0 servigo concedido, por sua conta e risco, aplicando seus recursos e esforcos para tanto,
visando a obtenc¢do de lucro com a remuneragdo paga pelos usuarios mediante tarifa.

Conforme ensina Furtado, “o concessionario contratado ndo ¢ um mero prestador
de servico: ele é um investidor que considera a concessdo um projeto em serd considerado o
custo de oportunidade do investimento™.*'® Ele busca, com efeito, 0 maior retorno possivel
para o capital investido.

Paralelamente, possui 0 concessionario o dever de prestar — tanto perante o poder
concedente quanto aos usuarios — um servico adequado, a quem cabera, portanto, promover
todas as atividades necessarias a configurar servico compativel com o modelo legal.**’ Esse

encargo esta expressamente previsto, dentre outros, no art. 31, I, da Lei n. 8.987/95.8

14 CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p.
729.

5 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. 2. ed. rev. e ampl. Belo Horizonte: Forum,
2010, p. 564.

18 Ipidem, p. 563.

17 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servico publico. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p.
302.

18 Art. 31. Incumbe & concessionaria:
| - prestar servico adequado, na forma prevista nesta Lei, nas normas técnicas aplicaveis e no contrato;
I - manter em dia o inventario e o registro dos bens vinculados a concess&o;
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A participagdo do usuario na concessdo se d&d como sujeito de direitos — nédo
exatamente os idénticos aqueles reservados ao poder concedente e ao concessionario. A
sociedade civil dispde de direitos de fiscalizacdo, desde a licitagdo até a execucao do contrato,
e a ela devem ser prestados os esclarecimentos pertinentes ao empreendimento, bem como
deve ser ouvida a sua manifestacdo antes das decisGes regulatorias. A cooperacdo dos
usuarios nesta tarefa de fiscalizar é prevista expressamente no art. 3° da Lei n. 8.987/95, a
qual, no art. 7°, dispde, ainda, dos direitos e deveres de incumbéncia dos usuarios dos servicos
pUblicos concedidos.**

Quanto ao mais, resta discorrer sobre o papel das agéncias reguladoras.

Tendo o governo instituido a politica de transferéncia da execugdo dos servicos
publicos ao setor privado, reservando-se ao Estado a regulamentacdo, o controle e a
fiscalizacdo desses servigos, houve a necessidade de criar, na Administracdo, agéncias
especiais destinadas a esse fim, no interesse dos usuarios e da sociedade, denominadas
agéncias reguladoras.'?

As agéncias reguladoras sdo na verdade autarquias de regime especial, instituidas

sob essa forma com o intuito de garantir sua autoridade e autonomia administrativa. Ela tem a

111 - prestar contas da gestdo do servi¢o ao poder concedente e aos usuérios, nos termos definidos no contrato;
IV - cumprir e fazer cumprir as normas do servigo e as clausulas contratuais da concesséo;

V - permitir aos encarregados da fiscalizacéo livre acesso, em qualquer época, as obras, aos equipamentos e as
instalacdes integrantes do servigo, bem como a seus registros contabeis;

VI - promover as desapropriacdes e constituir serviddes autorizadas pelo poder concedente, conforme previsto
no edital e no contrato;

VII - zelar pela integridade dos bens vinculados & prestagdo do servico, bem como segura-los adequadamente; e
VI1II - captar, aplicar e gerir os recursos financeiros necessarios a prestacéo do servigo.

Parégrafo Unico. As contratagdes, inclusive de mao-de-obra, feitas pela concessionaria serdo regidas pelas
disposic¢des de direito privado e pela legislacdo trabalhista, ndo se estabelecendo qualquer relacdo entre 0s
terceiros contratados pela concessiondria e o poder concedente.

19 Art. 32 As concessdes e permissdes sujeitar-se-&0 a fiscalizagdo pelo poder concedente responséavel pela
delegacdo, com a cooperacao dos usuérios.

Art. 7°. Sem prejuizo do disposto na Lei n® 8.078, de 11 de setembro de 1990, sdo direitos e obrigacdes dos
USUArios:

I - receber servigo adequado;

Il - receber do poder concedente e da concessionéria informacGes para a defesa de interesses individuais ou
coletivos;

111 - obter e utilizar o servico, com liberdade de escolha, observadas as normas do poder concedente;

111 - obter e utilizar o servico, com liberdade de escolha entre varios prestadores de servicos, quando for o caso,
observadas as normas do poder concedente. (Redacdo dada pela Lei n® 9.648, de 1998)

IV - levar ao conhecimento do poder publico e da concessionaria as irregularidades de que tenham
conhecimento, referentes ao servico prestado;

V - comunicar as autoridades competentes os atos ilicitos praticados pela concessiondria na prestacao do servico;
VI - contribuir para a permanéncia das boas condi¢Bes dos bens publicos através dos quais Ihes sdo prestados 0s
Servigos.

20 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 334.
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funcdo de regular a matéria especifica que Ihe foi atribuida por lei, 0 que a doutrina chama de

121

principio da especialidade.”™ Di Pietro ensina que “regular significa, no caso, organizar

determinado setor afeto a agéncia, bem como controlar as entidade que atuam nesse setor”.*?

Para tanto, sdo dotadas de regime especial que lhes confere maior autonomia em
relagdo a Administracdo Direta, consubstanciada nas seguintes caracteristicas: estabilidade
dos seus dirigentes e carater final das suas decisbes, as quais ndo sdo passiveis de apreciacao
por outros 6rgéos ou entidades da Administragdo Publica.'?®

Cumpre dizer, para finalizar, que apesar de o contrato de concessdo envolver
interesses distintos, ele precisa ser capaz de harmoniza-los. Como se viu, as particularidades
dos agentes envolvidos diferenciam totalmente os contratos de concessdo dos contratos
comuns. No entanto, todos os atores envolvidos na concessdo tém um interesse comum
relacionado a prestacdo de um servico de boa qualidade. Em todos 0s casos, 0 sucesso de uma
concessdo pressupde que o contrato seja capaz de definir de modo o mais claro possivel
conceitos como “lucro justo”, “modicidade tarifaria” e “risco de investimento”, dentre
outros.'?*

Para a garantia do sucesso da concessdo e também para que o interesse publico
seja plenamente atendido, ndo s6 os agentes mencionados neste ponto podem colaborar, mas
também 6rgdos de controle como o Tribunal de Contas podem auxiliar nesta tarefa. Por isso é
que este tema serd objeto de estudo no préximo capitulo, por meio do qual serd possivel a
definicdo de que forma se d& a atuacdo dessas instituicdes de controle nos contratos de

concessao de servicos publicos.

121 | PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. S&o Paulo: Atlas, 2007, p. 434.
122 Ibidem, p. 434.
123 |hidem, p. 436.

124 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. 2. ed. rev. e ampl. Belo Horizonte: Férum,
2010, p. 564-565.
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4 OS TRIBUNAIS DE CONTAS E O CONTROLE DAS CONCESSOES DE
SERVICOS PUBLICOS

No capitulo anterior, foi visto como estd configurado o modelo de concesséo dos
servigos publicos no Brasil, bem como os atores envolvidos em todo esse processo: poder
concedente, concessionaria, usuario e agéncia reguladora.

A par de toda essa estrutura, € fato que: as concessbes de servicos publicos
envolvem a administracdo publica como poder concedente; dizem respeito a servigos de
titularidade do poder publico; e, em alguma medida, também se relacionam com recursos
publicos, mesmo que indiretamente, ja que as tarifas pagas ingressam para a concessionaria,
mas a estrutura para a prestacdo, muitas vezes, € proporcionada pelo titular do servico (o
poder publico).

Essas consideragdes sdo para introduzir, em todo esse processo, mais um agente
fomentador da prestacdo adequada do servi¢co publico mediante concessdo: o Tribunal de
Contas.

As Cortes de Contas sdo o principal 6rgdo que auxilia na realizacdo do controle
externo da administracdo publica, incumbéncia esta do Poder Legislativo, conforme visto no
primeiro capitulo deste trabalho.

Assim, pretende-se, a seguir, delinear qual a funcdo dessas institui¢bes no controle

das concessdes de servicos publicos.

4.1 O PAPEL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NO CONTROLE DAS CONCESSOES DE
SERVICOS PUBLICOS

Em principio, o poder-dever de fiscalizacdo do servigco publico concedido é do
poder concedente, que é quem controla permanentemente os contratos de concessdo. E ele o
titular do servigo, e como tal, possui as prerrogativas ja mencionadas neste trabalho no item

3.2.3. Esse encargo de fiscalizar esta previsto nos artigos 29 e 30 da Lei n. 8.987/95.*> Com

125 Art. 29. Incumbe ao poder concedente:

I - regulamentar o servico concedido e fiscalizar permanentemente a sua prestacéo;

Il - aplicar as penalidades regulamentares e contratuais;

111 - intervir na prestacdo do servico, nos casos e condi¢des previstos em lei;

IV - extinguir a concessdo, nos casos previstos nesta Lei e na forma prevista no contrato;
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efeito, ensina Carvalho Filho que essa sistematica se justifica para que o Estado impeca que 0
interesse privado se sobreponha ao interesse ptblico.'?®

No entanto, ndo € somente o poder concedente que controla os contratos de
concessao. Juarez Freitas ensina que atualmente se exige “o alargamento da dimensao estatal
fiscalizadora das parcerias em sentido amplo”,**’ defendendo que a ideia agora deve ser a de
um ““controle sincronizado dos contratos publicos”, vale dizer, um controle proveniente de
varias frentes e sob diversos enfoques, por terem os contratos de concessdo nascido sob a
marca de um Estado Democrético de Direito.'?®
Dito isso, vejamos entdo as formas de controle nos contratos de concessdo de

servicos publicos.

4.1.1 Formas de controle dos contratos de concessao dos servicos publicos

O controle é uma funcéo tipica do poder concedente, pois é inerente a titularidade
do servico. Essa funcdo, diga-se, ndo é mera faculdade, mas sim um dever. Por meio do

controle, a pessoa federativa competente para instituir o servico devera aferir as condi¢cdes em

V - homologar reajustes e proceder a revisao das tarifas na forma desta Lei, das normas pertinentes e do
contrato;

VI - cumprir e fazer cumprir as disposi¢des regulamentares do servico e as clausulas contratuais da concessao;
VII - zelar pela boa qualidade do servico, receber, apurar e solucionar queixas e reclamagfes dos usuarios, que
serdo cientificados, em até trinta dias, das providéncias tomadas;

VIII - declarar de utilidade publica os bens necessarios a execucao do servi¢o ou obra publica, promovendo as
desapropriaces, diretamente ou mediante outorga de poderes & concessiondria, caso em que sera desta a
responsabilidade pelas indenizagdes cabiveis;

IX - declarar de necessidade ou utilidade publica, para fins de instituicdo de serviddo administrativa, os bens
necessarios a execucao de servico ou obra publica, promovendo-a diretamente ou mediante outorga de poderes a
concessionaria, caso em que serd desta a responsabilidade pelas indenizagGes cabiveis;

X - estimular o aumento da qualidade, produtividade, preservacdo do meio-ambiente e conservago;

XI - incentivar a competitividade; e

XII - estimular a formag&o de associa¢des de usudrios para defesa de interesses relativos ao servigo.

Art. 30. No exercicio da fiscalizagdo, o poder concedente terd acesso aos dados relativos a administracéo,
contabilidade, recursos técnicos, econdmicos e financeiros da concessionaria.

Parégrafo Unico. A fiscalizagdo do servico serd feita por intermédio de 6rgdo técnico do poder concedente ou por
entidade com ele conveniada, e, periodicamente, conforme previsto em norma regulamentar, por comissao
composta de representantes do poder concedente, da concessionaria e dos usuarios.

126 CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de direito administrativo. 25. ed. Sao Paulo: Atlas, 2012,
p.343.

127 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. S&o Paulo:
Malheiros, 2009, p. 292.

128 Ihidem, p. 292-293.
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que ele ¢ prestado, “sobretudo porque essa aferi¢cdo traz repercussdo na esfera dos individuos
beneficiarios do servico”,**® conforme bem observa Carvalho Filho.**

Na préatica, porém, ha que se levar em consideracdo dois fatores: 0 movimento de
desestatizacdo, j& mencionado neste trabalho; e a ampliacdo dos servi¢os concedidos. Tudo
Isso provocou a necessidade de ser reforcado o controle sobre a execugdo dos servigos. Com
efeito, antes, esse controle tinha um carater interno: o servico era executado por empresas
governamentais e o proprio Estado as controlava. Hoje em dia, no entanto, foi necessario
instituir um sistema especifico para manter o controle estatal, de modo mais particularizado,
gue abrangesse 0s concessionarios e os servicos publicos concedidos. ™!

Assim, tendo em vista o contexto acima, reservou-se a certas entidades tipicas do
Estado o controle sobre determinados segmentos de servicos concedidos, mediante a cria¢ao
das agéncias reguladoras, que consistem em uma segunda forma de controle das concessdes
de servigos publicos.

Conforme ja foi exposto no item 3.2.3 do capitulo anterior, as agéncias
reguladoras sdo autarquias com a finalidade de exercer o controle estatal sobre 0s numerosos
servigos atualmente prestados sob o regime de concessao, dentre inimeras outras fungdes que
Ihe competem, tais como: regulamentar os servigos, realizar o procedimento licitatorio,
celebrar o contrato, definir o valor da tarifa e aplicar sang@es, por exemplo.**

Elas sdo criadas por lei para deterem certa autonomia — o que faz delas
“autarquias especiais”, no entanto, quanto a independéncia, ndo se pode afirmar o mesmo,
pois com relacdo ao Poder Judiciario, ela praticamente ndo existe. E que as decisdes das
agéncias reguladoras, apesar de definitivas na instancia administrativa, ficam sempre sujeitas
ao controle do Poder Judiciario, visto que, no direito brasileiro, adotou-se o sistema de
unidade da jurisdic&o.'*

Isso significa dizer que, a par dos controles ja mencionados, hd um controle
judicial sobre as decisdes das agéncias reguladoras, ou mesmo sobre qualquer ato praticado
por elas que cause lesdo ou ameaca de lesdo, em decorréncia direta do que dispde o art. 5°,

129 CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de direito administrativo. 25. ed. Sao Paulo: Atlas, 2012,
0.330.

39 Ihidem, p. 330.
131 Ibidem, p. 410.
132 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. S&o Paulo: Atlas, 2007, p. 438.

133 |bidem, p. 437.
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XXXV, da CRFB: “a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a
direito” ***

Ao lado do controle do poder concedente, das agéncias reguladoras e do Poder
Judiciario, papel importante deve ter os cidadaos, os usuarios, no controle das concessdes de
servicos publicos.

Resgatando mais uma vez o item 3.2.3 do capitulo anterior, j& foi dito neste
trabalho que cabe aos usuarios de servicos publicos a cooperacao para fiscalizar as concessoes
e permissGes de servicos publicos juntamente com o poder concedente (art. 3° da Lei
8.987/95).

N&o é por outro motivo que figuram como deveres dos usudrios: levar ao
conhecimento do poder publico e da concessionaria as irregularidades de que tenham
conhecimento, referentes ao servico prestado; e comunicar as autoridades competentes os atos
ilicitos praticados pela concessionaria na prestacdo do servico (art. 7° da Lei n. 8.987/95).
Esses mecanismos permitem o controle direto por parte dos usuarios, os quais tém, cumpre
ressaltar, o direito de receber um servigo adequado, e ainda, o direito de receber qualquer
informacdo necessaria para a defesa dos seus interesses.

Para isto colabora sobremancira o fato de estarmos vivendo a “era da
informagdo”. Com este fenomeno, ressalta Moreira Neto que a populagdo passa,
sucessivamente, a ter amplo acesso ao conhecimento, a tomar consciéncia dos seus interesses,
a reivindicar participacdo e, como consequéncia, a se organizar cada vez mais para exigir
eficiéncia no atendimento de suas necessidades.'*®

Nesse sentido, a participacdo democrética, nas palavras do mesmo autor, leva as
seguintes tendéncias influenciadoras da funcdo administrativa publica: “pluralismo,
subsidiariedade,  transnacionalizacdo,  sOcio-capitalismo,  fiscalidade  competitiva,
despolitizacdo, consensualidade e governabilidade”.*® Esses propésitos, com efeito, tém
impacto também sobre as concessdes de servigos publicos e sobre a sua fiscalizagdo e
controle por parte dos agentes mencionados no presente item deste trabalho.

134 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal, 1988.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A globalizaco e o direito administrativo. In: . (Coord.).
Uma avalia¢do das tendéncias contemporaneas do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.
547.

13 Ibidem, p. 558.
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Dentro desse contexto, cabe dizer que a participagdo democratica é um dos
pressupostos do exercicio do chamado controle social. Sobre este tipo de controle, exercido
pelos cidaddos, extrai-se do Portal da Transparéncia do Governo Federal o seu conceito em

termos simplificados:

(...) por meio da participacdo na gestdo publica, os cidaddos podem intervir na
tomada da decisdo administrativa, orientando a Administracdo para que adote
medidas que realmente atendam ao interesse publico e, a0 mesmo tempo, podem
exercer controle sobre a acao do Estado, exigindo que o gestor publico preste contas
de sua atuacdo.

A participacdo continua da sociedade na gestdo publica é um direito assegurado pela
Constituicdo Federal, permitindo que os cidaddos ndo sé participem da formulacéo
das politicas puablicas, mas, também, fiscalizem de forma permanente a aplicagdo
dos recursos publicos.

Assim, o cidaddo tem o direito ndo s6 de escolher, de quatro em quatro anos, seus
representantes, mas também de acompanhar de perto, durante todo 0 mandato, como
esse poder delegado esta sendo exercido, supervisionando e avaliando a tomada das
decis6es administrativas.™’

Com todo o exposto, restou definida a forma como se d& o controle sobre as
concessdes de servicos publicos, seja ele o exercido pelo poder concedente, por intermédio
das agéncias reguladoras, ou o controle judicial, ou ainda, o exercido pelos cidaddos, por meio
do controle social. Cumpre agora tratar do controle externo sobre as concessdes de servi¢os

publicos levado a efeito pelos Tribunais de Contas.

4.1.2 O controle das concessdes pelos Tribunais de Contas

O controle externo, como visto neste estudo, compete ao Poder Legislativo e é
exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas, segundo o0 regramento constitucional

disposto nos artigos 70 e seguintes da CRFB.

4.1.2.1 O controle sob o enfoque da legalidade

137 BRASIL. Portal da Transparéncia do Governo Federal. Disponivel em:
<http://www.portaldatransparencia.gov.br/controleSocial/>. Acesso em: 23. out. 2013.
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A fiscalizacdo das Cortes de Contas, segundo o art. 70, paragrafo unico da CRFB,

tem ampla abrangéncia, nos seguintes termos:

Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos
quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza
pecuniaria.™*®

Portanto, diante da amplitude de controle externo, é natural que também os 6rgaos
e entidades estatais encarregadas de regular a prestacdo de servigos publicos delegados — as
agéncias reguladoras — estejam sob o crivo do controle que os Tribunais de Contas exercem.

Isso porque, sendo as agéncias reguladoras entidades autarquicas, ainda que sob
regime especial, o controle direto sobre os administradores das referidas agéncias decorre
diretamente do texto constitucional.**

Dentre as inUmeras funcBes das Cortes de Contas — fiscalizadora, judicante,
sancionadora, pedagogica, consultiva, informativa, normativa, ouvidoria e corretiva —,
algumas delas incidem com bastante propriedade sobre as agéncias reguladoras, notadamente
as funcdes fiscalizadora, judicante e orientadora, insculpidas nas competéncias dos incisos Il a
IV do art. 71 da CRFB:

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles
que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erério publico;

I11 - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a
qualquer titulo, na administracdo direta e indireta, incluidas as fundages instituidas
e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento
em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes,
ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato
CoNCessorio;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal,
de Comissdo técnica ou de inquérito, inspecfes e auditorias de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas
dos Pode;[lgs Legislativo, Executivo e Judiciério, e demais entidades referidas no
inciso Il;

138 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal, 1988.

139 ZYMLER, Benjamin. Direito administrativo e controle. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 198.

140 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal, 1988.
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Vale dizer: cabe ao Tribunal de Contas, em decorréncia do dispositivo transcrito,
apreciar os atos de admissdo de pessoal e de concessdo de aposentadoria dos servidores das
agéncias reguladoras; apreciar as contas prestadas dos recursos geridos pelos administradores
principais; realizar auditorias e inspecOes para verificar a regularidade nas areas contabil,
financeira, patrimonial e orcamentaria.

Os Tribunais de Contas podem, ainda, avaliar os processos de delegacGes em dois
momentos: no momento da outorga e no momento da execugédo do contrato.

Na fase da outorga dos servicos publicos, podem ser feitos: o exame da
viabilidade da concesséo ou da permisséo; o exame da pré-qualificacdo do edital e da minuta
dos contratos, quando houver; o exame da habilitacdo e do julgamento; e o exame do ato de
outorga e dos contratos assinados. E ainda, devem ser avaliadas: a regularidade legal da
delegacdo; a viabilidade técnico-econémica das condicdes de transferéncia do servigo publico
e as respectivas implicacdes ambientais.!** Essa atuacdo, de natureza concomitante e
preventiva, torna a sua acdo muito eficaz, considerando que o Tribunal pode adotar medidas
urgentes e imprescindiveis quando necessarias para evitar a consumacao de atos ilegais ou
contrérios ao interesse ptblico.*?

Ja na fase da execucdo contratual, o controle se da por meio de inspecbes e
auditorias, oportunidades em que pode ser avaliado o cumprimento das clausulas contratuais,
tais como a tarifa praticada, a qualidade do servico prestado e a efetiva realizacdo dos
investimentos previstos.'*

Além disso, cumpre lembrar que, em razdo do poder geral de cautela atribuido aos
Tribunais de Contas,'** estes podem conceder medida cautelar diante da necessidade de uma
rapida atuacdo, com vistas a evitar a ocorréncia de dano efetivo ou potencial ao erario ou aos
usuérios dos servicos, conforme o caso.'*

Outro ponto em que pode atuar o Tribunal de Contas € na analise de denuncias
elaboradas por cidaddos, partidos politicos, associa¢cdes ou sindicatos que noticiem supostas
irregularidades na atuacéo das agéncias, dentro da esfera de competéncias do Tribunal.

141 ZYMLER, Benjamin; ALMEIDA, Guilherme Henrique de La Rocque. O controle externo das concessdes
de servicos publicos e das parcerias publico-privadas. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 162.

2 |hidem, p. 162.
%3 Ibidem, p. 163.

144 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 24.510. Relatora: Ministra Ellen Gracie.
Brasilia, 19 de novembro de 2003. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 23 out. 2013.

145 ZYMLER, Benjamin. Direito administrativo e controle. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 198.
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N#o fosse isso, do art. 71 e seus incisos VIII a XI, da CRFB,** é possivel extrair
mais algumas competéncias que podem ser exercidas quando do controle externo das agéncias
reguladoras, tais como: aplicar penalidades aos responsaveis por ilegalidades constatadas;
assinar prazo para que as agéncias adotem providéncias para o cumprimento da lei; e, por fim,
representar aos Orgdos competentes acerca das irregularidades de que teve noticia o
Tribunal.*

Enfim, todas essas frentes de atuacdo mencionadas fazem parte de um controle
externo tradicional, que analisa precipuamente a legalidade dos atos praticados pelos gestores
das agéncias reguladoras. Essa atuacdo do Tribunal de Contas baseia-se na analise das
prestacdes de contas daquelas entidades e também por meio da realizacdo de auditorias de
conformidade, as quais nada mais sdo do que as que buscam aferir a conformidade dos atos

administrativos aos dispositivos legais e regulamentares pertinentes.*?

4.1.2.2 O controle sob o enfoque dos resultados

Considerando que, com a tendéncia as privatizacdes, foi implementado um novo
modelo regulatério pela Lei (8.987/95), no que toca as delegacfes de servigos publicos; e
considerando a evolugdo das atividades fiscalizatorias pelos Tribunais de Contas, os quais
passaram a analisar ndo s6 a legalidade, mas também o desempenho dos entes publicos, é
possivel vislumbrar uma outra frente de atuacdo das Cortes de Contas no controle das
concessdes de servicos publicos: o Tribunal de Contas pode e deve analisar a eficiéncia da
entidade reguladora e a qualidade dos servigos prestados.

E por meio dessa nova visdo de controle que o Tribunal de Contas podera mais

efetivamente contribuir para a democracia e a cidadania, ja que podera atuar para tornar as

146 \/11 - prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por
qualquer das respectivas Comissoes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspe¢es realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as san¢des
previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominag@es, multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessérias ao exato cumprimento da lei,
se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao
Senado Federal,

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

1T BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal, 1988.

148 ZYMLER, Benjamin; ALMEIDA, Guilherme Henrique de La Rocque. O controle externo das concessdes
de servigos publicos e das parcerias publico-privadas. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 153-155.
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agéncias reguladoras mais operantes, tornando assim as concessdes de servigos publicos de
fato realizadoras do interesse publico, tanto para o poder concedente quanto para o cidaddo
usuario.

Por oportuno, conforme bem observado por Marcos Vinicios Vilaga, ex-Ministro
do TCU, “a fiscalizagdo da legalidade sé sera relevante e eficaz se estiver integrada a
avaliacdo do desempenho da Administracdo Publica e dos responsaveis pela gestdo dos
recursos pl’lblicos”.149

A transicdo de uma anélise juridica formal para uma analise de resultados é

consentanea com a previsao expressa do principio da eficiéncia pela CRFB:

A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia™ (art. 37, caput).

Importante trazer, para o desenvolvimento da questdo do controle, a principal
acepcao do principio da eficiéncia: espera-se que o0 agente publico atue de forma a atingir o
melhor desempenho possivel das suas atribuicdes, a fim de lograr os melhores resultados. ™

Meirelles afirma que o principio da eficiéncia € um dos deveres da Administracéo
Plblica e destaca que um dos sentidos que esse principio comporta € justamente o
atendimento das necessidades da coletividade, ou seja, esse postulado, incluido na CRFB por
meio da EC n. 19, de 04/06/1998, acaba por promover valores como a democracia e a

cidadania. O principio da eficiéncia, nas suas palavras, é:

0 que se impde a todo agente publico de realizar suas atribuicbes com presteza,
perfeicdo e rendimento funcional. E o mais moderno principio da funcgéo
administrativa, que ja ndo se contenta em ser desempenhada apenas com legalidade,
exigindo resultados positivos para o servigo publico e satisfatorio atendimento das
necessidades da comunidade e de seus membros.

(...) esse dever de eficiéncia bem lembrado por Carvalho Simas, corresponde ao
‘dever de boa administracdo’ da doutrina italiana, o que ja se acha consagrado, entre
nos, pela Reforma Administrativa Federal do Dec.-lei 200/67, quando submete toda
atividade do Executivo ao controle de resultado (arts. 13 e 25, V), fortalece o
sistema de mérito (art. 25, VII), sujeita a Administracdo indireta a supervisdo
ministerial quanto a eficiéncia administrativa (art. 26, I1l) e recomenda a demisséo
ou dispensa do servidor comprovadamente ineficiente ou desidioso (art. 100).™

I VILACA, Marcos Vinicios. Palestra. In: Encontro anual de dirigentes do Tribunal de Contas da Unido, 21.;
Informativo Unido apud ZYMLER, op. cit., p. 198-199.

10 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal, 1988.

131 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 75.

52 MEIRELLES, Hely Lopes apud DI PIETRO, op. cit., p. 75.
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Nesse contexto, e considerando que os Tribunais de Contas exercem a sua
fiscalizacdo quanto aos aspectos da legalidade, legitimidade e economicidade (art. 70, caput,
da CRFB), sobressai o dever de eles examinarem os resultados alcancados pelas agéncias
reguladoras no exercicio da sua missao institucional.*>*

Os Tribunais podem fazé-lo, dentre outros meios, por intermédio das auditorias
operacionais, as quais consistem, segundo a definicdo do TCU inspirada nas diretrizes da
INTOSAI - International Organisation of Supreme Audit Institutions (Organizacdo
Internacional das Entidades de Fiscalizagcdo Superior), no “exame independente e objetivo da
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de organizacfes, programas e atividades
governamentais, com a finalidade de promover o aperfeicoamento da gestao publica”.>*

A INTOSAI, a proposito, apoia a realizacdo de auditorias operacionais na area-
fim das agéncias reguladoras. Tanto é assim que o Auditor-Geral do Reino Unido reforcou a
preocupacdo daquela instituicdo com o efetivo controle externo das atividades das agéncias

quando afirmou que:

Uma das consequéncias mais intrincadas da privatizacdo é o desenvolvimento do
papel da regulacdo econdémica como modo de equilibrar o poder dos fornecedores
dominantes ou monopolistas de servigos puablicos agora sob controle privado. Os
reguladores enfrentam a dificil tarefa de equilibrar os interesses legitimos dos
consumidores em contraposi¢do aos dos fornecedores, assegurando a prestacdo de
um servico razoavel a preco justo.'*

Assim, quando o Tribunal de Contas realiza auditoria operacional sobre as
agéncias reguladoras, devera verificar se estdo sendo atingidas as finalidades decorrentes da
sua criacdo, ou seja, deve abranger a avaliacdo do cumprimento da sua misséo de regular e

156

fiscalizar os servicos publicos concedidos.™ Além disso, o Tribunal pode fiscalizar, dentre

outras questdes, a execugdo dos contratos de concessdo ou de permissdo.*’

153 ZYMLER, Benjamin; ALMEIDA, Guilherme Henrique de La Rocque. O controle externo das concessdes
de servicos publicos e das parcerias publico-privadas. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 165.

1% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Manual de auditoria operacional. 3. ed. Brasilia: TCU, Secretaria
de Fiscalizacdo e Avaliacdo de Programas de Governo (Seprog), 2010, p. 11.

1% ZYMLER, Benjamin; ALMEIDA, Guilherme Henrique de La Rocque. op. cit., p. 159.
156 ZYMLER, Benjamin. Direito administrativo e controle. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 199.

17 ZYMLER, Benjamin; ALMEIDA, Guilherme Henrique de La Rocque. op. cit., p. 167.
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No entanto, diante do exposto, poderia surgir a seguinte davida: essa fiscalizacéo
ndo implicaria uma redundancia das esferas de controle, ja que uma das principais atribuicdes
das agéncias é exatamente fiscalizar tais contratos? Zymler, tratando desse questionamento,
ensina que, para evitar essa superposicao de controles, o Tribunal de Contas deve exercer uma

fiscalizagdo de “segundo grau’:

Para evitar que essa indesejavel superposicdo de atividades ocorra, o Tribunal deve
exercer uma fiscalizagdo de segundo grau, buscando identificar se as agéncias estéo
cumprindo bem e fielmente seus objetivos institucionais, dentre os quais avulta o de
fiscalizar a prestacéo de servigos publicos, sem se imiscuir indevidamente na area de
competéncia privativa das agéncias.

Assim, se por um lado a Corte de Contas deve, no exercicio de sua competéncia
constitucional, avaliar a execucao desses contratos, por outro lado, o TCU néo pode
controlar as empresas concessionarias em si mesmas consideradas, mas apenas
examinar se as agéncias estdo fiscalizando de forma adequada a execucdo dos
contratos por ela firmados.'*®

Com efeito, o Tribunal de Contas ndo pode substituir as agéncias reguladoras, e
nem controlar a propria empresa concessionaria. Prossegue aquele autor salientando que
“cabe ao Tribunal contribuir para o atingimento de um nivel de exceléncia na prestacdo de
servicos publicos”, devendo “assumir uma posicdo de parceiro dessas entidades,
paralelamente & de fiscal”.*

Por outro lado, ha autores que discordam da possibilidade de os Tribunais de
Contas controlarem as agéncias reguladoras da forma como foi exposto acima. Luis Roberto
Barroso, por exemplo, € um deles. Para ele, existe um limite para a atuacdo dos Tribunais de
Contas no controle das agéncias reguladoras: “escapa as atribui¢cdes dos Tribunais de Contas o
exame das atividades dessas autarquias especiais quando elas ndo envolvam dispéndio de

»5 160

recursos publicos”,”™ ou quando a atividade fiscalizatdria incidir sobre a atividade-fim da

agéncia reguladora. Prossegue o autor afirmando que:

N&o pode o Tribunal de Contas procurar substituir-se ao administrador competente
no espaco que a ele é reservado pela Constituicdo e pelas leis. O abuso seria patente.
Alias, nem mesmo o Poder Legislativo, 6rgdo que é coadjuvado pelo Tribunal de
Contas no desempenho do controle externo, poderia praticar atos dessa natureza.™®*

158 ZYMLER, Benjamin; ALMEIDA, Guilherme Henrique de La Rocque. O controle externo das concessdes
de servicos publicos e das parcerias publico-privadas. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 167.

9 |hidem, p. 167.

160 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras: constitui¢do, transformagdes do estado e legitimidade
democrética. In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. (Coord.). Uma avaliacao das tendéncias
contemporéneas do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 184.

181 Ihidem, p. 184.
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Entretanto, diante de tais argumentos, Zymler e Almeida elencaram diversos

outros capazes de derrubar aquela tese:

Em primeiro lugar, porque, além do exame da legalidade, os 6rgéos controladores
devem verificar a eficiéncia e a economicidade da atuacdo das agéncias reguladoras,
[...]. Esse poder-dever deflui das competéncias constitucionais da Corte de Contas
Federal, especialmente daquela que autoriza a realizacdo de auditorias operacionais
(art. 71, 1V, da Carta Magna). (...)

Em segundo lugar, porque [...] as agéncias reguladoras padecem de um déficit de
legitimidade, o qual pode ser minimizado por meio da acdo do controle externo, que
confere mais transparéncia as agOes dessas agéncias e afere a aderéncia dessas acdes
aos ditames legais e regulamentares e as politicas setoriais tragcadas pelas instancias
competentes.

Em terceiro lugar, porque a emissdo pelo TCU de pareceres técnicos bem
fundamentados pode ajudar a esclarecer muitas questfes controvertidas relativas a
regulacdo. [...] Essa a¢do do Tribunal adquire ainda mais relevancia quando se
constata que [...] nosso aparelho judicial ainda ndo se encontra suficientemente
preparado para responder tempestiva e adequadamente a questdes versando sobre
regulacdo.

Em quarto lugar, porque a consagracdo do principio da eficiéncia como um dos
principios fundamentais da Administracdo Publica, em conformidade com a nova
redacdo conferida pela Emenda Constitucional n. 19 ao caput do art. 37 da
Constituicdo Federal, gerou novos deveres para o administrador publico e,
consequentemente, para o controle. (...)

Em quinto lugar, porque o exercicio eficaz do controle externo colabora com o
esforco que deve ser empreendido visando impedir a captura das agéncias
reguladoras. Em todo o mundo, essas agéncias, por lidarem com interesses de forcas
econdmicas poderosas, correm o risco de serem capturadas. [...] a atua¢do do TCU
amplia o pluralismo de pressdes sobre os reguladores e, consequentemente, ajuda a
inibir eventuais relagdes clientelistas entre reguladores e agentes econémicos
regulados. (...)

Em sexto lugar, porque [...] o TCU deve exercer o controle tanto sob o enfoque
liberal (concernente a fiscalizagdo da legalidade) quanto sob o enfoque gerencial
(concernente ao incremento da eficiéncia da Administragdo Publica).
Consequentemente, o Tribunal ndo sé pode como deve atuar visando dotar as a¢Ges
das agéncias da maior eficiéncia possivel. (...)

Em sétimo lugar, porque compete ao TCU verificar se as agéncias estdo atuando em
consonéncia com as determinagdes legais e regulamentares e com as Politicas
Publicas tragadas por quem detém competéncia para tanto.

Finalmente, deve-se considerar que a atuagdo do TCU, analisando detalhadamente
os atos praticados pelas agéncias e divulgando o resultado dos seus trabalhos,
facilita sobremaneira o exercicio do controle social. (...)

Outra questdo relevante diz respeito a estabilidade do sistema regulatdrio, que esta
diretamente relacionada ao nivel de transparéncia dos processos decisérios dentro
das agéncias reguladoras. [...] Atualmente, pesa sobre os usuarios um grande déficit
de informacdo, deixando os 6rgdos de defesa dos consumidores em flagrante
desvantagem no debate de questBes relevantes, tais como as revisbes tarifarias.
Excetuando os seus trabalhos de fiscalizacdo que, em regra, sdo publicos, esta o
TCU cclJtaribuindo para viabilizar o surgimento de um controle social realmente
efetivo.

162 ZYMLER, Benjamin; ALMEIDA, Guilherme Henrique de La Rocque. O controle externo das concessdes
de servigos publicos e das parcerias publico-privadas. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 210-217.
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Diante de todos esses argumentos, resta patente, tanto quanto razodvel, que os
Tribunais de Contas possuem competéncia para fiscalizar as atividades finalisticas das
agéncias reguladoras.

Enfim, uma vez listadas as formas como se pode dar o controle das concessdes
pelos Tribunais de Contas — sob o aspecto da legalidade e dos resultados —, cumpre destacar
de que maneira eles podem contribuir para alavancar a democracia e a cidadania nessa

atividade fiscalizatéria.

4.1.3 O Tribunal de Contas como garantidor da democracia e da cidadania no controle

das concessoes

Atualmente, a Administracdo Publica, controlada pelo Tribunal de Contas, ndo
atua mais conforme um paradigma estanque e limitado, devido as inimeras transformacdes
ocorridas na ordem social e econémica.

Cumpre contextualizar que, segundo a concep¢do de uma Administracdo Publica
prestacional, aquela tradicional tendéncia de associar este ramo do direito ao favorecimento
do Poder deixa lugar para outra acep¢do — a de que, mediante a defesa do servigo publico e o
combate ao poder, a Administracdo estaria na verdade a servico dos administrados. Segundo
esse paradigma, denominado Escola do Servico Publico, a existéncia estatal estaria
condicionada a prestacdo de servicos publicos para satisfazer as necessidades sociais.
Portanto, para esta Escola, a Administracdo deve servir a coletividade, pois a sua autoridade
s6 se justifica para o atendimento das suas necessidades.*®

No final do século XX, observado o movimento de reducéo do espaco de atuacao
estatal, a concep¢do de Direito Administrativo passou para a ideia de que o cidaddo ocupa
uma posicdo central, de modo que a Administracdo cabe promover os seus direitos
fundamentais. Nessa linha, verificou-se “a mudanga do papel do interesse geral unilateral da

Administracdo por adotar-se um pensamento aberto, plural e dinémico”164, de forma a se
p p

183 DUGUIT apud BOURGES, Fernanda Schuli. Servigos ptblicos concedidos: acesso e remuneragao. Curitiba:
Jurua, 2008, p. 19-20.

164 RODRIGUEZ-ARANA, Jaime apud BOURGES, Fernanda Schuli, op. cit., p. 23-24.
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compatibilizar com os elementos do Estado Social e Democrético de Direito, no sentido de
promover os direitos fundamentais dos individuos.'®®

Essas observagdes servem para demonstrar que todas essas transformacgdes na
concepcao da Administracdo Publica exigem que o controle exercido pelo Tribunal de Contas
sirva tambem para a promog¢do de um Direito Administrativo voltado para o cidaddo — ao
individuo — adaptado e permeado pela realidade, pressuposto este que deve ser inerente aos
institutos do servico publico e das concesses.

E desta forma que as Cortes de Contas poderdo também promover a democracia e
a cidadania, valores esses essenciais a uma sociedade plena.

A democracia é uma forma de governo, caracterizada pelo reconhecimento de que
todo poder politico se vincula a soberania popular. Nas palavras do doutrinador Marcal Justen
Filho, “a democracia impBe a possibilidade de participacdo de todos os cidaddos, em
igualdade de condig¢des, no governo — seja por meio do voto ou de outros mecanismos de
vinculagio do governante & vontade do povo”.*®’

Ja a cidadania consiste na participacdo politica do individuo nos negocios do
Estado e também em outras areas de interesse publico. No entanto, o conceito nao se limita
mais a essa acepc¢ao mais comum, utilizada no sentido de gozo dos direitos politicos; ele vem
sendo ampliado para compreender, também, os direitos e garantias fundamentais referentes a
atuacdo do individuo em sua condicdo de cidaddo.'®® Nas palavras de Juarez Freitas, a
cidadania “atinge o seu apice precisamente quando se mostra capaz de converter o Estado
numa ética comunhdo de membros respeitaveis e respeitados, em lugar de aparato da
jugulagdo ou da arbitrariedade™®°.

Os Tribunais de Contas podem promover a democracia e a cidadania de diversas
maneiras.

Inicialmente, apenas pelos aspectos proprios ao controle que exercem, as Cortes

de Contas ja auxiliam nessa tarefa. Isso porque, os Tribunais de Contas realizam a sua

15 RODRIGUEZ-ARANA, Jaime apud BOURGES, Fernanda Schuli, op. cit., p. 24.

166 BOURGES, Fernanda Schuli. Servicos publicos concedidos: acesso e remuneragéo. Curitiba: Jurua, 2008, p.
25.

167 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 8. ed. rev. ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum,
2012, p. 170-171.

168 CUNHA JR., Dirley; NOVELINO, Marcelo. Constituicéo federal para concursos: doutrina, jurisprudéncia
e questdes de concursos. 3. ed. rev. ampl. e atual. Salvador: Juspodivm, 2012, p. 12.

19 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. Sao Paulo:
Malheiros, 2009, p. 212.
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fiscalizacdo quanto aos aspectos da legalidade, legitimidade e economicidade (art. 70, caput,
da CRFB). Ao assim dispor, a Carta Magna perfilou-se, nas palavras de Pardini, a uma
corrente internacional que confere cada vez mais importancia a afericdo, pelo controle
externo, da repercussdo social da atividade estatal.}”® Com efeito, essa repercussao social pode
ser verificada na anélise do cumprimento do interesse publico contido na lei; na analise do
mérito dos atos praticados, se em conformidade com o mesmo interesse; e na analise do
custo-beneficio desses atos.

Essa repercussdo social pode ser avaliada também se entendermos que a
concessdo serve como um instrumento de politicas publicas. Esse é o entendimento de Justen
Filho, para quem a concessdo de servico publico é uma maneira de implementar politicas
publicas, ndo sendo, “pura e simplesmente, uma manifestagdo da atividade administrativa

contratual do Estado”l7l; como bem destaca o autor, a concessao “¢ um meio para realizacao

. . . )
de valores constitucionais fundamentais”

—aexemplo da democracia e da cidadania.

Outra maneira de promover tais valores estd em o Tribunal de Contas focar na
analise da adequacdo dos servicos que sdo prestados pelos concessionarios de servicos
publicos. Conforme bem lembra Juarez Freitas, a prestacdo de servigos essenciais de modo
adequado n&o é uma mera expectativa de direito, mas verdadeiro direito subjetivo ptblico.'”
Ensina o Professor que “entre as fungdes mais nobres do Estado Democratico, além de
regular, estd a de prestar, em tempo util, ainda que por delegacdo, servicos essenciais,
eficiente e eficazmente”.’* Sendo assim, atuando as Cortes de Contas para avaliar o0 modo
como se da a prestacdo dos servicos publicos, estard, também, contribuindo para a consecucao
de uma das principais fungdes de um Estado Democréatico de Direito — a de prestar aos
cidaddos um servico eficiente e eficaz, pois desta maneira estara assegurando a eles a protecao
dos seus direitos fundamentais.

Seguindo essa mesma linha, os Tribunais de Contas podem agir em mais uma

frente, realizando uma andlise do custo-beneficio dos servicos prestados, de modo a verificar:

10 pARDINI, Frederico. Tribunal de Contas da Unido: 6rgéo de destaque constitucional. Tese (Doutorado em
Direito Publico). Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 1997, p. 22 apud ZYMLER;
ALMEIDA, op. cit., p. 165.

171 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 8. ed. rev. ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum,
2012, p. 713.

172 Ibidem, p. 713.

1% FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. S&o Paulo:
Malheiros, 2009, p. 291.

174 Ibidem, p. 291.
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é razoavel a tarifa paga pelos cidadaos, se comparada com a qualidade do servigco que é
prestado? Essa averiguagdo, com efeito, proporciona uma grande contribuicdo para a
sociedade, pois representa uma atitude pratica a favor da dignidade do cidaddo, que paga a
tarifa e necessita de um servico a altura; e também se presta a favor do interesse publico, pois
com esta analise, pode-se verificar se a concessionaria esta usufruindo lucros exorbitantes a
custa do dinheiro dos cidad&os.

A proposito, Camara afirma categoricamente que sujeita-se a fiscalizacdo dos
Tribunais de Contas a fixacdo da relacdo de equilibrio econémico-financeiro da concesséo,
relagcdo esta que tem na fixacdo das tarifas um dos seus principais aspectos; bem assim, as
alteragBes que venham a ser nela processadas, constituem medidas de indole administrativa de
inegavel impacto no patriménio publico.

Em consequéncia disso, 0 mesmo autor assevera que:

qualquer usuério que se sinta lesado pela fixacdo de tarifas abusivas em favor de
prestadoras de servicos publicos pode invocar a atua¢do do Tribunal de Contas
competente, uma vez que, além de atentar contra os direitos dos usuérios, a medida
impugnada também afetaria o préprio patriménio pablico.'”

Além disso tudo, cumpre dizer que, considerando o vulto dos recursos financeiros
envolvidos na prestacdo dos servicos publicos concedidos, é inegavel que as decisdes do
Tribunais de Contas podem propiciar ganhos significativos para a sociedade, quando
identificarem o legitimo interesse dos usuarios desses servigos.*’®

Por fim, para a promocdo da democracia e da cidadania, as Cortes de Contas,
enquanto instituicbes de controle externo, devem estimular o exercicio do controle social,
disponibilizando os resultados de suas auditorias e das informacdes relativas a gestdo publica,
de preferéncia em uma linguagem acessivel ao cidaddo. Devem, neste sentido, implementar
mecanismos institucionais que viabilizem a transparéncia e a articulagdo com a sociedade,
fomentando, assim, o dialogo do Estado com o cidadao dentro de sua esfera institucional.’’
Dessa forma, mostrando-se uma permanente porta de entrada aos cidaddos, 0s

Tribunais de Contas poderdo viabilizar o exercicio de um controle externo de exceléncia, com

1> CAMARA, Jacintho Arruda. Tarifa nas concessdes. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 158.

176 ZYMLER, Benjamin; ALMEIDA, Guilherme Henrique de La Rocque. O controle externo das concessdes
de servigos publicos e das parcerias publico-privadas. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 207.

7\/UOLO, Cassyra L. Os tribunais de contas como instrumento de construcéo de cidadania. Cuiabé: 2007.
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condigdes de contribuir para o atendimento das necessidades da populacdo e tornar-se

instrumento de cidadania, cujo maior beneficiario ser4 a sociedade brasileira.!™

4.2 ESTUDO DE CASO: MOBILIDADE URBANA — COMO O TCE/SC ATUOU NAS
CONCESSOES DE TRANSPORTE PUBLICO SUBMETIDAS AO SEU CONTROLE E
QUAIS AS DIRETRIZES DE ATUACAO SUGERIDAS PARA QUE A INSTITUICAO
COLABORE NA PROMOGAO DA DEMOCRACIA E DA CIDADANIA

A mobilidade urbana pode ser entendida como “a facilidade real ou efetiva das
condicdes de deslocamento, realizada por qualquer modo em via publica, que leva em conta
as necessidades dos cidaddos™®. Ela é, em outras palavras, o que proporciona uma ligacdo
eficiente aos bens e servicos; obtida, sobretudo, pela oferta adequada de transportes publicos e
de uma infraestrutura viaria, sendo desejavel a integracdo de diferentes modais e das
respectivas tarifas.*®

No Brasil hd um estatuto da mobilidade urbana — a Lei n, 12.587, de 03/01/2012,
que desde entdo previu um plano de politica nacional para o tema. Esse diploma legal trouxe

algumas defini¢bes que importam ser transcritas:

Art. 4° Para os fins desta Lei, considera-se:

| — transporte urbano: conjunto de modos e servicos de transporte pablico e privado
utilizados para o deslocamento de pessoas e cargas has cidades integrantes da
Politica Nacional de Mobilidade Urbang;

Il — mobilidade urbana: condicdo em que se realizam os deslocamentos de pessoas e
cargas no espago urbano;

()

VI — transporte publico coletivo: servi¢co publico de transporte de passageiros
acessivel a toda a populacdo mediante pagamento individualizado, com itinerarios e
precos fixados pelo poder publico;*®*

A mobilidade urbana tem relacdo com a ideia de acessibilidade e,

consequentemente, com o direito a locomocao. Como ela afeta a liberdade de locomocéo,

78 \/UOLO, Cassyra L. Os tribunais de contas como instrumento de construgo de cidadania. Cuiabé: 2007.

9 GUIMARAES, Geraldo Spagno. Comentarios & lei de mobilidade urbana — lei n. 12.587/12:
essencialidade, sustentabilidade, principios e condicionantes do direito a mobilidade. Belo Horizonte: Férum,
2012, p. 91.

180 |hidem, p. 91.

181 BRASIL. Lei 12.587, de 03 de janeiro de 2012. Disponivel em: <http://www. planalto.gov.br>. Acesso em:
29 out. 2013.
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incide em uma interdependéncia com os demais servigos publicos, razdo pela qual é razoavel
concluir que “a mobilidade urbana, através do transporte coletivo, ¢ meio assecuratério da

efetividade dos direitos fundamentais’*?

— isso se nao for encarado, ele proprio, como um
deles, analisando-se a questdo por uma o6tica mais vanguardista.

Com efeito, a mobilidade é de tal importancia que o transporte coletivo urbano é o
Unico servigo publico que a CRFB classifica como de carater essencial. Assim previu o
legislador constituinte no art. 30, V: “Compete aos Municipios: organizar e prestar,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissédo, os servicos publicos de interesse local,
incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial”.'®®

Sobre a competéncia para legislar, cabe a Unido tratar dos assuntos nacionais de
transito e transporte (art. 22, X1, CRFB); aos Estados-Membros, regular e prover os aspectos
regionais e a circulacdo intermunicipal; e aos Municipios, a ordenacdo do transito urbano, que
é de seu interesse local (art. 30, | e V, CRFB).**

Assim, o servico publico de transporte urbano de passageiros tem como titular o
Municipio e se classifica, quanto a prestacdo ou execucdo, em delegavel; quanto a destinacao,
este servico € uti singuli, ou seja, presta-se a atender determinados usuarios que,
individualmente, pagam a tarifa e se submetem ao regulamento préprio.*®

Na verdade, tanto o usuario quanto a coletividade s&o beneficiarios do transporte
publico, ja que, além de ser servido diretamente aquele, presta-se também ao beneficio da
coletividade: quando o usuario opta pelo transporte publico, a sociedade tem como
contrapartida a fluidez no transito.'®®

E dificil, porém, atualmente, dizer que o servico de transporte plblico coletivo
urbano serve em plenitude o usuario, ou que a referida fluidez no transito seja garantida. Nao
é possivel afirmar que existe cidadania ou dignidade da pessoa humana para a populacéo
brasileira, que despende horas todos os dias em trajetos demorados e pagando uma tarifa que

ndo € barata, se considerado o servi¢o que é prestado.

182 GUIMARAES, Geraldo Spagno. Comentarios & lei de mobilidade urbana — lei n. 12.587/12:
essencialidade, sustentabilidade, principios e condicionantes do direito a mobilidade. Belo Horizonte: Forum,
2012, p. 89.

183 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal, 1988.

1 MEIRELLES, Hely Lopes apud GUIMARAES, op. cit., p. 204.
185 |hidem, p. 32-33.

18 bidem, p. 41.
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N&o é a toa que a evidente falta de adequacdo do servico, diante do caos no
transito e no transporte urbano, fizeram eclodir, recentemente, um clamor social que levou a
populacdo brasileira as ruas para protestar. O més de junho de 2013 foi marcado pelas
manifestacdes que levaram mais de um milh&o de pessoas as ruas em aproximadamente 350
cidades brasileiras, para protestar, dentre iniUmeros motivos, tais como corrupgdo e gastos
publicos desmedidos, contra 0 aumento das tarifas do transporte publico, que geralmente
ocorrem sem que haja qualquer contrapartida de qualificacdo do servico para os usuarios. Um
reajuste de R$ 0,20 nas tarifas praticadas na cidade de S&o Paulo, que acabou sendo aplicado
também em outras capitais e regides metropolitanas, desencadeou uma série de protestos que
entraram para a historia do pais, sendo esta mobilizacdo verificada também no Estado de
Santa Catarina, principalmente nas cidades de Florianépolis, Joinville e Chapec6.™®’

A mobilizacdo social e o grande apoio popular a tais demandas faz com que
ascenda a seguinte questdo: como o Estado brasileiro conduz as concessdes dos servigcos
publicos de transporte? Existe alguma preocupacdo efetiva com a modicidade das tarifas,
aliada a adequacdo do servico? As instituicdes envolvidas de fato atuam para cooperar com 0
interesse publico?

Neste contexto, questiona-se o papel do Tribunal de Contas como promotor da
democracia e da cidadania, na atuagio perante tais contratos de concesso. E exatamente isso
que se busca avaliar no presente estudo de caso, cuja analise sera delimitada da seguinte
forma: como o TCE/SC atuou nas concessdes de transporte publico submetidas ao seu
controle?

Cumpre, entdo, elencar de que maneiras especificas 0 TCE/SC pode atuar no

controle externo dessas concessoes.

4.2.1 A atuacdo do TCE/SC no controle das concessfes de transporte publico

O Tribunal pode realizar a analise prévia dos editais de licitacdo das concessdes

de servigos publicos de transporte, conforme autorizam o art. 113, § 2° e 124 da Lei n.

87 Disponivel em: http://www.infoescola.com/atualidades/protestos-no-brasil-em-junho-de-2013/. Acesso em:
29 out. 2013.
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8.666/93.'%® Essa anélise tem como objetivo prevenir eventuais problemas no processo
licitatério que possam influenciar, posteriormente, a execucdo do contrato. A Instrucdo
Normativa n. TC-05/2008 é quem estabelece procedimentos para o TCE/SC examinar oS
editais de concorréncia e de pregdo realizados pelos Poderes, 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica do Estado e dos Municipios catarinenses, prevendo inclusive a
possibilidade de sustacdo cautelar dos certames em caso de urgéncia, havendo fundada
ameaca de grave lesdo ao erario ou a direito dos licitantes, bem como para assegurar a eficacia
da decisdo de mérito.'®

Além disso, o TCE/SC também pode analisar denuncias e representaces dos
usuarios quanto as concessdes de servigos publicos, nos termos do art. 113, § 1°, da Lei n.
8.666/93.° Desta maneira, o Tribunal tem condicdes de examinar as concessdes por
provocacdo dos interessados, mostrando-se, assim, um instrumento Util a efetivacdo da

democracia e da cidadania, j& que, por meio destes processos, qualquer cidaddo®

pode
demonstrar a sua insatisfacdo com a concesséo, a qualquer momento — seja na fase inicial da
licitacdo, seja durante a execucdo do contrato -, e principalmente, quanto a adequacdo do

servico prestado.’® As denlncias e representacdes intentadas perante o TCE/SC sdo

188 Art. 113. § 2° Os Tribunais de Contas e os 6rgéos integrantes do sistema de controle interno poderao solicitar
para exame, até o dia Util imediatamente anterior a data de recebimento das propostas, cdpia de edital de
licitacdo j& publicado, obrigando-se os 6rgdos ou entidades da Administracéo interessada & adocao de medidas
corretivas pertinentes que, em fungéo desse exame, Ihes forem determinadas.

Art. 124. Aplicam-se as licitagGes e aos contratos para permissdo ou concessdo de servigos publicos os
dispositivos desta Lei que ndo conflitem com a legislagdo especifica sobre o assunto.

189 |nstrucdo Normativa n. TC-05/2008. Art. 3°. § 3°. Em caso de urgéncia, havendo fundada ameaca de grave
lesdo ao erério ou a direito dos licitantes, bem como para assegurar a eficacia da decisdo de mérito, mediante
requerimento fundamentado do érgdo de controle, ou por iniciativa prdpria, o Relator, sem a prévia manifestacéo
do fiscalizado, interessado, ou do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas, determinarg, através de
despacho singular, a autoridade competente a sustacao do procedimento licitatério até manifestagdo ulterior que
revogue a medida ex officio, ou até a deliberagéo pelo Tribunal Pleno.

1% Art. 113. O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos regidos por esta Lei sera
feito pelo Tribunal de Contas competente, na forma da legislacdo pertinente, ficando os érgéos interessados da
Administracdo responsaveis pela demonstracdo da legalidade e regularidade da despesa e execugdo, nos termos
da Constituicdo e sem prejuizo do sistema de controle interno nela previsto.

§ 1° Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica poderda representar ao Tribunal de Contas ou aos
orgdos integrantes do sistema de controle interno contra irregularidades na aplicagdo desta Lei, para os fins do
disposto neste artigo.

191 Conforme os artigos 65 e 66 da Lei Organica do TCE/SC (Lei Complementar Estadual n. 202/2000),
“qualquer cidadio, partido politico, associagdo ou sindicato é parte legitima para denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas do Estado”.

92 HILLESHEIM, Ana Sophia; ABREU, Andressa Zancanaro de; ACHKAR, Azor EI; BOGONI, Flavia;
MARTINS, Flavia L. F. B. A atuacdo do Tribunal de Contas de Santa Catarina no fortalecimento e
reconhecimento dos direitos dos usudrios do transporte publico de Floriandpolis. Floriandpolis, 2012.
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disciplinadas na Lei Organica do Tribunal (Lei Complementar Estadual n. 202/2000 — artigos
65 e 66) e também no Regimento Interno (Resolucdo n. TC-06/2001 — artigos 96 a 102).

Outra maneira de atuar do TCE/SC consiste na realizacdo de auditorias — de
regularidade ou operacionais — na execucdo dos contratos de concessdo. Lembrando que o
primeiro tipo de auditoria, a de regularidade, visa a verificar a legalidade, a economicidade e a
legitimidade dos atos de gestdo dos responsaveis sujeitos a sua jurisdi¢do; e o segundo tipo, a
operacional, destina-se a avaliar se estdo sendo atendidos, na prestacdo do servico, 0s aspectos
da economicidade, eficiéncia, eficacia, efetividade e equidade, bem como outras dimensdes de
avaliacdo tais como acountability, transparéncia e sustentabilidade.

Na esteira da autorizacdo constitucional (art. 59, 1V, da Constituicdo Estadual*®),
0 Regimento Interno do TCE prevé esta espécie de auditoria — a operacional — em seu art. 49,
111*%* sendo que o procedimento est4 regulamentado na Resoluc&o n. TC-79/2013. Destaca-se
que, por meio deste tipo de auditoria, 0 TCE/SC também pode servir como importante aliado
na promog¢édo da democracia e da cidadania, na medida em que consegue avaliar o verdadeiro
atendimento dos aspectos mencionados e recomendar aos responsaveis medidas para o
aumento do desempenho e para o aperfeicoamento do servico ptblico prestado.'®

Por fim, mais uma forma de o TCE/SC colaborar com a democracia e a cidadania
estd na ouvidoria, cuja fungdo principal é exatamente a de abrir um didlogo direto com o
cidaddo, sem que para isso seja necessario identificar-se. Desta maneira, o Tribunal pode
tomar conhecimento de irregularidades que necessitem de uma medida efetiva de fiscalizacao,
consistentes, por exemplo, em uma analise prévia de uma licitacdo de concessao, ou mesmo
em uma auditoria sobre a execuc¢do do servico publico concedido. A Ouvidoria do TCE/SC
foi instituida em 2008, pela Resolugdo n. TC-28/2008, e representa um canal importante para

o0 exercicio do controle social no acompanhamento das contas e atos dos gestores publicos.

Trabalho realizado na Especializagdo em Controle Externo nas Concessdes de Servigos Publicos pela Fundagao
Escola de Governo EnaBrasil.

19 Art. 59 — O controle externo, a cargo da Assembléia Legislativa, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas do Estado, ao qual compete: 1V — realizar, por iniciativa prépria, da Assembléia Legislativa, de comissao
técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades
referidas no inciso II;

194 Art. 49. A Auditoria tem por objetivo: 111 - avaliar, do ponto de vista de desempenho operacional, as
atividades e sistemas desses 0rgdos e entidades, e aferir os resultados alcangados pelos programas e projetos
governamentais a seu cargo;

1% HILLESHEIM, Ana Sophia; ABREU, Andressa Zancanaro de; ACHKAR, Azor EI; BOGONI, Flavia;
MARTINS, Flavia L. F. B. A atuacdo do Tribunal de Contas de Santa Catarina no fortalecimento e
reconhecimento dos direitos dos usudrios do transporte publico de Floriandpolis. Floriandpolis, 2012.
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Com efeito, ela possibilita a participagdo da sociedade no acompanhamento da execucgéo das
acOes e programas de governo, no @mbito das administragGes publicas dos Municipios e do
Estado de Santa Catarina, podendo contribuir, assim, para 0 aprimoramento e o0
aperfeicoamento dos servicos publicos prestados, com reflexo na ampliacdo do exercicio da
cidadania.'®

Sabe-se que o TCE/SC ja analisou alguns editais de licitacdo em processos de

analise prévia e de representacdo, conforme se demonstra na tabela a seguir:

Tabela | — Anélises de editais de concessdo de transporte publico urbano realizadas pelo TCE/SC

REP 11/00378631 — Prefeitura Municipal de Brusque.

Representacdo referente & Concorréncia Publica n. 02/2011 - Concesséo para prestagdo e exploracéo de servigos
publicos de transporte coletivo urbano de passageiros do municipio.

Irreqularidades apontadas:

Critérios de avaliagdo das propostas técnicas inadequados, por ndo estarem previstos no art. 46, § 1°, inciso |, da
Lei Federal n. 8.666/93, por ndo demonstrarem a efetiva capacidade técnica da proponente e por restringirem a
participacdo no certame e o principio da igualdade, nos termos do art. 3°, caput e § 1°, inciso I, também da Lei
Federal n° 8.666/93, além de serem contrarios aos principios da economicidade e eficiéncia — art. 37, caput, da
Constituicdo Federal, da busca pela melhor proposta a Administracdo — art. 3°, caput, da Lei n° 8.666/93 e da
modicidade das tarifas — art. 6°, § 1°, da Lei n° 8.987/95 (item 2.1 do Relatério DLC n° 560/2011).

Situacéo:

Edital anulado. Processo arquivado.

ELC 12/00055907 — Prefeitura Municipal de Cacador.

Anélise do edital de Concorréncia Publica n. 04/2011 — Outorga da concessdo para prestacdo do servico publico
de transporte coletivo urbano do municipio.

Irregularidades apontadas:

1. Concorréncia, combinagdo de critérios de julgamento da licitagdo que ndo encontram amparo na Lei n.
8.987/95, exigéncia de critérios para julgamento das propostas - “pontuagdo técnica” — que estdo pautados
unicamente na comprovagao de requisitos minimos e desejaveis, sem qualquer exigéncia técnica complexa, de
tecnologia sofisticada ou restrita, em desacordo com o disposto no inciso | do art. 46 da Lei n. 8.666/93 (item
2.1 do Relatdrio de Instru¢do DLC n. 507/2012);

2. Exigéncia de pagamento ao Poder Concedente de Obrigacdo Onerosa, cujo objetivo se destina a reversao ao
Municipio para aplicacdo em investimento no sistema de transporte, mas com auséncia de previsdo legal e dos
projetos para elaboragcdo das estacdes e abrigos, o que representa violagdo ao disposto no art. 15 da Lei n.
8.987/95, em desatencdo ao disposto no art. 6°, 1X, alinea a c/c a alinea f, da Lei n. 8.666/93 (item 2.2 do
Relatério de Instrugdo DLC n. 507/2012);

3. Elaboragéo de um fluxo de caixa 1 de orgamento basico com premissas incoerentes/inconsistentes, conforme
itens 2.1 a 2.11 do Relatorio de Instrugdo n. 507/2012, o que descumpre o previsto no art. 6°, inciso X, alinea 'f
da Lei n. 8.666/93 (item 3.1.1 da Conclusdo do Relatério de Instrugdo DLC n. 507/2012);

4. Fixacdo de condicionantes que prejudicam a proposta das licitantes e, portanto, ndo leva & obtencdo da
proposta mais vantajosa para a Administracdo, conforme itens 2.1 a 2.11 do Relatério de Instrucdo DLC n.
507/2012, como previsto no art. 3° da Lei Federal n. 8.666193 (item 3.1.2 da Conclusdo do Relatério de
Instrugdo DLC n. 507/20122);

5. Possibilidade de transferéncia da concessdo mediante mera anuéncia do Poder Concedente, o que representa
burla ao dever de licitar, consoante dispde o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, representando
violacdo ao disposto no art. 26, 81° da Lei n. 8.987/95, pois interpretado de forma extensiva (item 2.3 do
Relatério de Instrugdo Despacho n. DLC n. 70/2012);

6. Adocdo de critérios de julgamento irrelevantes para a qualidade do objeto, contrariando o disposto no art. 46,
81° 1, c/c o 82°, da Lei n. 8.666/93 e em prejuizo da selecdo da proposta mais vantajosa, prevista no art. 3°,
caput, da mesma lei (itens 2.4 e 2.4.1 a 2.4.4 do Relat6rio de Instru¢do Despacho DLC n. 70/2012);

1% SANTA CATARINA. Tribunal de Contas. Resolugéo n. TC-28/2008. Disponivel em:
http://www.tce.sc.gov.br/site/legislacao/arquivos/resolucao_n_28-2008 consolidada.pdf. Acesso em: 17. nov.
2013.
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7. Inexisténcia da definicdo de critérios, indicadores, formulas e parametros para afericdo da qualidade do
servigo, em desacordo com o inciso Il do art. 23 da Lei n. 8.987/1995 (item 2.15 do Relatério de Instrucdo
Despacho DLC n. 70/2012);

8. Exigéncia de preenchimento de Declaracdo de Retirada do Edital, o que ndo encontra respaldo nos requisitos
de habilitacdo contemplados pelo art. 27 da Lei n. 8.666/93, e mostra-se contraria aos principios resguardados
pelo art. 3° do mesmo diploma legal, em especial o da impessoalidade, bem como se mostra temeraria a
transparéncia do certame, diante da possibilidade de conhecimento prévio dos licitantes (item 2.5 do Relatério
de Instrucdo Despacho DLC n. 70/2012);

9. Auséncia de projetos para parcela do objeto licitado c/c a auséncia da discriminacdo e detalhamento,
contrariando o que dispde o art. 6%, 1X, alinea a c/c a alinea f, da Lei n. 8.666/93 c/c o artigo 18, incisos | e 11, da
Lei n. 8.987/95 (item 2.6 do Relatério de Instrugdo Despacho DLC n. 70/2012);

10. Incongruéncia sobre o Preco da Tarifa a ser praticado, diante da incompatibilidade entre o que resta previsto
no Edital e o previsto na minuta do contrato, tornando duvidosa a forma como a mesma serd fixada (item 2.7 do
Relatorio de Instrugdo Despacho DLC n. 70/2012);

11. Exigéncia de atestado de qualificacdo técnica com obrigacdo restritiva, em desacordo com o disposto no art.
30, 88 1°e 3°, da Lei n. 8.666/93 (item 2.8 do Relatorio de Instrugdo Despacho DLC n. 70/2012);

12. Exigéncia de qualificacdo técnica que extrapola ao disposto no art. 30, § 1°, inciso I, da Lei n. 8.666/93, em
fungdo da auséncia de especificacdo da abrangéncia da expressdo “quadro permanente” (item 2.9 do Relatério
de Instrucdo Despacho DLC n. 70/2012);

13. Exigéncia de instalacdo da garagem da concessionaria na sede no Municipio de Cagador, contendo area de
estacionamento, manutencao, rampas de inspecdo, local para lavagem e almoxarifado, e prédio administrativo
com escritorio, com exigéncia de prova de disponibilidade prévia, configurando viola¢do ao disposto no art. 30,
86°, da Lei n. 8.666/93, atentando também contra os principios da isonomia, da legalidade, da competitividade e
da razoabilidade, esculpidos nos arts. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal e 3°, caput e §1°, inciso I, da Lei
n. 8.666/93 (item 2.10 do Relatério de Instru¢do Despacho DLC n. 70/2012);

14. Utilizagdo das fontes de receitas alternativas que carece do devido detalhamento e inser¢do no fluxo de
caixa, considerando a estimativa de arrecadacdo, em desatencéo ao disposto no art. 7°, §2°, incisos I e Il, da Lei
n. 8.666/93 (item 2.11 do Relatério de Instru¢do Despacho DLC n. 70/2012);

15. Clausula incompleta na minuta do contrato que trata da revisdo de tarifas, sendo insuficiente para atender ao
disposto no art. 27 da Lei n. 8.987/95 (item 2.12 do Relatério de Instru¢do Despacho DLC n. 70/2012);

16. Clausula incompleta na minuta do contrato que trata dos direitos e deveres dos usuarios, sendo insuficiente
para atender ao disposto no inciso VI do art. 23 da Lei n. 8.987/95 (item 2.13 do Relatorio de Instrugdo
Despacho DLC n. 70/2012); e

17. Clausula incompleta na minuta do contrato que trata da forma da extingéo da concessdo, sendo insuficiente
para atender ao disposto no inciso X do art. 23 c/c art. 35 da Lei n. 8.987/95 (item 2.14 do Relatorio de
Instrugdo Despacho DLC n. 70/2012).

Situacdo:

Edital anulado. Processo arquivado.

ELC 12/00084753 — Prefeitura Municipal de Chapecoé.

Anélise do Edital de Concorréncia n. 419/2011, para outorga de concessdo para prestacdo dos servigos de
transporte coletivo na area urbana do municipio.

Irreqularidades apontadas:

1. Projeto bésico incompleto, ausentes elementos necessarios e suficientes para caracterizar o servigo e avaliar
propriamente seu custo, em desacordo como previsto no art. 6° inciso IX da Lei n° 8.666/93, aplicavel ao
presente caso por forga do art. 18, “caput” da Lei n® 8.987/95 (conforme item 2.5 deste Relatério e item 2.1 do
Relatério n° 595/2012);

2. Auséncia de justificativa para fixar a tarifa base, auséncia de informacgGes de como foram obtidos ou a
validade dos dados da demanda, auséncia de justificativas para a taxa de crescimento da demanda utilizada e
auséncia de outras informac@es e dados no fluxo de caixa, considerando que , por tudo isso, o fluxo de caixa
(orgamento basico) ndo esta propriamente avaliado, em desacordo com o previsto no art. 6°, inciso X, alinea f,
art. 7°, 8 2°, inciso 1l e art. 40, § 2°, inciso Il da Lei n° 8.666/93, aplicAvel no presente caso por forg¢a do art. 18,
“caput” da Lei n° 8.987/95 (conforme item 2.5 deste Relatorio e item 2.2 do Relatorio n® 595/2012);

3. Exigéncia de indice contabil excessivo, sem justificativa, podendo restringir a competitividade do certame,
em desatendimento aos artigos 3°, capute 8 1 °, inciso |, e art. 31, inciso I, §1° e § 5°, ambos da Lei n° 8.666/93
(conforme item 2.4 deste Relatdrio);

4. Auséncia de publicacdo do ato justificativo da conveniéncia de outorga do servigo publico, inobservando o
disposto no art. 5°, da lei n° 8.987/95 (item 2.2 Relatério n® 464/2012);

5. Auséncia de autorizacdo legislativa e inexisténcia no ato justificativo prévio da outorga para a adogcdo do
critério da melhor oferta de pagamento, contrariando o principio da modicidade da tarifa, previsto no art. 6° da
Lei n° 8.987/95 (conforme item do 2.3 Relat6rio n® 464/2012);
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6. Falta de clareza no item 3.8 do anexo do edital, ao prever que a exploracdo de outros formatos de publicidade
ndo dependerd de analise e concordancia do Municipio que definira as respectivas regulamentagdes e
autorizacoes (item 2.6 Relatério n°® 464/2012);

7. Exigéncia de tempo minimo de 5 (cinco) anos para a comprovacdo da qualificagdo técnica, em descompasso
com o art. 30, § 5° da Lei n° 8.666/93, podendo cercear indevidamente a participacdo de empresas que estdo a
menos tempo em funcionamento, mas que detém condicdes técnicas de executar o objeto, o que fere o art. 3° da
mesma lei (item 2.7 deste Relatorio);

8. Falta de definicdo precisa do cronograma de investimentos, possibilitando a postergacdo no inicio da
execucdo das obras de construcdo dos abirgos, causando possiveis prejuizos ao interesse publico, em ofensa ao
principio da eficiéncia previsto no art. 6°, § 1° e ao art. 23, paragrafo Unico, |, ambos da Lei n°® 8.987/95 (item
2.9 Relatdrio n° 464/2012);

9. Restricdo a participacdo na licitagdo que extrapola o art. 9° da Lei n® 8.666/93, aplicado subsidiariamente as
concessdes por forca do art. 18 da Lei n® 8.987/95 (item 2.12 Relat6rio n® 464/2012);

10. Exigéncia de instalacdo de garagem, oficina e escritorios no Municipio de Chapec6, compromentendo o
principio da ampla competitividade, em ofensa ao “caput” do art. 3° ¢ seu inc. I, §1° da Lei n° 8.666/93 (item
2.14 Relatério n° 464/2012);

11. Projeto béasico incompleto, ausentes elementos necessarios e suficientes para caracterizar o servico e avaliar
propriamente seu custo, em desacordo como previsto no art. 6° inciso IX da Lei n° 8.666/93, aplicavel ao
presente caso por frocga do art. 18, “caput” da Lei n° 8.987/95 (conforme item 2.5 deste Relatorio);

12. Auséncia de justificativa para fixar a tarifa base, auséncia de informagdes de como foram obtidos ou a
validade dos dados da demanda, auséncia de justificativas para a taxa de crescimento da demanda utilizada e
auséncia de outras informagdes e dados no fluxo de caixa, considerando que, por tudo isso, o fluxo de caixa
(orgamento basico) ndo esta propriamente avaliado, em desacordo com o previsto no art. 6°, inciso X, alinea f,
art. 7°, 8 2° inciso 1l e art. 40, § 2°, inciso Il da Lei n°® 8.666/93, aplicAvel no presente caso por forca do art. 18,
“caput” da Lei n°® 8.987/95 (conforme item 2.5 deste Relatdrio);

13. Exigéncia de indice contabil excessivo, sem justificativa, podendo restringir a competitividade do certame,
em desatendimento aos artigos 3°, capute § 1 °, inciso I, e art. 31, inciso I, 81° e § 5°, ambos da Lei n° 8.666/93
(conforme item 2.4 deste Relatério).

Situacéo:

Edital considerado regular apés a modificagdo de clausulas do edital.

ELC 12/00383408 — Prefeitura Municipal de Itapoa.

Anélise do Edital de Concorréncia n°® 02/2012, para outorga de concessdo para prestacao e exploracgao do
servico publico de transporte coletivo urbano e rural regular no municipio.

Irreqularidades apontadas:

1. Auséncia do fluxo de caixa, 0 que, no presente caso, equivale ao orgamento basico, desatendendo ao previsto
nos arts. 6°, inciso IX, f, e 7°, 822, inciso I, da Lei n. 8.666/93, aplicavel no presente caso por for¢a do art. 18,
caput, da Lei n. 8.987/95. (item 2.1 do Relatorio de Instrugdo DLC n. 626/2012);

2. Exigéncia de que as licitantes apresentem, como requisito de habilitacdo, comprovante de que tenham
prestado servigo privado autorizado de 6nibus de fretamento continuo, com no minimo 16 dnibus, contrario ao
previsto nos arts. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal e 3°, §1°, inciso I, da Lei n. 8.666/93 (item 2.2.1 do
Relatério de Instru¢do Despacho DLC n. 553/2012);

3. Exigéncia de que as licitantes apresentem, como requisito de habilitacdo, comprovante de que tenham
prestado servico privado autorizado de dnibus de fretamento continuo, durante o periodo de 10 anos, contrario
ao previsto nos arts. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal e 3°, §81°, inciso I, da Lei n. 8.666/93 (item 2.2.2 do
Relatério DLC n. 553/2012);

4. Exigéncia de outorga no valor de R$ 700.000,00, afetando a modicidade tariféaria, previsto no §1° do art. 6° e
no art. 11 da Lei n. 8.987/95 (item 2.3 do Relatério DLC n. 553/2012);

5. Exigéncia de apresentacdo de Certiddo de Registro Cadastral como requisito para a habilitagdo juridica, em
desacordo com o disposto nos arts. 3°, 27 e 28 da Lei n. 8.666/1993 (Decisdo Singular GAC-LRH n. 952/2012);
6. Vedacdo, sem respaldo legal, de participacdo de empresas que estejam em processo de litigio com a
Prefeitura de Itapod, o que configura desatendimento do art. 9° da Lei n. 8.666/93 (item 2.1 do Relatorio de
Instrucdo DLC n. 660/2012);

7. Exigéncia de comprovacédo do recolhimento dos tributos pertinentes aos atestados de capacidade técnica, para
fins de qualificagdo, extrapolando a previsdo legal, em afronta aos arts. 3° e 30, I, §1°, da Lei n. 8.666/93 e 37,
inciso XXI, da Constituigdo da Republica (item 2.2.1 do Relatério DLC n. 660/2012);

8. Exigéncia de inscricdo no Conselho Regional de Administragdo (CRA), para fins de comprovacdo de
capacitacdo técnico-profissional da licitante, em afronta ao caput e inciso XXI do art. 37 da Carta Maior e ao
art. 3° da Lei n. 8.666/93 (item 2.2.2 do Relatério DLC n. 660/2012);

9. Exigéncia de comprovacéo de que a licitante possui em seu quadro permanente profissional com contrato de
prestacdo de servicos com carga minima de 10 horas semanais, sem amparo legal, contrariando o disposto no
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art. 30, 81°, inciso I, da Lei n. 8.666/93, estando também em desacordo com o disposto no art. 3°, §1°, inciso I,
da mesma lei (item 2.2.3 do Relatdrio DLC n. 660/2012);

10. Exigéncia de comprovacéao de pedido de compra firmado entre a concessionaria e os fornecedores no caso
da frota necessitar ser adquirida, como condicdo para qualificacdo técnica na fase habilitatéria, o que afronta a
regra do art. 30, 85°, da Lei n. 8.666/93 (item 2.2.4 do Relatério DLC n. 660/2012);

11. Exigéncia de comprovacdo de indices contabeis sem justificativas, contrariando o disposto no art. 31, §5°,
da Lei n. 8.666/93 (item 2.3 do Relatério DLC n. 660/2012);

12. Inexisténcia de definicdo, na minuta contratual, de critérios, indicadores, férmulas e parametros objetivos
para afericdo da qualidade do servico, em desacordo com o inciso 111 do art. 23 da Lei n. 8.987/1995 e auséncia
de estabelecimento de metas mensuraveis de desempenho, ndo atendendo ao disposto no art. 18, I, da Lei n.
8.987/95 c/c os arts. 8°, IX, 10, I e 21, I, da Lei n. 12.587/12 (subitem 2.4.1 do Relat6rio DLC n. 660/2012);

13. Auséncia de clausula relativa aos bens reversiveis, em desacordo com o art. 18, X, c/c o art. 23, X, da Lei n.
8.987/95(subitem 2.4.2 do Relatdrio DLC n. 660/2012);

14. Auséncia de previsdo das condi¢bes para a prorrogacdo do contrato de concessdo, em desacordo com o
disposto no art. 23 da Lei n. 8.987/95 (subitem 2.4.4 do Relatério DLC n. 660/2012);

15. Auséncia de descricdo dos riscos entre as partes, em desacordo com os arts. 21 e 23 da Lei n. 8.987/95 c/c o
art. 10, 111, da Lei n. 12.587/12 (subitem 2.4.5 do Relatério DLC n. 660/2012);

16. Falta de referéncia da gratuidade de usuarios, em afronta ao art. 18, 1V, da Lei n. 8.987/95 (item 2.6 do
Relatério DLC n. 660/2012);

17. Imprecisdo no quesito remuneratdrio das receitas alternativas, o que ndo atende ao disposto no art. 11 da Lei
n. 8.987/95.

(item 2.7 do Relatério DLC n. 660/2012);

18. Exigéncia de apresentacdo de compromisso de assun¢do da méo de obra operacional contratada pela atual
concessionaria do servico publico, em contrariedade ao disposto no paragrafo Unico do art. 170 da Constituicdo
da Republica (item 2.8 do Relatério DLC n. 660/2012);

19. Previsdo, no item 10 do edital, de aplicacdo de penas de multa desproporcionais e abusivas, em afronta ao
principio da razoabilidade, previsto no art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal (item 2.9 do Relatério DLC
n. 660/2012);

20. Exigéncia de frota reserva em percentual divergente do que disp8e o art. 45 do Decreto n. 1.593/2012, que
regulamenta o Sistema de Transporte Coletivo no Municipio (item 2.10 do Relatério DLC n. 660/2012);

21. Exigéncia da assinatura de Termo de Compromisso Formal de Aceite do Resultado da Licitagdo,
contrariando o principio da legalidade, previsto no art. 3°, direito recursal, consagrado no art. 109, ambos da Lei
n. 8.666/93, e o direito ao contraditdrio e ampla defesa, consagrado no art. 5° LV da Constituigdo Federal.
Situaco:

Edital anulado. Processo arquivado.

ELC 12/00460917 — Prefeitura Municipal de Lages.

Anélise da Concorréncia Publica n. 017/2012, para a concessdo da prestacao e exploracdo de servigos publicos
de transporte coletivo urbano de passageiros no municipio.

Irreqularidades apontadas:

1. Exigéncia de localizacdo de garagem no Municipio de Lages, comprometendo o principio da ampla
competitividade, em ofensa ao caput do art. 3° e seu inciso |, §1°, da Lei n. 8.666/93 (item 2.2.1 do Relatério
DLC n. 749/2012);

2. Exigéncia de promessa de compra e venda de veiculos celebrada entre a licitante e fornecedores, como
condicdo de habilitagdo, contrariando o art. 30, § 6°, da Lei n. 8.666/93 e restringindo a competicdo, em afronta
aos artigos 3° da Lei de Licitagcbes e 37, XXI, da Constituicdo Federal (item 2.2.2 do Relatério DLC n.
749/2012);

3. Auséncia de condigdes vélidas para a prorrogacao do contrato de concessdo, em desacordo com o disposto no
art. 23, XII, da Lei n. 8.987/95 (item 2.2.3 do Relat6rio DLC n. 749/2012);

4. Exigéncia de assuncdo da mao de obra operacional contratada pela atual concessionéria do servico publico,
em contrariedade ao disposto no paragrafo Gnico do art. 170 da Constituicdo Federal (item 2.2.4 do Relatério
DLC n. 749/2012);

5. Critério de reajuste da tarifa contrariando a previsdo do art. 3°, § 1° da Lei n. 10.192/01 (item 2.2.5 do
Relatério DLC n. 749/2012);

6. Vedacgdo a participacdo de empresas de fretamento e de transporte regular rodoviario, o que contraria o inciso
I, do § 1° do artigo 3° e o inciso Il do art. 30, ambos da Lei n. 8.666/93 (item 2.2.6 do Relatério DLC n.
749/2012);

7. Exigéncia de tempo minimo de 60 (sessenta) meses para a comprovacdo de qualificacdo técnica, em
descompasso com o art. 30, § 5°, da Lei n. 8.666/93, podendo cercear indevidamente a participacdo de empresas
que estdo ha menos tempo em funcionamento, mas que detém condicGes técnicas de executar o objeto, o que
fere o art. 3° da mesma lei (item 2.2.7 do Relatério DLC n. 749/2012);
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8. Inapropriacdo dos critérios de pontuagdo técnica da proposta, desvirtuando o que reza o inciso 1 do § 1°e o
caput do art. 46 da Lei n. 8.666/93 (item 2.2.8 do Relatério DLC n. 749/2012);

9. Indefinigdo do prazo para assinatura do contrato, em descompasso com o art. 18 da Lei n. 8.987/95 (itens
2.2.9 do Relatério DLC n. 826/2012 e 2.2.1 do Relatério DLC n. 749/2012);

10. Critérios para o valor de outorga, constituindo restricdo ao carater competitivo da licitacdo, em
contrariedade ao art. 3°, caput e § 1° da Lei n. 8.666/93 c/c o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal (item
2.1 do Relatério DLC n. 826/2012);

11. Autorizacdo para a prestacdo precaria dos servigos por prazo de até 6 (seis) meses, no caso de advento do
termo contratual da concessdo ora licitada, colidindo frontalmente com o principio da obrigatoriedade da
licitacdo, consagrado no art. 175 da Constituicdo c/c art. 8° da Lei (municipal) n. 2.413/1998 (item 2.2 do
Relatério DLC n. 826/2012);

12. Auséncia de veiculagdo do edital na internet, afrontando o principio da publicidade do art. 37, caput, da
Constituicdo Federal c/c art. 3° da Lei n. 8.666/93 e valor para obtencdo do edital que supera o custo de sua
reprodugdo em CD, caracterizando afronta ao art. 32, § 5°, da Lei n. 8.666/93 (item 2.3 do Relatério DLC n.
826/2012);

13. Ingeréncia da Administracdo sobre o pessoal da concessiondria, em afronta aos principios constitucionais da
legalidade e da impessoalidade previstos no caput do art. 3° da Lei n. 8.666/93 e inciso XXI do art. 37 da
Constituicao Federal (item 2.4 do Relat6rio n. 826/2012);

14. Inapropriacdo do critério adotado quanto a pontuacdo para fins de avaliacdo da proposta técnica,
considerando o prazo de inicio dos servicos e informaces sobre a frota, desvirtuando o que reza o inciso | do §
1°e o caput do art. 46 da Lei n. 8.666/93, (item 2.6 do Relatério DLC n. 826/2012).

15. Insuficiéncia da clausula de visitagdo técnica facultativa, em razdo da auséncia no edital da licitagdo de
clausula que explicite ser da responsabilidade do contratado a ocorréncia de eventuais prejuizos em virtude de
sua opc¢do por ndo realizar a visita, em desacordo com os art. 30, inciso Ill, da Lei n. 8.666/93 e art. 18, inciso
IV, da Lei n. 8.987/95 (item 2.7 do Relatorio n. 826/2012).

Situacgéo:

Foi assinado prazo para que o responsavel apresente as justificativas quanto as irregularidades apontadas ou
adote as medidas corretivas necessarias ao exato cumprimento da lei ou proceda a anulagdo da licitacéo.

ELC 11/00543934 — Prefeitura Municipal de Penha

Andlise do Edital de Concorréncia n. 002/2011, para a concessdo do servi¢o publico de transporte coletivo
urbano de passageiros no perimetro urbano do municipio.

Irregularidades apontadas:

1. Adocdo de modelo inadequado para fixacdo da tarifa, o que vai de encontro aos principios da eficiéncia e da
modicidade das tarifas previstos no art. 6° da Lei n® 8.987/95 (item 2.1 deste Relatério);

2. Visita obrigatéria sem justificativas e com prazo inferior ao periodo de publicidade do instrumento
convocatorio, contrariando os artigos art. 3°, § 1°, inc. I, 30, inc. Il1, da Lei n°® 8.666/1993 e o art. 37, inc. XXI,
da Constituicdo Federal (item 2.2 deste Relatério);

3. InformagBes contidas no Anexo Il - Projeto bésico do edital -insuficientes para a formulacdo de propostas,
contrariando o art. 18 da Lei n° 8.987/95, art. 40 e art. 44, § 1°, da Lei n® 8.666/93 (item 2.3 deste Relatorio);

4. Auséncia de previsdo no edital da possibilidade do particular demonstrar a exequibilidade de sua proposta,
contrariando o inc. 1l do art. 48 da Lei n° 8.666/93 (item 2.4 deste Relatdrio);

5. Auséncia de previsdo das condi¢cOes para a prorrogagdo do contrato de concessdo, em desacordo com o
disposto no art. 23 da Lei n° 8.987/95 (item 2.5 deste Relatorio);

6. Definicdo de sangdes ndo previstas na Lei n° 8.987/95 e/ou Lei n° 8.666/93 (item 2.6 deste Relatorio);

7. Previsdo de publicacdo do extrato de contrato as expensas da concessiondria, contrariando o disposto no
parégrafo tnico do art. 61 da Lei n® 8.666/93 (item 2.7 deste Relatorio).

8. Apresentagdo pelas licitantes de declaracdo de ndo terem sido condenadas pela préatica de crimes,
extrapolando o contido no art. 27 da Lei n° 8.666/93 (item 2.8 deste Relatdrio);e

9. Falta de previsdo e indicagdo dos bens reversiveis ao final do periodo da concessdo, em desacordo com 0
disposto no art. 35, 81°, art. 36, art. 18, inciso X e XI, e art. 23, inciso X, todos da Lei n° 8.987/95 (item 2.9
deste Relatorio).

Situacéo:

Licitagdo cancelada. Processo arquivado.

Como se V&, por meio destes processos, os editais acabaram sendo anulados e 0s
entes publicos concedentes do servigo tendo uma nova oportunidade de lancar um certame

mais consentaneo com o interesse publico e em conformidade com a legislagido pertinente.
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Além disso, preveniu-se, com tais analises, a ocorréncia de ilegalidades futuras na execugdo
do respectivo contrato de concesséo, quando viesse a ser celebrado. Outros aspectos de relevo
analisados foram os seguintes: revisdo das tarifas, relacionada diretamente a economicidade
da contratacdo; avaliacdo das propostas técnicas; avaliacdo de critérios, indicadores, formulas
e parametros para afericdo da qualidade do servigo a ser prestado; analise de fluxo de caixa a
fim de evitar o descumprimento dos principios da economicidade, eficiéncia, igualdade e
razoabilidade.

No tocante as auditorias operacionais, registra-se que o TCE/SC ainda nao
realizou este tipo de fiscalizagdo no servigo de transporte urbano.

No entanto, devido aos protestos por todo o pais que acabaram alertando para a
magnitude do problema e devido aos evidentes problemas de mobilidade urbana da Grande
Florianopolis, estd prevista auditoria pelo TCE/SC nos sistemas de transporte coletivo
rodoviario de passageiros, municipais e intermunicipais, de Biguacu, Floriandpolis, Palhoca e
Sao José. Segundo a Programacéo de Fiscalizagdo do Tribunal, serdo analisadas pela Diretoria
de Licitacdes e Contratacbes do Tribunal — DLC a validade das concessfes de transporte
coletivo, a existéncia de fiscalizacdo e o planejamento de sua operacdo. Dessa forma, o
TCE/SC pretende estudar a planilha de custos da nova licitagdo para avaliar se o valor da
tarifa sera adequado ou n&o.'*’

Expostas as a¢Ges do TCE/SC no controle das concessBes de transporte publico
submetidas a sua fiscalizacdo, passa-se, agora, a algumas propostas de diretrizes que o
Tribunal poderia adotar a fim de colaborar com um controle dirigido a promoc¢do da

democracia e da cidadania.

4.2.2 Sugestdes para uma atuacdo do TCE/SC no controle das concessdes de transporte

publico dirigida a promoc¢ao da democracia e da cidadania

Para que a atuagdo do TCE/SC no controle das concessdes de transporte publico
torne-se capaz de contribuir com a cidadania e a democracia, € preciso que o Tribunal
transfira o foco das analises em itens formais e estritamente legais das concessdes para ater-se

as necessidades da populagéo atendidas por meio dessas concessoes.

97 Disponivel em: http://www.tce.sc.gov.br/web/noticias/noticia/3494. Acesso em: 29. out. 2013.
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Assim, por exemplo, a Corte de Contas deve avancar para coibir atos contrarios
ao interesse publico no planejamento das outorgas e na execucao dos contratos de concessao;
deve contribuir para a definicdo dos precos das tarifas do transporte coletivo, a partir da
analise dos editais; deve fazer levantamento sobre a situacdo das concessdes e se estdo de
acordo com o interesse publico.

Um exemplo de atuacdo de Tribunal de Contas que representa um controle

cidaddo e democratico foi o exercido pelo Tribunal de Contas do Distrito Federal — TC/DF em

F198

2009, em uma auditoria operacional no sistema de transporte publico do D cujos focos de

atuacdo foram: a) confiabilidade e adequagdo do tempo de espera do usuario no transporte
publico coletivo; b) se o servigo estd satisfatoriamente disponivel aos usuarios que dele
necessitam e € prestado em condi¢des adequadas; c) se o0 servico atende as condigdes de
seguranca e cortesia; d) restricdes de acesso ao servico; e e) se o controle exercido pelo 6rgédo
gestor promove a qualidade do servico.'® Confira-se as recomendacdes que resultaram da

auditoria:

IV. Recomendar ao DFTrans:

a. apresentar rotina para identificar, avaliar e acompanhar a variagdo das
necessidades dos usudrios para implementar mudancas na programagdo operacional
de forma a inibir a lotacdo excessiva dos veiculos e propiciar bom tempo de
deslocamento de todos os usuérios de suas residéncias até o ponto de acesso ao
servigo de transporte coletivo;

c. aumentar a capilaridade do servi¢o atualmente prestado, de forma a suprir a
demanda existente, especialmente nas localidades prejudicadas com a extin¢do do
STPAJ/STPAC;

d. empreender medidas saneadoras para garantir condi¢es adequadas de conforto
aos usuarios nos terminais de embarque de passageiros, dotando-os de cobertura,
bancos e banheiros em bom estado de conservacéo;

e. dotar os terminais de meios para ampla divulgagdo das linhas e horérios do
servigo de transporte pablico;

f. dotar todos os terminais, de embarque/desembarque de passageiros, de unidades
de atendimento ao usuario, de fécil acesso e de grande visibilidade, com recursos
materiais (computadores, acesso on-line a base de dados do DFTrans) e humanos
necessarios a ampla divulgacdo de informagdes sobre o STPC;

h. apresentar cronograma para a realizagdo das adaptacGes necessérias em
pontos/paradas e terminais para garantir a dignidade das pessoas portadoras de
necessidades especiais, bem como incluir tais requisitos nos projetos dos
pontos/paradas e terminais a serem construidos;

1% DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas. Processo 17.272/2008. Decisao n. 5.901/09. Disponivel em:
https://www.tc.df.gov.br/app/mesaVirtual/implementacao/?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaDocumento &fi
Iter[numero]=5901&filter[ano]=2009&pesquisarDocumento=Enviar&filter[idtipodocumento]=13. Acesso em:
17 nov. 2013.

199 HILLESHEIM, Ana Sophia; ABREU, Andressa Zancanaro de; ACHKAR, Azor El; BOGONI, Flavia;
MARTINS, Flavia L. F. B. A atuacéo do Tribunal de Contas de Santa Catarina no fortalecimento e
reconhecimento dos direitos dos usudrios do transporte publico de Floriandpolis. Floriandpolis, 2012.
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i. empreender medidas saneadoras para garantir condi¢cGes adequadas de conforto e
seguranga aos usuarios nas paradas de Onibus, provendo-as de cobertura, bancos,
lixeira, baias e iluminacdo das imediacdes;

n. fiscalizar as condi¢des de limpeza e conservacao da frota, bem como da lotacéo,
punindo efetivamente os desvios ocorridos;

y. construir informacdes gerenciais a partir das reclamacgdes de usuarios, para fins de
atuacdo da fiscalizacdo e aperfeicoamento da gest&o do transporte;*®

Partindo para os avancos ja experimentados pelo TCU, o TCE/SC pode extrair
algumas licdes com a atuacdo daquela Corte de Contas.

O controle das concessdes realizado pelo TCU iniciou com o acompanhamento
das concessbes de rodovias federais, sendo que, com o passar do tempo, foram editadas
instrugcdes normativas sedimentando as decisdes do Tribunal sobre o assunto. Em 1998, foi
criada uma unidade técnica voltada para tais analises — a Secretaria de Fiscalizacdo de
Desestatizacdo — SEFID.

O TCU segue a metodologia sugerida pela INTOSAI, cujo modelo de controle da
regulacdo observa algumas diretrizes que podem ser agrupadas em cinco secOes: a)
competéncia técnica dos 6rgdos de controle; b) ambiente de regulacdo econdmica; c)
fornecimento do servico; d) preco do servico; e e) desenvolvimento da competicao.

Seguindo tais diretrizes, o Tribunal reavaliou sua forma de atuacdo e passou a
analisar a eficiéncia da agéncia reguladora e a qualidade dos servicos prestados. No item
4.1.2.2 deste trabalho, foi dito que é producente a atuacdo do Tribunal de Contas em parceria
com a agéncia reguladora para o controle das concessdes. Entdo, partindo desta premissa, 0
TCU passou a estreitar o relacionamento com as agéncias, comunicando-se melhor e, desta
forma conferindo maior legitimidade aos procedimentos de fiscalizacdo. Além disso, foram
realizados treinamentos especificos em parceria com as agéncias para proporcionar maior
qualidade técnica dos trabalhos. Na mesma esteira, agdes foram implementadas no sentido de
capacitar recursos humanos, desenvolver e atualizar métodos e técnicas de controle de
regulagdo, avaliar o modelo organizacional e elaborar documentos técnicos sobre o tema.?*

Um exemplo de procedimento de fiscalizacdo empreendido pelo TCU que
nitidamente levou & promocgdo da democracia e da cidadania foi a anélise dos critérios de

definicdo dos consumidores de energia elétrica que poderiam ser beneficiados com a tarifa

% DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas. Processo 17.272/2008. Decis&o n. 5.901/09. Disponivel em:
https://www.tc.df.gov.br/app/mesaVirtual/implementacao/?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaDocumento &fi
Iter[numero]=5901&filter[ano]=2009&pesquisarDocumento=Enviar&filter[idtipodocumento]=13. Acesso em:
17 nov. 2013.

201 ZYMLER, Benjamin; ALMEIDA, Guilherme Henrique de La Rocque. O controle externo das concessdes
de servigos publicos e das parcerias publico-privadas. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 154-157.
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social. 1sso porque as sugestdes formuladas por aquele Tribunal foram levadas em conta pela

Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL quando da reformulacdo dos critérios de

definicdo dos consumidores considerados como de baixa renda.”%?

Enfim, tomando-se como base a experiéncia destes Tribunais de Contas bem
como os fundamentos do presente trabalho, pode-se afirmar que, para a promocdo da
democracia e da cidadania, o controle das concessfes de transporte publico devem ser feitas

observando-se clausulas tais como:

- 0 planejamento da concessionaria considerado para atendimento da demanda, nos
horarios de pouco e bastante movimento (eficacia);

- 0 padrdo das rotas executadas, se 0s usuarios estdo sendo atendidos de acordo com
o local de residéncia ou trabalho e se as rotas possibilitam comodidade de
deslocamento dos usuérios;

- se ha regramento sobre os direitos e deveres dos usuarios, se este regramento é de
conhecimento dos interessados e se é cumprido (transparéncia);

- se 0s usuarios com menor poder aquisitivo (baixa renda) sdo tratados com
desigualdade frente aqueles com condi¢des de efetuar o pagamento da tarifa sem
comprometer seu sustento (equidade);

- se 0s servigos de atendimento ao usuario funcionam, acolhem as reclamagdes,
sugestdes e encaminhamentos gerados e as informacGes processadas sdo utilizadas
para avaliacdo e alteracdo do servico prestado (transparéncia);

- se as condi¢bes de acessibilidade no transporte das pessoas com deficiéncia
respeita sua caracteristica (inclusao);

- se sdo oportunizados espagos para manifestacdo e expressdo coletivas, quando ha
necessidade de mudancas, alteragdes e chance de melhoria (participacéo); e

- atuacdo dos organismos de fiscalizagdo e controle do servigo para garantia dos
interesses e anseios dos usuérios.?”

Desta forma, restou demonstrado que as Cortes de Contas — dentre elas o TCE/SC
— podem e devem ser importantes agentes fomentadores da democracia e da cidadania no

controle das concessdes de servicos publicos, inclusive o de transporte publico urbano.

202 7YMLER, Benjamin; ALMEIDA, Guilherme Henrique de La Rocque. O controle externo das concessdes
de servigos publicos e das parcerias publico-privadas. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 160.

28 HILLESHEIM, Ana Sophia; ABREU, Andressa Zancanaro de; ACHKAR, Azor EI; BOGONI, Flavia;
MARTINS, Flavia L. F. B. A atuacdo do Tribunal de Contas de Santa Catarina no fortalecimento e
reconhecimento dos direitos dos usuérios do transporte publico de Floriandpolis. Floriandpolis, 2012.
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5 CONCLUSAO

A proposta formulada inicialmente, sem pretensdes de exaurir o tema ou encontrar
solucdo definitiva para os questionamentos que envolvem a matéria pesquisada, foi a de
demonstrar a importancia que pode ter o Tribunal de Contas no controle das concessdes de
servigos publicos e como ele pode agir de forma a promover a democracia e a cidadania dos
usuarios desses servicos.

A andlise do problema foi realizada tomando por referéncia o papel essencial que
essas Cortes exercem para 0 controle externo da Administracdo Publica (Capitulo 1) e
também as caracteristicas do modelo concessorio brasileiro de servicos pablicos (Capitulo 2).
Foi assim que se péde estabelecer uma relacdo entre os Tribunais de Contas e o controle das
concessdes dos servicos, demonstrando-se, na sequéncia, o papel das Cortes de Contas na
execucao deste controle (Capitulo 3).

O estudo em referéncia prestou-se a evidenciar que a atuacdo dos Tribunais de
Contas nesse campo permanece ignorada pela grande maioria da nacdo e da doutrina. No
entanto, devido a um processo de aprendizagem e aperfeicoamento, as Cortes de Contas
podem se fazer mais visiveis e relevantes na producédo de resultados positivos no atendimento
do interesse publico da sociedade brasileira.

Considerando que a democracia é ligada a ideia de soberania popular e que a
cidadania consiste na viabilidade de participacdo nos assuntos afetos ao povo, registrou-se que
os Tribunais de Contas podem promover tais valores de diversas maneiras.

Tomando por base um controle externo tradicional, podem analisar sob o aspecto
da legalidade os atos praticados pelos gestores das agéncias reguladoras e realizar auditorias
de conformidade. Além disso, Os Tribunais de Contas podem, ainda, avaliar os processos de
delegagbes em dois momentos — no momento da outorga e no momento da execucdo do
contrato, a fim de verificar a adequacéo a lei.

Considerando a evolucéo das atividades fiscalizatorias pelos Tribunais de Contas,
0s quais passaram a analisar ndo s6 a legalidade, mas também o desempenho dos entes
publicos, foi possivel vislumbrar outra frente de atuacdo das Cortes de Contas no controle das
concessdes de servicos publicos: verificou-se que o Tribunal de Contas pode e deve analisar a
eficiéncia da entidade reguladora e a qualidade dos servigos prestados. E por meio dessa nova
visdo de controle, alias, que o Tribunal de Contas pode mais efetivamente contribuir para a

democracia e a cidadania, j& que podera atuar para tornar as concessoes de servigos publicos
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de fato realizadoras do interesse publico, tanto para o poder concedente quanto para o cidadao
USUario.

Especificamente no tocante as agéncias reguladoras, ficou bem esclarecido que o
Tribunal de Contas ndo pode substitui-las, nem controlar a propria empresa concessionaria.
Cabe ao Tribunal, na verdade, contribuir para o atingimento de um nivel de exceléncia na
prestacdo de servigos publicos, devendo assumir uma posicao de parceiro dessas entidades.

A repercussdo social do controle realizado pelas Cortes de Contas pode ser
verificada, ainda, na analise do cumprimento do interesse publico contido na lei; na analise do
mérito dos atos praticados, se em conformidade com o0 mesmo interesse; bem como na analise
do custo-beneficio desses atos. Ela pode ser avaliada também sob a perspectiva de que a
concessao serve como um instrumento de politicas publicas.

Né&o fosse isso, foi visto que os Tribunais de Contas contribuem para a promocao
da democracia e da cidadania quando analisam o custo-beneficio dos servigos prestados, a
fixacdo da relagdo de equilibrio econémico-financeiro da concessdo, e principalmente, quando
estimulam o exercicio do controle social, disponibilizando os resultados de suas auditorias e
das informac0es relativas a gestdo publica em uma linguagem acessivel ao cidaddo. Neste
sentido, ficou claro que os Tribunais devem implementar mecanismos que viabilizem a
transparéncia e a articulacdo com a sociedade, fomentando, assim, o didlogo do Estado com o
cidad&o dentro de sua esfera institucional.

Feitas essas consideracOes, partiu-se para um estudo de caso que teve por objetivo
verificar como o TCE/SC atuou nas concessdes de transporte publico submetidas ao seu
controle e quais diretrizes que ele pode observar para fomentar, efetivamente, a democracia e
a cidadania no exercicio deste papel. Como ideia principal, sugeriu-se transferir o foco das
analises em itens formais e estritamente legais das concessdes para ater-se as necessidades da
populacdo atendidas por meio das concessdes.

Diante de todos os fundamentos expostos neste trabalho, seguramente é possivel
concluir que o controle exercido pelo Tribunal de Contas precisa servir para a promogdo de
um Direito Administrativo voltado para o cidaddo — ao individuo — adaptado e permeado pela
realidade, pressuposto este que deve ser inerente aos institutos do servico publico e das

concessoes.
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