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RESUMO

DOURADO, Guilherme Afonso. O Controle da Funcdo Normativa das Agéncias
Reguladoras pelo Tribunal de Contas da Unido. 2020. 202 p. Mestrado — Faculdade de

Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2017.

O presente trabalho tem a pretensdo de analisar a atividade normativa desempenhada pelas
Agéncias reguladoras federais, e de que forma a regulacdo normativa é controlada pelo
Tribunal de Contas das Unido (TCU). Para o cumprimento desse empreendimento, inicia-se
com a analise do papel das referidas instituicbes no Estado brasileiro contemporaneo, para se
entender quais as funcBes exercidas pelas Agéncias reguladoras e pelo TCU. Fixadas as
premissas da discussdo, faz-se, na sequéncia, a analise da jurisprudéncia da referida Corte de
Contas, a partir de determinados filtros metodol6gicos, no que diz respeito a atividade
normativa produzida pelo regulador, para se constatar se houve ingeréncia do TCU sobre a
regulacdo normativa e, se existente, de que forma acontece. Depois, a partir da analise das
normas que foram objeto de controle pelo TCU, serdo estudados os processos administrativos
nas Agéncias Reguladoras, com o fim de se constatar se houve a devida processualizagédo para
a concepcao de uma norma regulatoéria, tendo como pressuposto a legitimacdo da regulacdo
normativa pelo processo. Com o panorama de toda a cadeia de uma norma de uma Agéncia
Reguladora, desde antes de sua concepcdo no mundo juridico até o seu controle pelo TCU,
pretende-se fazer um exame sobre a eventual relacdo de causa e consequéncia entre a
processualizacdo dos atos normativos das agéncias e a variacdo da deferéncia do TCU pelas

normas regulatérias advindas dos referidos processos administrativos.

Palavras-chave: Agéncias reguladoras; Atividade normativa da Administracdo Publica;

Tribunal de Contas da Unido; Controle da Administracdo Publica.






ABSTRACT

DOURADO, Guilherme Afonso. The Control of the Normative Function of Federal
Regulatory Agencies by the Brazilian Audit Court. 2020. 202 p. Master — Faculty of Law,
University of Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2020.

This paper intends to analyze the normative activity performed by the Federal Regulatory
Agencies and how the regulatory regulation is controlled by the Brazilian Court of Auditors
(TCU). We analyze the role of these institutions in the contemporary Brazilian state, to
understand what functions the regulatory agencies and TCU perform. Once the premises of
the discussion are set, the Court of Auditors' jurisprudence is then analyzed, based on certain
methodological filters, regarding the regulatory activity produced by the regulator, to verify
whether the TCU has interfered about the regulation of the Agencies and, if any, how it
happens. Then, from the analysis of the norms that were controlled by TCU, the
administrative processes in the Agencies will be studied, to verify if there was the proper
processualization for the conception of a regulatory norm, having as presupposition the
legitimation of the regulation normative by the process. With the overview of a regulatory
agency's whole chain, from before its conception in the legal world to its control by the TCU,
we intend to examine the possible cause and consequence relationship between the
processualization of normative acts agencies and the variation of TCU deference by

regulatory norms arising from such administrative processes.

Keywords: Federal Regulatory Agencies; Normative activity of the Public Administration;

Brazilian Audit Court; Control of Public Administration.
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INTRODUCAO
IDENTIFICACAO DO OBJETO DE ESTUDO: O TEMA E O PROBLEMA

Em primeiro lugar, tem-se que o objeto deste trabalho diz respeito (i) ao controle
realizado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre a funcdo normativa das Agéncias
Reguladoras e (ii) a qualidade instrutoria dos processos administrativos de que derivam
essas normas regulatorias.

As questdes principais que serdo enfrentadas, neste estudo, sdo as seguintes: em um
primeiro sentido, como o TCU decide a respeito da atividade normativa desempenhada
pelas Agéncias Reguladoras? Em um segundo sentido, ha relagdo de “causa-efeito” entre a
processualizagdo dos atos normativos das Agéncias e a maior ou menor deferéncia do
TCU, ou ndo interessa a legitimacdo da regulacdo normativa pelo processo para a

mencionada Corte de Contas?
DELII\/IITACAO DOS TERMOS ESSENCIAIS AO TRABALHO

Para bem identificar o tema, é necessario, desde logo, estabelecer o sentido de cada
uma das expressdes utilizadas para os fins pretendidos no presente trabalho. Por isso, o
controle que se estudard diz respeito ao controle externo realizado pelo TCU. Antes,
registre-se que controle traz a ideia de exame realizado para aferir determinada
conformacdo: o objeto controlado tem de estar em consonancia com uma referéncia pré-
estabelecidal.

Sobre a perspectiva juridica do termo (e em conformidade com o conceito trazido
sobre o sentido genérico de controle), entende-se o controle da Administracdo Publica
como a “verificagdo da conformidade da atuacdo desta a um canone, possibilitando ao

992

agente controlador a ado¢ao de medida ou proposta em decorréncia do juizo formado”~.

Assim, em um sentido mais especifico, trata-se, no presente trabalho, do controle externo —

1 O dicionario Houaiss afirma, na primeira acep¢iio da palavra “controle”, que ela significa “monitoracao,
fiscalizacdo ou exame minucioso, que obedece a determinadas expectativas, normas, convengdes etc.”
Conforme disponivel no sitio eletrdnico do referido dicionario:
https://houaiss.uol.com.br/pub/apps/iwwwi/v3-3/html/index.php#1l. Acesso em: 3 de setembro de 2019.

2 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracéo Publica, 2. ed., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p.
30.
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a cargo do Congresso Nacional — exercido com o auxilio do TCU, conforme determina o
artigo 71 da Constituicdo Federal.

Estabelecido esse conceito, vé-se que o controle externo realizado com a
participacdo do TCU se contrapde, em um sentido, ao controle interno desempenhado pela
propria Administragdo Publica no controle de seus proprios atos administrativos®; em outro
sentido, difere-se do controle judicial®, pois ele € — como o préprio nome indica — o
controle feito pelo Poder Judiciario sobre a atuacdo administrativa; em uma ultima
perspectiva, aparta-se do controle social®, que significa um controle sobre a Administragéo
Publica, cuja acdo ¢ “desenvolvida por setores organizados da sociedade ou até mesmo por
cidaddos e, ainda, por 6rgdos dotados de neutralidade perante os interesses diretos
estatais™®.

De outro lado, explique-se que a funcdo normativa é uma das funcdes que
compdem o plexo das competéncias atribuidas as Agéncias Reguladoras. A referida fungéo
¢ aquela “praticada pelo regulador no exercicio de poderes normativos para edi¢do de atos
unilaterais e imperativos, gerais e abstratos™’. Ou seja, a regulacdo normativa ndo tem um
destinatario especifico no setor regulado e, sim, destina-se a uma coletividade nele
existente. Além disso, a funcdo normativa dos atos das agéncias reguladoras é também
marcada pela tendéncia a continuidade, pois referidos atos normativos nao se inclinam, em
regra, para o exaurimento apds decorrido algum tempo.

Ademais, neste estudo, serdo tratados os denominados atos normativos juridicos,
especificamente aqueles que sdo produzidos pelas agéncias e controlados pelo TCU. Os

mencionados atos normativos juridicos sdo, no caso analisado, os atos direcionados ao

w

Conforme discutido em: MEDAUAR, Odete. Controles internos da administracdo publica. Revista da
Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, 1990, p. 39-55. Disponivel em:
http://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/67131/69741. Acesso em 25 de agosto de 2019.

Sobre o controle judicial, o diagnéstico de Anténio Carlos de Araujo Cintra é preciso: “No direito
brasileiro, o problema dos limites do controle judicial, a primeira vista, parece colocado de forma simples.
De um modo geral, pode-se dizer que o Poder Judiciario, no Brasil, aprecia as questdes de legalidade, mas
ndo reexamina o mérito do ato administrativo, isto &, a sua oportunidade e conveniéncia, que se incluem na
competéncia exclusiva do administrador. Este quadro, no entanto, estd longe de esgotar a riqueza e a
complexidade da matéria” (CINTRA, Antonio Carlos de Arafijjo. Motivo e Motivagdo do Ato
Administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1979, p. 179).

Conforme amplamente discutido em: PEREZ, Marcos Augusto. A administracdo publica democratica:
institutos de participagdo popular na administracao publica. 1. ed. Belo Horizonte: Forum, 2004.
CARVALHO FILHO, José dos Santos; MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Parte I: Controle da
Administracdo Publica e Responsabilidade do Estado. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (coord.).
Tratado de direito administrativo: fun¢Ges administrativas do Estado. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2014, v. 7, p. 192.

MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Parte 1V: Regulacdo. In: DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella (coord.). Tratado de direito administrativo: fun¢Bes administrativas do
Estado. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. v. 4. p. 506.

3]
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http://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/67131/69741
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ambiente regulado, diferentemente dos regulamentos de organizagéo, que séo classificados
como normas direcionadas para a prépria Administracdo Publica para efeito de
organizagao interna®.

Entdo, nota-se que a regulacdo normativa se difere das regulacgdes (i) fiscalizatéria,
pois essa se destina a observacdo da aderéncia, ou ndo, das atividades reguladas as normas
setoriais; (ii) sancionadora, pois ela visa a imposicdo de penalidade em razdo do
cometimento de infracdo normativa, ap0s o0 transcurso de processo administrativo
sancionador; e (iii) adjudicatdria, pois essa ultima diz respeito a concessdo de um titulo, o
qual habilita o particular a desempenhar uma determinada atividade no setor objeto de
regulacao.

As distinges feitas ndo devem levar a compreensdo de que as fungdes do regulador
sdo somente a gque se analisa (normativa) e as de que se distingue acima (fiscalizatoria,
sancionadora e adjudicatoria), pois sdo variadas — e de diversas naturezas — as funcgdes
postas as Agéncias Reguladoras, as quais tém atribuicdes diferentes entre si, em razdo das
disparidades das leis de regéncia de cada uma dessas autarquias especiais.

Nesse contexto, sustenta-se o “dever de a Administragdo Publica realizar processo
administrativo para edi¢do de seus atos normativos”®, sobretudo — na hipétese analisada —
em razdo da especialidade da atividade normativa das Agéncias Reguladoras. Assim,
entende-se 0 processo administrativo como um encadeamento de atos preparatérios para a
producdo de um ato administrativo normativo, como forma, sobremaneira, de legitimacéao
da atividade administrativa normativa, de maneira a se respeitar as garantias e direitos dos
interessados na producdo de determinada norma, como signo de uma Administracdo
Publica que se pretenda mais democratica e transparente.

Estabelecidas essas premissas conceituais para que haja exatiddo no uso dos
conceitos adotados, é necessario registrar que este estudo se propde a analisar a
jurisprudéncia do TCU sobre a fun¢do normativa das Agéncias Reguladoras. Assim, as
informacdes obtidas sdo primarias, ja que extraidas do sitio eletronico do TCU, conforme

filtros metodoldgicos tratados posteriormente.

8 Sobre a distingdo entre atos normativos juridicos e regulamentos de organizacdo, tem-se: MARQUES
NETO, Floriano de Azevedo. Poderes da Administracdo Publica.In: FIGUEIREDO, Marcelo. (org.). Novos
rumos para o direito publico: reflexdes em homenagem a professora Lucia Valle Figueiredo. Belo
Horizonte: Férum, 2012, p. 228.

® PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade Administrativa da Administragdo Publica. Estudo do Processo
Administrativo Normativo. 2014. 480f. Tese (Doutorado) — Departamento de Direito do Estado, Faculdade
de Direito, Universidade de So Paulo, 2014, p. 23.
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O referido estudo jurisprudencial sera conjugado a analise sobre 0s processos
administrativos no ambito das Agéncias, para a concep¢do dos atos normativos
regulatorios tratados nos acordaos do TCU. Esses processos administrativos serdo lidos a
partir de vetores que véo ser apresentados no terceiro capitulo do trabalho, a fim de avaliar
a qualidade regulatéria na edicdo de normas, sob o filtro objetivo da existéncia de
requisitos formais do procedimento.

ESTRUTURA DO TRABALHO

O trabalho que seréa realizado visara, sobretudo, (i) a analise da jurisprudéncia do
TCU no que diz respeito a funcdo normativa das Agéncias Reguladoras e (ii) ao exame dos
processos administrativos de que derivam essas normas. Para tratar desses assuntos e
visando a responder aos questionamentos formulados no item anterior, a dissertacdo sera
dividida em trés capitulos.

O primeiro capitulo sera destinado a uma andlise individualizada das instituicdes
estudadas neste trabalho: primeiro, as Agéncias Reguladoras; depois, 0 TCU. No inicio do
referido capitulo, sera tratada a realidade dessas autarquias especiais no Estado brasileiro
contemporaneo, o que sera confrontado com a idealizagcdo dos anos 90 do século passado
sobre 0 que esses entes deveriam se tornar. Nesse ponto, sera feita uma discussdo sobre os
limites entre politicas publicas e regulacao.

Depois, sob o influxo da Lei Geral das Agéncias Reguladoras (Lei Federal n.°
13.848/19), sera discutida a necesséaria processualizacdo da atividade normativa da
Administracdo Publica e, especificamente, das Agéncias Reguladoras, tendo em conta a
legitimacéo pelo processo.

De outro lado, sera tratado — também, no primeiro capitulo — o controle externo
exercido pelo TCU sobre a Administragdo Pdblica. Apds exame sobre o processo de
fortalecimento dessa Corte de Contas no Brasil, sera analisada a legislagdo que rege sua
atuacdo. Depois, vai ser feito um exame mais procedimental sobre o0 modo como o referido
Tribunal de Contas atua (o que sera preparatério para o capitulo seguinte), isto &, (i) sobre
sua estrutura organizacional, (ii) sobre como ocorre a tramitacdo dos seus processos, (iii)
sobre os comandos decisorios nos seus acordaos.

No segundo capitulo, serd examinada a jurisprudéncia do TCU atinente & funcéo

normativa das Agéncias Reguladoras. Ainda, sera feita uma analise qualitativa e



18

quantitativa sobre os acorddos analisados, com (i) a identificacdo de tendéncias existentes
nas decis@es da referida Corte de Contas e (ii) a observacdo dos comandos dos acordaos do
TCU atinentes as normas das agéncias, para que se analise o tipo de tratamento dado a
regulacdao normativa.

No terceiro capitulo, a partir do que foi obtido no capitulo anterior, sera estudado o
procedimento prévio a aprovacdo dos atos normativos das Agéncias Reguladoras que
foram objeto de controle pelo TCU.

Confrontadas essas informac6es (do processo administrativo nas Agéncias vis-a-vis
os comandos dos acordaos da Corte de Contas), pretende-se observar se — pela perspectiva
do TCU - existe, ou ndo, uma legitimacéo (e uma deferéncia) da regulagédo normativa pelo

processo.
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1. PRIMEIRO CAPITULO — ANALISE DAS INSTITUICOES E DAS
SUAS FUNCOES: A REGULACAO NORMATIVA DAS AGENCIAS
REGULADORAS E O CONTROLE EXTERNO DO TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO

De inicio, este trabalho ndo pode prescindir de uma reflexdo sobre as instituicdes
cujas atuacOes — na relacdo regulacdo-controle — seréo analisadas posteriormente, para que
se compreenda, desde logo, (i) as competéncias que lhes sdo atribuidas normativamente,
(ii) o papel que desempenham na Administracdo Publica federal contemporanea, (iii) a
trajetéria que tiveram, nos ultimos tempos, no ambito do Poder Publico, com mais ou
menos protagonismo na dindmica da acdo estatal, (iv) a reputacéo institucional® de que
dispdem na conformagéo do Estado brasileiro na atualidade.

Essa andlise sobre a realidade das instituicdes analisadas, isto é, sobre as Agéncias
Reguladoras e sobre o TCU, possibilitard uma compreensdo mais ampla dos capitulos
seguintes. Assim ocorre porque, em primeiro lugar, devera ser compreendido o objeto de
estudo deste trabalho em seu modo estatico — concebendo os entes como eles sdo na
organizacdo administrativa brasileira e quais séo as suas finalidades e os instrumentos de
que dispdem para atingi-las —, para que, entdo, seja possivel entender a relagcdo entre as
Agéncias Reguladoras e 0 TCU em seu aspecto dinamico.

E dizer: daquelas, pretende-se entender de que forma acontece 0 processo interno
de concepgdo de atos normativos regulatérios; desse, quer-se perceber de que maneira a
sua jurisprudéncia é construida no controle da referida regulacdo normativa.

Feitas essas anotacOGes inaugurais, passa-se a analise dessas instituicdes, com o
intento de se descobrir, na realidade juridica brasileira atual, de que atores estatais se esta
tratando no presente trabalho.

1.1. AS AGENCIAS REGULADORAS NO CONTEXTO DO DIREITO
ADMINISTRATIVO ECONOMICO ATUAL

10 Conforme tratado também em MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo et al. Reputacio
institucional e o controle das agéncias reguladoras pelo Tribunal de Contas da Unido. Revista de Direito
Administrativo, v. 278. Rio de Janeiro, Mai./Ago. 2019.
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De inicio, é necessario atentar para o papel das agéncias reguladoras no Brasil. Mas
referida analise ndo pode se dar por um olhar exclusivo e apartado sobre referidas
autarquias especiais, sendo por um exame contextualizado para se entender o significado
das Agéncias no Direito Administrativo Econdmico atual.

Assim, questiona-se: 0 que quer dizer a existéncia de agéncias reguladoras em
cotejo com a tradicdo do Direito Administrativo brasileiro? E essencial entender acerca de
uma cultura administrativista brasileira para que se perceba de que forma essas autarquias
especiais sdo entendidas na realidade de um Estado progressivamente multifacetario e em
franca transigdo, conforme sera discutido.

Por isso, em linhas introdutérias, o Direito Administrativo brasileiro, para sua
conformacdo original, sofreu influéncia do Direito Publico francés, conforme licdo de
Fernando Dias Menezes de Almeida, “no tocante a modelagem politico-institucional e ao
pensamento doutrinario”*!. Desse modo, é necessario discutir esses dois aspectos.

Quanto ao pensamento doutrinario, é relevante atentar para o fato de que diversos
institutos do Direito Administrativo brasileiro eram conceituados, pela doutrina
administrativista brasileira, a partir dos ensinamentos dos publicistas franceses, 0s quais —
por sua vez — buscavam fundamento para o seu entendimento na jurisprudéncia do
Conselho de Estado francés. Como exemplo histérico, o mesmo Fernando Menezes
menciona a obra “Ensaio sobre o Direito Administrativo” do Visconde do Uruguai, de
1862, na qual se tem, em sua bibliografia, “68 livros de juristas ou filésofos franceses, em
um total de 111 obras referidas”*?.

Por justica, deve-se dizer que, por boa parte do século passado, existiam poucas leis
enderecadas a Administracdo Publica e a conceituacdo de seus institutos no Direito
brasileiro, o que dificultava o estabelecimento de parametros nacionais aos institutos
importados. A importacdo dos modelos franceses®® se tornava um tanto quanto inevitavel, e
faltavam outros referenciais para subsidiar a critica e as devidas ponderagdes aos institutos

galicos.

11 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. O Brasil necessita ressuscitar a jurisdicdo administrativa?
Debate a luz da historia do direito administrativo brasileiro. In. MARRARA, Thiago; AGUDO
GONZALEZ, Jorge. (Org.). Controles da administracdo e judicializagdo de politicas plblicas. 1. ed. S&o
Paulo: Almedina, 2016, v. 1, p. 276.

2 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. A francofonia e o direito brasileiro: a contribuicdo do francés
para moldar a academia e as institui¢des juridicas. In: MENEZES DE ALMEIDA, Fernando; ZAGO,
Marina Fontdo. (Org.). Direito publico francés: temas fundamentais. 1. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2018,
p. 440.

13 Néo se despreza a contribuigdo americana ao Direito Administrativo brasileiro, mesmo em periodo anterior
a década de 90 do século XX, a qual representa um periodo fecundo dessa influéncia.
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Diante dessa caréncia de referéncias, veja-se a sintomatica definicdo de Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello sobre contrato administrativo®*:

Dai a concluséo: inexiste contrato administrativo. Alguns atos administrativos
sdo complementados por contratos sobre a equacdo econdmico-financeira a eles
pertencentes. Alids, tal se da tdo-somente com a concessao de obra ou de servico
publico. Os outros pretensos contratos administrativos ndo passam de contratos
de direito privado, com regime especial, porque a lei assim dispds e 0s
administrados, ao perfazerem o acordo de vontades, aderiram aos seus
dispositivos, que se tornaram clausulas contratuais, ou as proprias partes, no
ajuste, aquiesceram em Ihe dar regime especial®®.

No entanto, sobretudo nas ultimas décadas do século XX, quando foram concebidas
diversas leis atinentes a Administracdo publica brasileira — a Constituicdo Federal de 1988,
por exemplo, dedica o capitulo VII ao tema —, ja havia se cristalizado o francofilo
entendimento doutrinario sobre diversos institutos de Direito Administrativo. Assim,
houve, por vezes, uma discrepancia entre a previsdo legal e o conceito doutrinario
previamente consolidado, como é exemplo a discussdo quanto aos limites dos institutos
atinentes a delegacio de servicos pblicos'® no contexto de privatizagdes'’.

Nesse contexto, a legislacdo — sobretudo da década de 90 do século XX e que
representava novos vetores a indicar uma mudanga no papel do Estado e na sua relagdo

com a iniciativa privada — imp0s-se sobre dogmas administrativistas que ndo guardavam

14 Sobre o tema, embora ndo exatamente nesse contexto, Fernando Dias Menezes de Almeida afirma: “A
posicdo pela negacéo da possibilidade da existéncia de uma relagdo contratual a reger a colaboracéo entre
particulares e a Administracdo no desempenho de fungdes estatais fundamentava-se sobretudo numa visdo
do Estado que ressaltava seu aspecto de superioridade — atributo da soberania estatal — em relacdo aos
individuos. Sdo corolarios desta superioridade, de um lado, a auséncia de isonomia entre eventuais
vontades publica e privada contratantes; de outro, a impossibilidade de o Estado propriamente negociar
seus interesses soberanos” (Contrato Administrativo. 1. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012. v. 1, p. 151).

15> BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios Gerais de Direito Administrativo, vol. 1, 2. ed.,
Rio de Janeiro, Forense, 1979, p. 687.

16 Embora n&o se desconhega que, no caso, a nogdo de reserva originaria de servigo plblico é mais italiana do
que francesa, conforme afirma Vitor Rhein Schirato: “Mas a assuncdo de tais atividades pelo Estado, no
direito italiano, teve um traco que se repetiu no direito brasileiro que ndo era algo imanente a nocao de
servigo publico no direito francés: a criagdo de uma reserva originaria ou exclusiva da atividade em favor
do Estado” (In: Livre Iniciativa nos Servigos Publicos. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 78).

17 Carlos Ari Sundfeld comenta a respeito: “A propoésito, estd em curso no Brasil um debate, um tanto surdo,
quanto a possibilidade de a exploracéo de servico de titularidade estatal, como os de telecomunicacgdes e
energia elétrica, ser feita em regime privado, o que foi previsto nas leis de restruturacédo, com o intuito de
introduzir a desregulaco parcial desses setores (por meio de mecanismos como a liberalizacdo do acesso
dos exploradores ao mercado, a flexibilizagdo dos precgos, a auséncia de garantia de rentabilidade etc.).
Alguns de meus colegas consideram que isso seria contrario a Constituicdo, pois dela decorreria o carater
necessariamente publico da exploracdo, por particulares, das atividades reservadas ao Estado. Esse
argumento baseia-se na crenca de que existiria, implicito nas dobras constitucionais, um regime juridico
Unico para a exploragdo de servigos estatais (que mereceria o qualificativo de 'plblico')” (Introdugdo as
agéncias reguladoras, In: SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo econdmico. Sdo Paulo:
Malheiros, 2000. p. 33).
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correspondéncia com a realidade de uma Administragdo Plblica em evolucdo!®. Ainda
sobre o exemplo anterior dos servigos publicos, Carlos Ari Sundfeld, ja& com algum

afastamento historico da ocorréncia dos fatos, afirmou o seguinte:

A critica, a0 menos até aqui, caiu no vazio. Ela nem pdde comprovar que a
Constituicdo adotara o servigo publico de regime fechado como Gnico modelo
vidvel, nem jamais explicou onde estariam os defeitos juridicos substanciais da
assimetria regulatéria. Também revelou-se indtil o embate sobre o "verdadeiro
conceito constitucional de autorizacdo”, que simplesmente ndo existe; os criticos
estavam a invocar, isto sim, definicbes antigas de manual, elaboradas sem
qualquer base constitucional (e que, claro, tém de ser revistas para amoldar-se a
legislacdo vigente). Tratava-se, em suma, de censura superficial e formal,
sustentada mais em argumento de autoridade que em analise constitucional®®.

Dessa forma, entende-se que, historicamente, o Direito Administrativo brasileiro
tem sido pautado, muitas vezes, por idealizacdes, generalizacdes e reproducdes conceituais
acriticas, como é o exemplo da “ilusdo garantistica da génese”?°, conforme afirma Paulo
Otero, pois tem sido repetido que a formacéo do Direito Administrativo ocorreu no final do
século XVIII e inicio do século XIX?!, como decorréncia do esfacelamento do antigo
regime, a partir do qual foi possivel estabelecer limites a atuacdo administrativa, outrora
sem amarras.

Por isso, o Estado de Direito representaria, nesse contexto, a submissdo da
Administracdo Publica a legalidade, como se, subitamente, a partir de rapida transmutacédo
revolucionéria, a atuacdo administrativa — antes, realenga — tenha deixado de ser
incontrolavel e tenha se tornado uma atuacdo plenamente submetida a Lei.

Assim, conforme o referido administrativista portugués, somente por “manifesta
ilusdo de Gtica ou equivoco se podera vislumbrar uma génese garantistica no Direito
Administrativo”??,

Feita essa breve contextualizacdo sobre a Administracdo Publica brasileira e sobre

o Direito administrativo patrio, tem-se que ele vive, atualmente, “uma fase de transicdo, na

18 Em referéncia, aqui, a seguinte obra vanguardista: MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em
evolucao. 3. ed. Sdo Paulo: Gazeta Juridica, 2017.

19 SUNDFELD, Carlos Ari. Meu depoimento e avaliacdo sobre a Lei Geral de Telecomunicag@es. Revista de
Direito de Informatica e Telecomunicagdes_RDIT, Belo Horizonte, ano 2, n. 2, p. 5584, jan./jun. 2007.
Disponivel em: http://www.bidforum.com.br/bid/PDI10006.aspx?pdiCntd=41072. Acesso em: 12 de janeiro
de 2020.

20 OTERO, Paulo. Legalidade e Administracdo Publica: o sentido da vinculagdo administrativa a
juridicidade. Lisboa: Almedina, 2003, p. 273.

21 Como se afirma, por todos, em: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 500 Anos de Direito Administrativo
Brasileiro. Revista Eletrénica de Direito do Estado, Salvador, Instituto de Direito Piblico da Bahia, n° 5,
janeiro/fevereiro/margo, 2006. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br. Acesso em: 12 de
janeiro de 2020.

22 OTERO, Paulo. Legalidade e Administracdo Publica: o sentido da vinculagdo administrativa a
juridicidade. Lisboa: Almedina, 2003, p. 281.
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qual uma teoria geral pautada por conceitos tipicamente franceses convive com conceitos
americanos induzidos por um novo contexto institucional decorrente de uma economia
aberta para relagdes globalizadas”?2,

Diante dessa nova realidade decorrente de mudancas no Estado e na economia,
pode-se falar de um Direito Administrativo Econémico atual, do qual as agéncias
reguladoras sdo, provavelmente, o exemplo méximo, bem como sdo as maiores
representantes de uma virada na tradicdo administrativista brasileira.

Sobre esse assunto, Vitor Rhein Schirato afirma que “o surgimento das agéncias
reguladoras passa a ser um dos mais marcantes elementos do esgotamento do modelo
tradicional de Administracdo Publica e do surgimento de uma Administracdo Publica
democratica e consentinea com a realidade existente”?*. Desde logo, entende-se que, se 0
surgimento das agéncias reguladoras ja contrasta com a tradicdo administrativista sobre as
atividades que o Estado deveria desempenhar, tanto mais colidente é o aspecto da
capacidade normativa daquelas, como serd mais bem discutido posteriormente.

O referido surgimento do Estado regulador no Brasil ocorreu em fungdo da
possibilidade de que as agéncias reguladoras — no contexto de mutacdo da década de 90,
com a superacdo do Estado prestador e monopolista em diversos servicos publicos,
ensejando a abertura dessa seara aos agentes privados — se afirmassem pela tecnicidade de
suas decisbes em setores econdmicos de grande sensibilidade para a sociedade e para o
préprio Estado brasileiro.

Nessa linha, Vitor Rhein Schirato afirma o seguinte sobre as decisfes técnicas das

agéncias reguladoras:

Destarte, as decisdes das agéncias reguladoras sdo carregadas de elementos
extremamente técnicos, aferiveis claramente por peritos na matéria regulada, mas
nem sempre por leigos. Dessa realidade advém uma certa discricionariedade
técnica das agéncias reguladoras, uma vez que decisdes discricionarias sdo
muitas vezes esteadas em critérios eminentemente técnicos. O alcance efetivo
das finalidades legalmente estabelecidas dé-se pela escolha de uma entre mais de
uma opcao por razdes técnicas®.

23 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. A francofonia e o direito brasileiro: a contribuicdo do francés
para moldar a academia e as instituigdes juridicas. In: ALMEIDA, Fernando Menezes de; ZAGO, Marina
Fontdo. (orgs.). Direito publico francés: temas fundamentais. 1. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2018, p. 446.

24 SCHIRATO, Vitor Rhein. As Agéncias Reguladoras Independentes e alguns Elementos da Teoria Geral do
Estado. In: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; ARAGAO, Alexandre Santos de. (orgs.). Direito
Administrativo e seus Novos Paradigmas. Belo Horizonte: Forum, 2012, 12 reimpressdo, p. 498.

%5 SCHIRATO, Vitor Rhein. As Agéncias Reguladoras Independentes e alguns Elementos da Teoria Geral do
Estado. In: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; ARAGAO, Alexandre Santos de. (Orgs.). Direito
Administrativo e seus Novos Paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2012, 12 reimpresséo, p. 528.
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Assim, a mencionada “discricionariedade técnica” das decisdes regulatorias
somente € possivel se as agéncias reguladoras se caracterizarem pela independéncia, pela
ndo sujeicdo a quem quer que seja, na fiel persecucdo de um ambiente regulado

equilibrado, o que sera discutido no tépico seguinte.

1.1.1. A REALIDADE SOBRE A ATUACAO DAS AGENCIAS REGULADORAS
NO BRASIL: A INDEPENDENCIA NAO CONCRETIZADA

Para bem cumprir o enorme desafio de regular setores de grande relevancia
econdmico-social, em que existem 0s interesses contrapostos dos agentes privados, dos
consumidores e do proprio Estado, houve a pretensdo de conceber autoridades reguladoras
independentes?®, isto ¢, agéncias reguladoras dotadas de suficiente autonomia, de forma a
evitar as ja prenunciadas®’ capturas do regulador verificadas, ha muito, na experiéncia
regulatdria estrangeira.

Para se encaixar em um dos figurinos possiveis da organizacdo administrativa
brasileira — os quais ainda fazem referéncia, em relevante intensidade, ao distante Decreto-
Lei n.° 200 de 1967 —, as agéncias reguladoras independentes foram concebidas sob o
rotulo de autarquias especiais, integrando, desse modo, a Administracao Publica indireta.

No entanto, as Agéncias Reguladoras independentes ndo poderiam ser confundidas
com os demais entes administrativos da Administracdo Publica indireta — submissos, por
exemplo, & supervisdo ministerial (art. 26 do referido Decreto)® — ja que elas foram
concebidas, no contexto da reforma gerencial, para ser um oasis de eficiéncia no deserto

burocratico da Administragdo Plblica brasileira®.

% Expressdo que, embora ndo usual no Direito brasileiro, é mais significativa no Direito portugués,
conforme: MACAS, Fernanda; MOREIRA, Vital. Autoridades Reguladoras Independentes: estudo e
projecto de lei-quadro. Coimbra: Coimbra Editora, 2003.

27 Como é exemplo: CUSHMANN, Robert E. The independent Regulatory Commissions. New York:
Octagon Books, 1972.

2 Eis a redagdo do artigo 26: “Art. 26. No que se refere & Administragdo Indireta, a supervisdo ministerial
visara a assegurar, essencialmente: | - A realizagdo dos objetivos fixados nos atos de constituicdo da
entidade. Il - A harmonia com a politica e a programacao do Govérno no setor de atuacao da entidade. 111 -
A eficiéncia administrativa. IV - A autonomia administrativa, operacional e financeira da entidade”.

2 Conforme afirma o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado: “Reformar o aparelho do Estado
significa garantir a esse aparelho maior governanca, ou seja, maior capacidade de governar, maior condicdo
de implementar as leis e politicas publicas. Significa tornar muito mais eficientes as atividades exclusivas
de Estado, através da transformacdo das autarquias em ‘agéncias auténomas’ (Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado (1995) Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.
Brasilia: Imprensa Nacional, novembro 1995. Plano aprovado pela Cdmara da Reforma do Estado da
Presidéncia da Republica em setembro de 1995. Disponivel em:
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Para sustentar essa distingdo entre as Agéncias Reguladoras e as demais reparticoes
publicas®, ndo faltaram bons fundamentos, pois, conforme Diogo de Figueiredo Moreira
Neto, quatro elementos serviriam de pressupostos para a independéncia das referidas

autarquias especiais:

19 independéncia politica dos gestores, investidos de mandatos e com
estabilidade nos cargos durante um termo fixo; 2°) independéncia técnica
decisional, predominando as motivacGes apoliticas para seus atos,
preferentemente sem recursos hierdrquicos improprios; 3°) independéncia
normativa, necessaria para o exercicio de competéncia reguladora dos setores de
atividades de interesse publico a seu cargo; e 4° independéncia gerencial
orcamentaria e financeira ampliada, inclusive com a atribuicdo legal de fonte de
recursos proprios, como, por exemplo, as impropriamente denominadas taxas de
fiscalizacdo das entidades privadas executoras de servicos publicos sob
contrato®,

Vistos esses pressupostos para a existéncia de agéncias reguladoras independentes,
é necessario discorrer sobre a realidade de cada um deles na experiéncia regulatéria
brasileira, de forma a se observar 0 quao distantes estdo as referidas autarquias especiais da
idealizacdo da década de 90 quanto a independéncia do regulador.

No que tange a independéncia politica dos gestores, 27% dos nomeados para as
agéncias tém filiagdo politico-partidaria®?, o que evidencia que a indicacdo desses agentes
publicos estd atrelada, em algum nivel, ao alinhamento que se tem ao governo do
momento.

No mesmo sentido, ha “um mecanismo de by-pass do processo de nomeacdo dos
dirigentes”3, pois “a figura do dirigente-interino pode ser o estagio probatorio prévio a
indicacdo pelo Presidente da Republica: se satisfeito com a posi¢do do interino, trabalhara
pelo seu nome junto ao Senado Federal”34. Essa satisfacdo é sindnima de subordinagdo. Ou

seja, todas essas observacdes estdo a reforcar a sujeicdo das agéncias ao poder politico.

http://www.bresserpereira.org.br/documents/mare/planodiretor/ planodiretor.pdf. Acesso em: 19 de janeiro
de 2020.

%0 Repetindo a provocacdo de Eros Roberto Grau em: As agéncias, essas reparticdes publicas. In:
SALOMAO FILHO, Calixto (coord.). Regulagéo e desenvolvimento. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 25-28.

31 Mutagdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 148.

32 BARRIONUEVO; Arthur; SALAMA, Bruno Meyerhof. Nomeagdo de dirigentes de agéncias
reguladoras: um estudo descritivo. Sdo Paulo: FGV Direito SP, Grupo de Relagdes entre Estado e Empresa
Privada (GRP), 2016, p. 223.

33 BARRIONUEVO; Arthur; SALAMA, Bruno Meyerhof. Nomeagdo de dirigentes de agéncias
reguladoras: um estudo descritivo. Sdo Paulo: FGV Direito SP, Grupo de Relagdes entre Estado e Empresa
Privada (GRP), 2016, p. 78.

3 Na sequéncia da referida citagéo, afirma-se: “Isso aumenta significativamente a politizagio no ambito das
Agéncias Reguladoras porque o interino, ansioso pela indicagdo, passa a se comportar do modo mais
amistoso possivel ao Presidente e, naturalmente, pode defender o interesse do Governo central no
Colegiado. Segurar a indicagio €é o0 modo de manté-lo fiel aos interesses governamentais”
(BARRIONUEVO; Arthur; SALAMA, Bruno Meyerhof. Nomeacdo de dirigentes de agéncias
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De outro lado, no que diz respeito a independéncia técnica para decidir,
“predominando as motivagGes apoliticas para seus atos, preferentemente sem recursos
hierarquicos improprios” (conforme excerto doutrinario acima), tem-se aspecto que
também ja foi alvo de investida estatal. Cite-se o j& classico exemplo do Parecer n.°
51/2006 da AGU®, no qual se traz a possibilidade de os ministérios reverem os atos das
agéncias reguladoras de oficio ou mediante recurso, nas hipdteses em que “as decisdes das
agéncias reguladoras referentes as suas atividades administrativas ou que ultrapassem 0s
limites de suas competéncias materiais definidas em lei ou regulamento, ou, ainda, violem
as politicas publicas definidas para o setor regulado pela Administragdo direta”.

No caso concreto, o Parecer n.° 51/2006 indicou que a decisdo adotada pela
ANTAQ deveria ser mantida, tendo em vista que a Agéncia ndo havia desbordado da sua
competéncia, nem violado politicas puablicas, sendo incabivel o recurso hierarquico
impréprio para a revisdo da decisdo da Agéncia pelo Ministério dos Transportes. Em
sintese, entende-se, aqui, que a possibilidade de recurso hierarquico impréprio de deciséo
da agéncia é a negacdo da independéncia das agéncias e da capacidade delas de fazer
cumprir suas decisoes.

Ja no que toca a independéncia normativa, trata-se do tema central deste trabalho, o
que sera objeto de andlise para se compreender sobre a existéncia de independéncia
normativa das agéncias em relacdo ao TCU especificamente. Em sentido amplo, seré
analisado, em topicos seguintes, o poder normativo da Administracdo Publica e das
agéncias reguladoras.

Por fim, no que é concernente a independéncia gerencial orcamentaria e financeira,
observa-se que sdo impostos contingenciamentos as Agéncias Reguladoras pelo Executivo,
0 que obviamente compromete a qualidade da atividade regulatéria prestada. As taxas de
fiscalizacdo previstas nas leis de regéncia das Agéncias, como forma de viabilizar a

autonomia econdmico-financeira delas, ndo tém servido precipuamente a manutencao dos

reguladoras: um estudo descritivo. Sdo Paulo: FGV Direito SP, Grupo de Relagdes entre Estado e Empresa
Privada (GRP), 2016, p. 78-79).

3 0 que propiciou esse parecer foi a decisdo da ANTAQ, que afirmou que “a cobranca de taxa efetuada pelos
operadores portuarios sobre a movimentacdo e entrega de contéineres destinados a outros recintos
alfandegados no Porto de Salvador, conhecida como THC (terminal handling charge) 2, levava a crer a
existéncia de exploracéo abusiva de posi¢cdo dominante no mercado por parte desses operadores portuarios,
0 que fez com que a ANTAQ remetesse o caso ao Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE).
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entes reguladores, mas ao reforco de caixa da Administracdo central, que o faz com suporte
no contingenciamento de despesas previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal®.

De outro lado, as Agéncias reguladoras ndo tém orcamento préprio e, sim, tém suas
propostas or¢camentarias compreendidas no orcamento do ministério ao qual cada uma
delas se vincula, o que — mais uma vez — serve para subordinar essas autarquias especiais
ao governo.

E interessante observar que, no Acorddo n.° 2261/2011 do Plenério do TCU%, em
que se discutiu acerca da governanca das Agéncias Reguladoras, a fim de identificar
eventuais riscos e falhas estruturais que pudessem “comprometer 0 alcance dos objetivos
da regulacéo estatal”, o relator José Jorge afirmou que o referido contingenciamento das

agéncias se da de trés maneiras:

A um, ha contingenciamento anual em face do disposto na Lei Complementar n°
101, de 4/5/2000. A dois, ha possibilidade de alteracdo de fontes por meio de
portaria, possibilitando que a administracdo possa reservar recursos vinculados
ndo gastos. A trés, o poder executivo faz a desvinculagdo de receitas com 0 uso
de medidas provisorias posteriormente transformadas em lei.

Além disso, no referido acordao, o TCU indicou boas préaticas capazes de aprimorar
a governanca regulatoria, no que se inclui — em comando decisério enderecado a Comissédo
de Fiscalizacdo Financeira e Controle da Camara dos Deputados e a Casa Civil — a
“criagdo de mecanismos/instrumentos formais que propiciem maior estabilidade e maior
previsibilidade na descentralizacdo de recursos para as agéncias”.

Em suma, conforme discutido, os pressupostos afirmadores da independéncia das
agéncias reguladoras foram e sdo postos a prova diuturnamente na realidade estatal
brasileira.

Um dos aspectos a inviabilizar a pretendida independéncia diz respeito a confusao
entre politica publica e regulacdo, inviabilizando a plena distin¢do entre a atuacdo do

gestor publico e do regulador, conforme se discute na sequéncia.

3% Sobre o tema, José Nilton de Souza Vieira, Ricardo Corréa Gomes e Edson Ronaldo Guarido Filho
afirmam o seguinte: “Conforme a sistematica do processo orgamentario brasileiro, pode haver uma
significativa diferenca entre receitas proprias e despesa autorizada, mesmo quando se trata de receitas
vinculadas, como as taxas de fiscalizacdo. Ademais, o Poder Executivo pode editar decretos de
contingenciamento e portarias fixando limites para a programagdo or¢amentaria” (Avaliagdo da
independéncia das agéncias reguladoras dos setores de energia elétrica, telecomunicacBes e petréleo no
Brasil. Revista do Servigo Publico (Brasilia), v. 70, 2019, p. 590).

37 Processo n° TC 012.693/2009-9, Data da sessdo 24/08/2011.
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1.1.2. A CONFUSAO ENTRE POLITICAS PUBLICAS E REGULACAO E A SUA
CONSEQUENCIA SOBRE A ATUACAO DAS AGENCIAS REGULADORAS

Existe a percepc¢do, no Direito brasileiro, de que politicas publicas e regulacdo sao
estanques e plenamente apartadas, como se esta somente servisse a execugdo daquelas, sem
qualquer interacdo entre ambas.

De saida, ha o entendimento de Maria Paula Dallari Bucci de que “politicas
publicas sdo programas de acdo governamental visando coordenar os meios a disposicao
do Estado e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados”®.

Como serd demonstrado a seguir, € comum a ideia de que as politicas publicas
seriam plenamente formuladas por altas autoridades administrativas, em processos
decisérios que culminariam em normas hierarquicamente superiores fornecendo perfeitas
diretrizes para que os agentes publicos subalternos apenas dessem efetividade ao que ja
estava totalmente formatado.

Por exemplo — em uma perspectiva de direito comparado, na busca de similaridades
entre o regulador no Brasil e no modelo britanico —, Marcelo Barros Gomes tem a
compreensdo de uma regulacdo para exclusivamente concretizar as politicas publicas

formuladas por autoridades politicas superiores, conforme raciocinio a seguir transcrito:

De um lado, expGem-se as explicacBes para ado¢do de um modelo convergente
de regulacdo em ambos os paises, com separacdo entre operacdo e controle da
indUstria de infra-estrutura e a ascensdo de um novo ente regulador, criado para
implementar de forma auténoma as politicas publicas regulatérias decorrentes
dos processos de flexibilizacdo da prestacdo de servigos anteriormente providos
preponderantemente por empresas do estado®®.

De igual maneira, no j& mencionado Parecer n.° 51/2006 da AGU, foi afirmado que
a ANTAQ ndo havia desbordado da sua competéncia, nem violado politicas publicas, o
que reforca a perspectiva engessada sobre o significado de politica publica em
contraposicdo a regulacdo, além de possibilitar a maleabilidade das raias entre uma e outra,

quando for da conveniéncia da Administragéo central.

3% DALLARI BUCCI, Maria Paula. Direito Administrativo e Politicas Publicas, Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p.
241.

% GOMES, Marcelo Barros. O controle externo de agéncias reguladoras no Brasil em perspectiva
comparativa: licdes, eventos recentes e desafios futuros. In: VIII Congreso Internacional del CLAD sobre
la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Panamd, 28-31 Oct. 2003. Disponivel em:
http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/clad/clad0047111.pdf. Acesso em: 19 de janeiro de
2020, p. 2.
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No entanto, entende-se que as agéncias reguladoras podem ser convidadas a
participar do processo de aprimoramento das politicas publicas — as quais ndo sdo prontas e
acabadas —, pois, conforme raciocinio de Alexandre Santos de Aragédo, ha o principio da
retroalimentacao da regulagdo, que consiste, em suas palavras, em uma “imensa fluidez e
constante adaptacdo as mudancas da realidade socioecondmica subjacente, fazendo com
que a ‘politica publica’ e a ‘implementagdo da politica publica’ funcionem de forma
circular e retro-operativa”®.

A compreensdo do regulador como mero executor das politicas publicas ja é
problematica desde a concepcdo das referidas entidades. Isto é, desde as leis de regéncia de
cada uma das agéncias reguladoras, ndo se pode afirmar categoricamente qual seria o papel
das agéncias no que diz respeito as politicas publicas.

As leis deram tratamentos distintos as agéncias reguladoras, quanto as suas funcgdes,
ao papel delas em relacdo as politicas pablicas, & maneira como se daria a relagdo com 0s

ministérios aos quais estariam vinculadas etc*!,

0 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo
Econdmico. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 363.

41 Dando conta dessa complexidade, Vitor Rhein Schirato afirma — em excerto longo, mas necessario — o
seguinte: “Hoje, hd uma miriade de d6rgdos e entidades incumbidos de fixar politicas publicas e politicas
regulatorias para os setores regulados.

Vejamos. No setor de energia elétrica, por forca da ja citada Lei n°® 10.848/2004, hd a ANEEL, como
autoridade reguladora, repartindo competéncias com a Empresa de Planejamento Energético (EPE), criada
por forca da Lei n° 10.847, de 30 de marco de 2004, empresa responsavel pelo planejamento do setor e pelo
cadastramento de novos empreendimentos. Com isso, muitas decisfes da ANEEL ficam coatadas por
prévias decisbes da EPE (sobretudo no que se refere ao manejo de instrumentos regulatérios de controle da
entrada de agentes no mercado). Além disso, alteraces promovidas na lei de criacdo da ANEEL (Lei n°
9.427/96) impuseram um compartilhamento de suas competéncias com o Ministério de Minas e Energia,
que deixou de ser um formulador de politicas publicas e passou a ser um corresponsavel pela formulagéo de
politicas regulatorias (como regras para os leildes de energia, por exemplo). Com isso, vé-se que a
autoridade reguladora vem se tornando simples reparticdo de despachos executérios de outras autoridades.
No setor de logistica a situagdo ndo é nada diferente. As competéncias das agéncias setoriais (Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ e Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT)
vém sendo sensivelmente fragmentadas. No caso dos transportes aquaviarios, as politicas regulatdrias sdo
divididas entre a ANTAQ, a Secretaria Especial de Portos, autoridade com grau de Ministério, e a Empresa
de Planejamento Logistico. A atuacdo dessas duas Ultimas fixa pontos muito relevantes da politica
regulatdria e vincula a acéo da autoridade reguladora. De modo idéntico, no caso dos transportes terrestres,
o compartilhamento de competéncias entre Ministério dos Transportes, Empresa de Planejamento Logistico
e ANTT torna esta Ultima em diversos casos refém das decisfes das anteriores.

E 0 mesmo se passa no setor de aviagdo civil, com o compartilhamento de competéncias entre a Agéncia
Nacional de Aviacdo Civil (ANAC), Empresa de Planejamento de Logistica e Secretaria de Aviagdo Civil
(também com grau de Ministério). A autoridade reguladora (ANAC) torna-se simples executora das
decisdes de 6rgdos e entidades politicos, impedindo que os interesses do setor sejam devidamente
ponderados para uma decisdo equilibrada.

O movimento que leva a isso é claro. O Governo, com a finalidade de ndo demonstrar ao mercado o
desmanche do sistema regulatério, cria 6rgdos e entidades por ele controlados e transfere a esses
competéncias das autoridades de regulagdo. J& que ndo se pode formalmente mudar a lei que assegura
autonomia as autoridades reguladoras, porque prejudicaria 0 ambiente de investimentos no Pais, faz-se um
institutional bypass, ou, em traducdo aproximada, um contorno institucional para que a vontade politica
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Por exemplo, a Lei n.° 9.427/96, que instituiu a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica — ANEEL “vinculada ao Ministério de Minas e Energia” (art. 1°), tendo como uma
das atribuicdes “implementar as politicas e diretrizes do governo federal para a exploracao
da energia elétrica e o aproveitamento dos potenciais hidraulicos, expedindo os atos
regulamentares necessarios ao cumprimento das normas estabelecidas pela Lei n® 9.074, de
7 de julho de 1995”. De igual maneira, a Lei n.° 13.575/2017, que concebeu a Agéncia
Nacional de Mineragdo (ANM)*, estabeleceu que a esta caberia “implementar a politica
nacional para as atividades de mineracao” (art. 2°, I).

De forma diversa, na Lei n.° 9.961/2000, que criou a Agéncia Nacional de Saude
Suplementar — ANS, foi definida a vinculagdo ao Ministério da Salde (art. 1°), mas
estabeleceu a competéncia da referida agéncia de “propor politicas e diretrizes gerais ao
Conselho Nacional de Saude Suplementar — Consu para a regulacdo do setor de salde
suplementar” (art. 4°, I). No caso da ANVISA, a Lei n.° 9.782/1999 afirmou que compete a
diretoria colegiada da Agéncia “propor ao Ministro de Estado da Saude as politicas e
diretrizes governamentais destinadas a permitir a Agéncia o cumprimento de seus
objetivos” (art. 15, II). No que diz respeito & ANATEL, ndo é diferente: compete ao
Conselho Diretor da Agéncia “propor o estabelecimento e alteragdo das politicas
governamentais de telecomunicag¢des” (art. 22, 111, da Lei n.° 9.472/97).

Sobre as competéncias da ANS e da ANVISA na proposicéo de politicas publicas,

Thiago Marrara afirma:

A ANS obrigatoriamente se comunica com a administragdo superior, dentro de
uma mesma linha de normas, respeitando a competéncia ministerial,
diferentemente do que parece ocorrer na estrutura da Anvisa. Além do mais, o
descumprimento injustificado do contrato de gestdo firmado entre a ANS e o
Ministério da Sadde implicard a dispensa do Diretor-Presidente da agéncia
mediante solicitagdo do ministro®.

Diferindo-se dos dois modelos trazidos, a Lei n.° 9.478/97, que instituiu o Conselho
Nacional de Politica Energética (CNPE) e a Agéncia Nacional do Petrdleo (ANP) — cuja
relacdo sera posteriormente analisada em um caso relevante sobre os limites das agéncias

no ambito das politicas publicas —, afirmou que ao primeiro compete “propor ao Presidente

prevaleca sobre a vontade reguladora (independente e isenta)” (A Deterioracdo do Sistema Regulatdrio
Brasileiro. Revista de Direito Publico da Economia, v. 44, 2013, p. 263).

42 Nio se da por decidido, no presente trabalho, que a ANM desempenha uma atividade propriamente
regulatoria, apesar do rétulo que possui.

3 MARRARA, Thiago. A Legalidade na Relagdo entre Ministérios e Agéncias Reguladoras. In: ARAGAO,
Alexandre Santos de (coord.). O poder normativo das agéncias reguladoras. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2011, p. 397.
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da Republica politicas nacionais” (art. 2°, caput) e “definir a estratégia e a politica de
desenvolvimento econémico e tecnoldgico da industria de petroleo, de gas natural, de
outros hidrocarbonetos fluidos e de biocombustiveis, bem como da sua cadeia de
suprimento” (art. 2°, IX).

A Lei Geral das Agéncias Reguladoras (Lei n° 13.848/2019), sobre a qual se tratard
posteriormente, afirma que s&o objetivos do plano estratégico vigente e do plano de gestéo
anual “aperfeigoar as relagdes de cooperagao da agéncia reguladora com o Poder Publico,
em particular no cumprimento das politicas publicas definidas em lei” (art. 15, II).

Assim, as referidas Leis de regéncia das Agéncias demonstram que ndo ha uma
uniformidade no tratamento legal sobre qual é o preciso papel das agéncias na concepcao
de politicas publicas. A persisténcia da dicotomia entre regulacdo e politicas publicas —
com uma zona gris entre elas, sendo a faixa lindeira preenchida sempre pela vontade da
Administracdo central — tem servido, sobretudo, a instrumentalizacdo das agéncias, na
execucao acritica dos ditames governamentais.

Para ilustrar a referida instrumentalizacao, citem-se dois exemplos: o primeiro deles
diz respeito ao tabelamento do frete**. Em 27 de maio de 2018, durante a greve dos
caminhoneiros, foi editada a Medida Proviséria n.° 832, que instituiu a politica de precos
minimos do transporte rodoviario de cargas, com o intuito de “promover condigdes
razoaveis a realizacdo de fretes no territorio nacional, de forma a proporcionar a adequada
retribui¢@o ao servigo prestado” (artigo 2°). Com base nessa determinacdo, foi estabelecido
que a “Ageéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT publicara tabela com os
precos minimos referentes ao quildmetro rodado na realizagdo de fretes, por eixo
carregado” (artigo 5°).

Trés dias depois dessa MP, a ANTT concebeu a Resolucdo n.° 5.820/18, com a
publicacdo de “tabela com precos minimos em carater vinculante, referentes ao quildémetro
rodado na realizacdo de fretes, por eixo carregado, instituido pela Politica de Pregos
Minimos do Transporte Rodoviario de Cargas, nos termos da MP 832/18”.

Acontece que, no dia 7 de junho, a ANTT publicou — por forga da reivindicagéo de
diversos setores da economia, sob o argumento, inclusive, da pressdo inflacionaria que
decorreria da medida adotada — nova tabela com preco minimo do frete, em substituicdo a

tabela anterior, o que culminaria na reducdo de 20% dos valores, em média, existentes na

4 Conforme tratado por este autor (em coautoria) no artigo “O tabelamento do preco do frete: uma medida
inconstitucional e anacronica”. Disponivel em: https://www.migalhas.com.br/dePeso/16,MI1282018,71043-
O-+tabelamento+do+preco+do+frete+u ma+medida+inconstitucional+e. Acesso em: 19 de janeiro de 2020.
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norma precedente. Mas a segunda tabela foi revogada pelo governo federal, tendo em vista
a ameaca de nova greve dos caminhoneiros.

Dessa maneira, fica evidente que a ANTT serviu de instrumento de politica do
governo, o qual pretendia interromper a greve dos caminhoneiros. A Agéncia, coube
apenas, trés dias apenas ap6s a MP 832, editar a Resolucdo n° 5.820/18, em plena
conformidade com o que lhe foi estabelecido pelo governo federal. Ndo se menospreza o
carater emergencial da situacdo, mas as Agéncias Reguladoras ndo foram criadas para
atendimento nem de agenda politica, nem para ser regidas pelo imediatismo no
atendimento das demandas de determinados segmentos sociais.

Outro exemplo relevante diz respeito a Medida Provisdria n.° 579/2012. A época
da edicdo da referida MP, diversas concessdes do setor elétrico ja tinham sido vencidas e
prorrogadas. Havia grande expectativa dos agentes do setor elétrico sobre qual seria o
modelo adotado para as novas outorgas. Muitas concessdes, na iminéncia de expirar a
época, poderiam ser prorrogadas, com base nos contratos e na legislacdo que lhes era
atinente.

Entdo, o governo federal editou a referida MP pela urgéncia decorrente dos
vencimentos iminentes das outorgas e visando a captura dos investimentos ‘“fortemente
amortizados”, em proveito da modicidade tarifaria. Na mencionada MP, o governo federal
determinou de que forma ocorreriam as prorrogacGes antecipadas dos contratos de
concessao no setor elétrico, o que se daria a partir da aceitacdo expressa das condi¢bes
impostas as concessionarias na MP 579/2012.

Nesse caso, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL teria uma funcéo
acessOria, como calcular a “remuneragdo por tarifa (...) para cada usina hidrelétrica” (artigo
1°, 81° 1, da MP 579/2012). As diretrizes ja estavam tracadas no que diz respeito ao
modelo que seria adotado para as concessdes do setor elétrico.

Sem se pretender discutir os efeitos nocivos da MP 579/2012, observa-se apenas a
instrumentalizacdo da ANEEL, em uma decisdo pautada ndo pela tecnicidade, mas pela
ingeréncia politica na relagdo do regulador com as concessionarias.

Enfim, por esses fundamentos, vé-se a confusdo existente entre politicas publicas
e regulagéo, sem que se saiba exatamente onde uma comeca e onde a outra termina — com
0 acrescimo das singularidades de cada agéncia a inviabilizar um tratamento uniforme

sobre o que seria politica publica a ser executada.
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A consequéncia dessa indefini¢do conceitual de politica publica, em contraponto a
regulacdo, é o manejo pela Administracdo central das referidas no¢Bes em proveito
préprio, de forma a intervir indevidamente na atuacdo das agéncias reguladoras,
instrumentalizando-as para que sejam meros autdbmatos a servico dos humores politicos,

em vez de serem autoridades reguladoras independentes.

1.1.3. A LElI GERAL DAS AGENCIAS REGULADORAS (A LEI FEDERAL N°
13.848/19) E SUAS DIRETRIZES NO APERFEICOAMENTO REGULATORIO

Ap0s a discussdo sobre o atual estado de coisas da regulacdo no Brasil, € necessario
tratar da Lei Federal n.° 13.848/19, que € a Lei Geral das Agéncias Reguladoras. Ha muito,
ja se afirmava a necessidade de se ter uma “lei geral do regime das agéncias reguladoras”,

isto é, uma “lei-quadro” das agéncias®®, a qual se destinaria as seguintes finalidades:

Tal lei serviria para: i) divisar quais sdo requisitos para um 6rgao ser considerado
uma agéncia independente de regulacdo (evitando a proliferacdo desmedida de
agéncias cujo objeto ndo se coaduna com a figura aqui tratada); ii) uniformizar o
regime juridico das agéncias, facilitando sua operagdo e o controle de suas
atividades; iii) solucionar questBes ainda ndo resolvidas no tocante ao regime
aplicavel a estes 6rgdos reguladores, as quais vdo desde o processo de indicacéo
do dirigente maximo do 6rgéo, até o regime de pessoal de seus agentes*®.

A referida necessidade de uma lei que desse um tratamento pretensamente uniforme
para as agéncias reguladoras decorre do fato de elas terem surgido, uma a uma, conforme
as contingéncias de um determinado setor econdémico, sem que a lei de regéncia de uma
guardasse necessariamente correspondéncia com o tratamento dado pela lei de regéncia de
outra, 0 que evidencia as diversas assimetrias na conformacao das agéncias reguladoras no
Direito brasileiro.

Como sintoma dessa constatagdo, observa-se que nao foram todas as mencionadas
autarquias especiais concebidas sob o espirito desestatizante dos anos 90 do século
passado, pois algumas delas foram criadas ja sob novas circunstancias politico-econdmicas
neste século, o que faz avolumar a diferenca entre elas, em razdo do momento histérico em

que cada uma foi criada.

4 Conforme sugerido, ha muito, por Floriano de Azevedo Marques Neto, que concebeu um projeto de lei-
quadro para aperfeicoamento do modelo regulatério brasileiro, com declarada inspiracdo na obra de Vital
Moreira e Fernanda Macas, Autoridades Reguladoras Independentes — Estudo e Projecto de Lei-Quadro.
Sobre todos esses aspectos: MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Agéncias Reguladoras
Independentes - Fundamentos e seu Regime Juridico. 1. ed. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 147-211.

% MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Agéncias Reguladoras Independentes - Fundamentos e
seu Regime Juridico. 1. ed. Belo Horizonte: Forum, 2005, p. 133-134.
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Assim, faltava uma lei que as disciplinasse de uma forma abrangente (pois também
sdo muitas as semelhangas), ja que somente a Lei n.° 9.986/00 — voltada, pontualmente, a
gestdo de recursos humanos das agéncias — podia ser entendida como uma lei enderecada
especificamente as diversas agéncias reguladoras brasileiras.

Nesse cenério, a Lei Geral das Agéncias Reguladoras trata de diversos aspectos da
vida das agéncias, sendo interessante, a este trabalho, a discussdo atinente a parte decisoria,
especificamente para a concepcao dos atos normativos regulatorios.

Com esse filtro, importa atentar para o capitulo I da Lei, que é dedicado
precisamente ao processo decisorio das agéncias reguladoras. Nesse capitulo, ha o art. 6°,
em que se afirma a obrigatoriedade de que a “adocdo e as propostas de alteracdo de atos
normativos de interesse geral dos agentes econdmicos, consumidores ou usuarios dos
servicos prestados” sejam precedidas de Andlise de Impacto Regulatério (AIR)*, a qual
contera informacdes e dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo.

O referido instituto, conforme Patricia Pessoa Valente, diz respeito a “analise de
medidas regulatdrias a serem adotadas ou ja adotadas pelos agentes reguladores com base
em evidéncias empiricas, resultando na introducdo de mecanismos de legitimacao
democrética e de responsabilizacio do regulador*®,

A exigéncia de prévia realizacdo de AIR em relacdo a edicdo de ato normativo
também esté presente na Lei n.° 13.874/2019, a autodenominada Declaracéo de Direitos de
Liberdade Econdmica, com redacio praticamente idéntica®® & existente na Lei Geral das
Agéncias Reguladoras. Ja foi possivel a este autor a analise comparativa dessas Leis,

conforme excerto a seguir reproduzido:

Além de comum as duas Leis analisadas, como se a significar um inegavel
avanco na experiéncia regulatoria brasileira, a AIR se apresenta como 0

47 Nos termos do “Guia Orientativo para Elabora¢do e Analise de Impacto Regulatorio (AIR)” da Casa Civil
da Presidéncia da Republica, a AIR ¢é “processo sistematico de andlise baseado em evidéncias que busca
avaliar, a partir da definicdo de um problema regulatério, os possiveis impactos das alternativas de acéo
disponiveis para 0 alcance dos objetivos pretendidos”. Conforme  disponivel em:
http://www.casacivil.gov.br/governanca/regulacao/boas-praticas-regulatorias/consulta-publica/consulta-
publica-001-2017-diretrizes-e-guia-air-pasta/abertura/anexo-v-guia-air.pdf. Acesso em: 26 de janeiro de
2020.

4 VALENTE, Patricia Rodrigues Pessoa. Avaliacdo de impacto regulatério: uma ferramenta a disposicéo do
Estado. 2010. Dissertacdo (Mestrado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito, Universidade de Séo
Paulo, Séo Paulo, 2010, p. 89. Disponivel em:
http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde26032012-092844/. Acesso em: 12 de setembro de
2020.

4 Dispositivo da Lei da Liberdade Econdmica: Art. 5° As propostas de edicdo e de alteracdo de atos
normativos de interesse geral de agentes econdmicos ou de usuarios dos servigos prestados, editadas por
6rgdo ou entidade da administragdo publica federal, incluidas as autarquias e as fundacfes publicas, serdo
precedidas da realizacdo de anélise de impacto regulatério, que conterd informagdes e dados sobre 0s
possiveis efeitos do ato normativo para verificar a razoabilidade do seu impacto econémico.
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elemento encontradico daquilo que pode ser exigido, nas duas Leis, de todas as
agéncias reguladoras, apesar dos procedimentos prdoprios que cada uma tem, das
especificidades de cada um dos setores etc.

Por isso, é que tanto na Lei Nacional da Liberdade Econdmica, quanto na Lei das
Agéncias, afirma-se que regulamento “dispora sobre o conteudo e a metodologia
da AIR”, o que pode representar o esvaziamento, na pratica, da utilidade do
referido instituto, pelo risco de ndo se ter o necessario rigor (sem que se deseje
que va resvalar, na antipoda, na excessiva minuciosidade, o que nao
contemplaria todas as Agéncias) no estabelecimento de balizas quanto a
realizacdo de AIR.

Nesse contexto, deve-se ter em conta a pratica das referidas analises de impacto
regulatério no Brasil, que ndo ensejam a analise baseada em evidéncias, mas séo
prestantes, frequentemente, somente para ratificar as intengdes prévias do
regulador em determinado tema.

Isso para ndo dizer do manejo equivocado da consulta publica na AIR, ja que —
em um ciclo regulatério deturpado — os interessados vdo se manifestar, muitas
vezes, depois que ja houver o convencimento administrativo sobre a necessidade
de elaboragdo de certa norma regulatdria e, ndo, para sugerir quais saidas podem
ser buscadas diante de um problema identificado em determinado setor.

Por isso, se ndo houver cientificidade e seriedade na conformacéo infralegal da
AIR e, depois, na aplicacdo pelas Agéncias, havera o risco de ndo se efetivar o
que as Leis mencionadas almejam quanto ao referido instituto, que é incapaz —
sozinho — de evitar a ocorréncia da regulac&o arbitraria e desmesurada®®.

Entdo, apesar das ponderacdes feitas no excerto acima sobre 0s riscos de que haja a
deturpacdo (como ja existe) do instituto, ndo se pode desprezar que a AIR, se adotada com
seriedade, pode servir para reforcar uma “reserva regulatéria”, como elemento para a
progressiva legitimagao das agéncias em suas decisoes.

Ademais, quanto a Lei Geral das Agéncias Reguladoras, é necessario atentar para a
obrigatoriedade de realizacdo de consulta publica antes da concepg¢do ou alteracdo de “atos
normativos de interesse geral dos agentes econdmicos, consumidores ou usuarios dos
servigos prestados” (art. 9°). O alcance da referida obrigacdo é bem especifico, pois
concernente somente a especial atividade normativa das agéncias, mas nao a outros atos
das agéncias.

O parégrafo primeiro do artigo 9° explica que a “consulta publica é o instrumento
de apoio a tomada de decisdo por meio do qual a sociedade é consultada previamente, por
meio do envio de criticas, sugestdes e contribui¢cbes por quaisquer interessados, sobre

proposta de norma regulatoria aplicavel ao setor de atuacdo da agéncia reguladora”.

%0 DOURADO, Guilherme Afonso. A analise de impacto regulatorio sob o prisma da Lei da liberdade
econdmica (Lei Federal n°® 13.874/19). In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro; PICCELLLI,
Roberto Ricomini; MACIEL, Renata Mota. Lei de Liberdade Econdmica - Anotada. 1. ed. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2019. v. 2, p. 129-130.
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Esse dever de realizacdo de consulta publica — ndo extensivel & audiéncia publica,
que ¢ uma faculdade® — é signo de uma pretensdo de tornar as agéncias mais democraticas,
possibilitando os aportes da sociedade e o dialogo com o que essa lhe sinaliza nas
contribuicdes dadas. A audiéncia publica pode ser entendida como “o instrumento de apoio
a tomada de decisdo por meio do qual é facultada a manifestacdo oral por quaisquer
interessados em sessdo publica previamente destinada a debater matéria relevante” (art. 10,
§1°, da Lei das Agéncias).

Tal obrigacdo de realizacdo de consulta publica ndo € novidade para uma parte das
Agéncias, pois ja existia na lei de regéncia delas®®, o que ndo retira a relevancia do
dispositivo (art. 9°), que torna incontroversa a obrigatoriedade de realizagdo de consulta
publica em todas as agéncias reguladoras para a edi¢cdo de ato normativo.

Para que a consulta publica ndo seja entendida como uma via de méo Unica, sem
que se saiba 0 que essas autarquias especiais fardo com as colaboragdes concedidas pelos
interessados, o pardgrafo quinto do art. 9° estabelece que o posicionamento das agéncias
reguladoras quanto as contribuicdes decorrentes da consulta publica tem de ser
“disponibilizado na sede da agéncia e no respectivo sitio na internet em até 30 (trinta) dias
Uteis apds a reunido do conselho diretor ou da diretoria colegiada para deliberacéo final
sobre a matéria™®3,

Ademais, é digno de nota o dever de as agéncias reguladoras elaborarem plano
estratégico para cada periodo quadrienal, o qual contera “os objetivos, as metas e 0s
resultados estratégicos esperados das acdes da agéncia reguladora relativos a sua gestdo e a
suas competéncias regulatorias, fiscalizatorias e normativas” (art. 17 da Lei das Agéncias).
Na mesma tendéncia, o art. 21 da Lei em questdo diz respeito a agenda regulatéria, o qual é
“instrumento de planejamento da atividade normativa que contera o conjunto dos temas

prioritarios a serem regulamentados pela agéncia durante sua vigéncia”.

1 0 art. 10 da Lei das Agéncias afirma que a “agéncia reguladora, por decisdo colegiada, podera convocar
audiéncia publica para formag@o de juizo”.

52 por exemplo, o art. 42 da Lei da Anatel (Lei n° 9.472/97), expressamente revogado pela Lei das Agéncias,
afirmava que “As minutas de atos normativos serdo submetidas a consulta publica, formalizada por
publicacdo no Diario Oficial da Unido, devendo as criticas e sugestdes merecer exame e permanecer a
disposigdo do publico na Biblioteca”.

53 O dialogo previsto no paragrafo quinto do art. 9° da Lei Geral das Agéncias visa a se contrapor a critica de
Egon Bockmann Moreira de que “existem apenas ‘colaboragdes’ ou contribuicdes espontaneas dos
interessados (termos que qualificam a participacdo externa), cuja influéncia na decisao final é oriunda de
um critério interno da agéncia, com lastro na competéncia técnica sobranceira de seus diretores”
(MOREIRA, Egon Bockmann. Os limites a Competéncia Normativa das Agéncias Reguladoras. In:
ARAGAO, Alexandre Santos de (coord.). O poder normativo das agéncias reguladoras. 2. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2011, p. 157).
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Esses dois dispositivos visam a direcionar o regulador para uma analise de médio e
de longo prazos da atividade regulatoria, para que as agéncias reguladoras pensem o seu
respectivo setor de uma forma previdente e, ndo, simplesmente reativa, embora sejam
tantas as ingeréncias da Administracdo central a perturbar a previsibilidade, conforme ja
discutido.

Em suma, no que € central a este trabalho, a Lei Geral das Agéncias Reguladoras da
a tonica: a atividade das agéncias tem de se dar de forma processualizada, 0 que ja estava
“expressamente prevista nas leis de criagdo das Agéncias Reguladoras”®*, mas que ganha
novos contornos com a Lei n.° 13.848/2019, que traz regramento sobre o procedimento
minimo esperado que ocorra em todas as agéncias reguladoras, no qual se estabelece a
obrigatoriedade da realizacdo de determinados atos (conforme tratado), a significar
pretensamente o aprimoramento do modelo regulatorio brasileiro.

No que diz respeito a atividade normativa das agéncias, tema que serd tratado na
sequéncia, o rigor procedimental — que deve ser lido sob uma acepcdo democratica de
participacdo da sociedade no procedimento — é ainda maior, como no exemplo tratado
sobre a obrigatoriedade da consulta pablica antes de edicdo ou alteracdo de ato regulatério

normativo (art. 9° da Lei Geral das Agéncias Reguladoras).

1.1.4. A ATIVIDADE NORMATIVA DA ADMINISTRACAO PUBLICA EM
SENTIDO AMPLO E DAS AGENCIAS REGULADORAS

Tratar sobre a possibilidade de producdo normativa pela Administracdo Publica é
discorrer sobre um tema que, historicamente, foi visto com reservas pela doutrina
administrativista brasileira.

A referida controvérsia, antes de ser atinente as agéncias reguladoras — embora
tenha sido ressignificada apos o advento delas —, diz respeito a possibilidade de criacéo
normativa por parte de toda a Administracdo Publica.

Assim, a assertiva classica de Miguel Seabra Fagundes, de que administrar € aplicar
a lei de oficio®, significa, por exclusdo, que ndo estd contemplada, nas atividades da

Administragdo Publica, a fungdo normativa, incumbindo-lhe somente dar cumprimento a

5 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade Administrativa da Administracdo Publica. Estudo do Processo
Administrativo Normativo. 2014. 480f. Tese (Doutorado) — Departamento de Direito do Estado, Faculdade
de Direito, Universidade de S&o Paulo, 2014, p. 30.

% FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 8. ed. atual. Por
Gustavo Binenbojm. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 3.



38

norma legislativa, que ja Ihe seria apresentada como produto completo e exauriente das
situagBes possiveis de serem apresentadas ao gestor publico®.

Na doutrina administrativista brasileira, a discussao sobre a possibilidade de criacédo
normativa pela Administracdo Publica, notadamente sob a forma de regulamento, é
fortemente orientada pela compreensdo da plena vinculagdo da Administragdo Publica a
legalidade em sentido estrito, com a “sacralizacdo da lei, que determina a estrita
conformidade das acBes administrativas a lei (atuacdo secundum legem)”™’, como se ela
dissesse tudo, como se a norma fosse univoca, como se a legislacdo ordinaria descesse a
minucia de aspectos cotidianos da vida do gestor pablico (servindo para orienta-1o) etc.

Com a Constituicdo de 88, adveio o art. 84, IV, no qual se estabeleceu a
possibilidade de expedi¢do de regulamentos “para sua [das leis] fiel execucdo”. Por sua
vez, a Emenda Constitucional n.° 32/2011 previu, entre outros dispositivos, a possibilidade
de o Presidente da Republica dispor, mediante decreto, sobre ‘“a) organizagdo e
funcionamento da administragdo federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem
criacdo ou extingdo de 6rgdos publicos; b) extincdo de funcbes ou cargos publicos, quando
vagos” (art. 84, VII, da Constituicdo Federal).

A partir desse arcabougo constitucional sobre o tema do poder normativo do
Executivo e diante da persistente confrontacdo do nosso modelo com os regulamentos

autbnomos a francesa®®, Maria Sylvia Zanella di Pietro, por exemplo®®, entende que, “no

% Existe um processo de formagdo legal cada vez menos consensual, cada vez menos assertivo e, por
conseguinte, cada vez menos com imposicGes claras acerca daquilo que a Administracdo Publica tem de
fazer. Assim, ha a transferéncia para dispositivos infralegais da definicdo normativa sobre a matéria tratada.
Conforme Carlos Ari Sundfeld, “as indetermina¢fes normativas envolvem, assim, um adiamento
pragmatico de decisdes dificeis” (SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos. 2. ed. rev.
e ampl.. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 214).

57 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade Administrativa da Administracdo Publica. Estudo do Processo

Administrativo Normativo. 2014. 480f. Tese (Doutorado) — Departamento de Direito do Estado, Faculdade
de Direito, Universidade de S&o Paulo, 2014, p. 78.
%8 O artigo 37 da Constitui¢do Francesa de 1958 estabelece: “Les matiéres autres que celles qui sont du
domaine de la loi ont un caractére réglementaire. Les textes de forme Iégislative intervenus en ces matiéres
peuvent étre modifiés par décrets pris aprés avis du Conseil d'Etat. Ceux de ces textes qui interviendraient
apres l'entrée en vigueur de la présente Constitution ne pourront étre modifiés par décret que si le Conseil
constitutionnel a déclaré qu'ils ont un caractéere réglementaire en vertu de I'alinéa précédent”.

% A partir de outra perspectiva sobre o poder normativo do Executivo, Gustavo Binenbojm entende o
seguinte: “Neste sentido, costuma-se repetir, sem maiores reflexdes, que o regulamento ndo pode inovar na
ordem juridica. Conforme ja tivemos a oportunidade de consignar, a nogdo de que o regulamento ndo pode
inovar no ordenamento juridico deve ser tomada com cautela, por duas ordens de razdes: em primeiro
lugar, o direito positivo brasileiro acolhe os regulamentos autdbnomos, que podem inovar amplamente na
sua esfera de matérias constitucionalmente estabelecidas, conforme se desenvolverd adiante; em segundo
lugar, mesmo o0s regulamentos de execucdo inovam de certa maneira no direito; do contrérios seriam
despiciendos. (...) O que se estd aqui propugnando é que a noc¢do de regulamento de execugdo ndo pode ser
circunscrita a uma atividade basicamente repetidora da lei, ou ‘um mero elemento de sua execugao, como
um procedimento de sua aplica¢do’, conforme defendia Oswaldo Aranha Bandeira de Mello. Sempre, em
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direito brasileiro, excluida a hipdtese do artigo 84, VI, com a redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 32, s6 existe o regulamento de execucdo, hierarquicamente sendo ato de
competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo”®.

Na pratica, a atividade normativa da Administracdo Publica é (por exemplo, sob a
forma de medidas provisorias) e foi (com o formato de Decreto-lei em contextos ditatoriais
no Brasil) extremamente fecunda, conforme afirma Juliana Bonacorsi de Palma®!,
independentemente do que afirma o canone administrativista da plena vinculagdo da
Administracdo Publica a lei em sentido estrito.

Sem fazer louvor a afirmacdo seguinte, mas o fato é que corriam — e ainda correm —
apartadas teoria e pratica no assunto: boa parte da doutrina insistente na defesa da plena
vinculacdo dos regulamentos a lei, ndo dialogando com a real e fecunda producédo
normativa da Administracdo Publica; a praxis administrativa, hd muito, a demonstrar que
gestor publico legisla por vias obliquas no Brasil, sem se importar com os supostos limites
postos a atuacdo administrativa.

Como se ndo bastasse, houve relevante alteracdo no tema a partir da concepg¢éo das
agéncias reguladoras, as quais foram concebidas com a fungao “quase-legislativa” (quasi-
legislative power), a medida em que dispdem de funcdo normativa, conforme as
respectivas leis de regéncia.

Nesse sentido, tem-se a Lei n.° 9.472/97 que, por exemplo, atribuiu & ANATEL a
expedicdo de “normas quanto a outorga, prestacdo e fruicdo dos servicos de
telecomunicagdes no regime publico” (inciso IV) e “sobre prestagdo de servigos de
telecomunicagdes no regime privado” (inciso X); ou a Lei n.° 9.427/96, que estabeleceu a
competéncia da ANEEL de “aprovar as regras ¢ os procedimentos de energia elétrica” (art.
3°, X1V); ou, ainda, a Lei n.° 10.233/2001, que previu a competéncia da ANTT para
“regular e coordenar a atuagdo dos concessiondrios” (art. 25, V).

Diante desse quadro da regulacdo normativa, Juliana Bonacorsi de Palma sintetiza o
debate no direito administrativo brasileiro sobre o tema em trés perguntas: “(i) pode a lei

conferir poderes normativos as agéncias reguladoras?; (ii) os atos normativos editados

maior ou menor medida — ressalvadas, € claro, as hip6teses de reserva de lei, notadamente a absoluta —
haverd espaco para atividade criativa do poder regulamentar de execucdo” (Uma teoria do direito
administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 157-158).

6 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 127.

61 A referida autora afirma: “O Brasil é o pais dos regulamentos. Este é um fato da realidade que o debate
sobre a atividade administrativa invariavelmente teve de considerar, qualquer que seja o entendimento
sustentado. A produgdo normativa é amplissima [...]” (Atividade Administrativa da Administracdo Publica.
Estudo do Processo Administrativo Normativo. 2014. 480f. Tese (Doutorado) — Departamento de Direito
do Estado, Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, 2014, p. 105).
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pelas agéncias reguladoras podem inovar a ordem juridica?; e (iii) qual o limite e a
abrangéncia das normas editadas pelas agéncias reguladoras?”’2,

De forma sucinta, € necessario enfrentar esses pontos ja amplamente debatidos no
Direito publico brasileiro. Quanto ao fundamento para os poderes normativos das agéncias,
ndo parece adequada a concepgdo de que “com relagio a ANATEL e¢ a ANP, pode-se
reconhecer a sua funcdo reguladora, porque se trata de entidades previstas na Constitui¢cdo
como oOrgdos reguladores” e, ainda assim, “as matérias que podem ser objeto de
regulamentacdo sdo Unica e exclusivamente as que dizem respeito aos respectivos
contratos de concessdo, observados os pardmetros e principios estabelecidos em lei”®3.

Essa assimetria de tratamento em relagdo as agéncias reguladoras ndo se mostra
sustentavel, como se somente as Agéncias Reguladoras com previsdo constitucional
tivessem a potencialidade de dar efetividade as suas respectivas Leis de regéncia; as outras,
seria dado um papel de “meras autarquias”, sem “atributos juridicos excepcionais®*.
Assim, no plano constitucional — no qual o operador do Direito espera, muitas vezes,
encontrar tudo, embora a Constituicdo Federal ja seja excessivamente analitica —, nédo é
necessario mais do que ja afirma o art. 1745, em que se entende o Estado como agente
normativo e regulador da atividade econémica.

Depois, quanto a vedacdo da possibilidade de os atos normativos regulatérios
inovarem a ordem juridica, tem-se um lugar-comum de baixa utilidade pratica. As normas
de efeitos abstratos das agéncias, por estarem no plano infralegal — isto é, mais perto de
onde a vida regulatoria se processa efetivamente —, obviamente vdo criar direitos e
obrigacdes.

Se ndo fosse para inovar, em algum nivel, na ordem juridica, seria inutil a criagao
de uma norma regulatéria. A regulacdo é o constante processo de escolha e de pretericéo,

de administracdo de conflitos etc. N&do € verossimil a ideia de que a regulacdo normativa é

62 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade Administrativa da Administracdo Publica. Estudo do Processo
Administrativo Normativo. 2014. 480f. Tese (Doutorado) — Departamento de Direito do Estado, Faculdade
de Direito, Universidade de S&o Paulo, 2014, p. 91.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 398.

64 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002,
p. 392-393.

8 Em sentido diverso: “Para desincumbirem-se dessas tarefas, as agéncias lancam mdo, exatamente, de uma
capacidade normativa derivada de seus respectivos textos legais de regéncia, cuja constitucionalidade
dependeria apenas de o legislador haver estabelecido standards suficientes, capazes de balizar a agdo
normativa infralegal (VERISSIMO, Marcos Paulo. Controle Judicial da Atividade Normativa das Agéncias
de Regulacéo Brasileiras. In: ARAGAO, Alexandre Santos de (org.), O Poder Normativo das Agéncias de
Regulacéo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p. 291).
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mera cumpridora de comandos legais (em concepcdo estrita)®® ja que somente com esses
comandos ndo se tem um ferramental minimo para disciplinar a dindmica de um ambiente
regulado.

Ademais, quanto ao limite e a abrangéncia das normas editadas pelas agéncias
reguladoras, é relevante observar que, nos diferentes tons possiveis do significado da
regulacdo normativa — o que vai, nos polos, desde os regulamentos autbnomos franceses
(que significam efetivamente o amplo poder de legislar) até, na antipoda, ao modelo
brasileiro de suposta submissdo plena da norma administrativa a lei — Egon Bockmann

Moreira tenta posicionar as normas regulatérias no Direito brasileiro da seguinte forma:

O ideal, num plano abstrato, seria a possibilidade da criagdo de um género
préprio a0 momento em que se vive — tanto diverso do tradicional modelo
francés de autonomia absoluta, como, na outra ponta, do modelo ortodoxo
brasileiro de execucdo automatica. Mas mesmo essa proposta intermediaria
mereceria ser rejeitada, quer pelos perigos que ela abriga, quer pela auséncia de
um regime juridico diferenciado que a permitisse existir sem forcar os
paradigmas, quer devido a auséncia de uma consolidagdo normativa do tema®’.

Diante do referido posicionamento, entende-se, no presente trabalho, que héa
limitacGes as normas regulatorias, seja de ndo contrariar um bloco extenso de legalidade
(no qual estdo, também e sobretudo, a Constituicdo e os direitos fundamentais) existente na
contemporaneidade®, seja de ndo ultrapassar os limites do setor regulado, seja de no se
apartar das competéncias previstas nas Leis de regéncia de cada uma das Agéncias.

Ademais, referidas normas das Agéncias sdo potencialmente censuraveis, por
exemplo, pelo Judiciario, diante da inafastabilidade desse juizo, embora se fale da
discricionariedade técnica do regulador como elemento a esmaecer a intensidade desse

controle®®.

% Nesse sentido, tem-se o seguinte entendimento: “A competéncia da qual dispdem as agéncias reguladoras
ndo é apenas a de mera, singela e desadornada execucao sumaria dos preceitos legais, outorgando-lhes uma
“concretude automatica” dentro de estreitos limites” (MOREIRA, Egon Bockmann. Os limites a
Competéncia Normativa das Agéncias Reguladoras. In: ARAGAO, Alexandre Santos de (coord.). O poder
normativo das agéncias reguladoras. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p. 140).

67 Ibidem, p. 139-140.

68 E necessario dar conta da seguinte crise decorrente da ampliagdo da legalidade: a “teoria do direito
administrativo havera de evoluir para oferecer resposta a iminente crise de seguranca juridica decorrente da
amplificagdo da legalidade” (MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Formagdo da Teoria do Direito
Administrativo no Brasil. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015, p. 417).

%9 Sobre o tema, tem-se o seguinte posicionamento de Rafael Hamze Issa: “O que ndo nos parece possivel é
que o Judiciario deixe de efetuar um controle mais robusto a respeito do ato regulatério, simplesmente por
considerar que sendo ele portador de “discricionariedade técnica”, mostra-se impossivel o controle judicial.
Isto nada tem de deferéncia ao entendimento da agéncia, uma vez que a deferéncia implica na analise dos
elementos do ato regulatério e sua confirmagao, caso se mostrem minimamente razoaveis” (ISSA, Rafael
Hamze. O controle judicial dos atos normativos das agéncias reguladoras. 2015. Dissertagdo (Mestrado
em Direito do Estado) - Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, S&o Paulo, 2015, p. 188-189).
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Enfim, como discutido, ainda sdo postos enormes desafios a regulagdo normativa,
em torno da qual ndo estdo consolidados diversos pontos, seja quanto ao seu fundamento
constitucional, seja quanto a possibilidade de inovacdo no ordenamento juridico, seja
quanto aos seus limites e abrangéncia etc. Na pretensdo de arrefecer as referidas davidas e
visando a consolidar a possibilidade normativa das agéncias, discute-se, na sequéncia,

sobre a legitimacédo da regulagdo normativa pelo processo.

1.1.5. A PROCESSUALIZACAO DA ATIVIDADE NORMATIVA DA
ADMINISTRACAO PUBLICA E A LEGITIMACAO DA REGULACAO
NORMATIVA PELO PROCESSO

A processualizagdo da atividade administrativa € um traco marcante do Direito
Administrativo atual, a qual ganhou nova semantica, no Brasil, sobretudo apos a edi¢do da
Lei Federal n.° 9.784/99.

Ndo é que o constituinte originario ndo tivesse dado atencdo ao processo
administrativo — no art. 5°, LV, est& assegurado o contraditério e a ampla defesa também
nessa seara € ndo somente no processo judicial — nem que, na doutrina, ndo estivesse
surgindo a percepgdo quanto a necessidade de processualizagdo da agdo administrativa’,
mas havia mesmo a necessidade de uma Lei de Processo Administrativo, “que pudesse
vulgarizar essa concepc¢ao, tornando-a lugar-comum, retirando-a do dominio exclusivo de
jurista e espalhando-a nas maos da burocracia leiga”"*.

A medida que a nogio de necessidade de processo administrativo, antecedendo a
decisdo administrativa, vai se consolidando, o ato administrativo — concebido, em um certo
sentido, como manifestacdo Unica e peremptoria do gestor publico, sem oitiva dos cidadaos
— perde a centralidade de outrora’® no estudo do Direito Administrativo e é ressignificado,
para ser compreendido como unidade no encadeamento de atos que constituem um
processo administrativo.

Nesse contexto, Odete Medauar, citando Feliciano Benvenutti, afirma que a

“manifestacdo sensivel da funcdo estatal, o0 modo de fazer-se ato, é o procedimento; o

0 Faz-se referéncia a seguinte obra: MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. Sao
Paulo: RT, 1993.

L SUNDFELD, Carlos Ari. Processo e procedimento administrativo no Brasil. In: SUNDFELD, Carlos Ari;
e MUNOZ, Guilhermo Andrés (coords.). As leis de processo administrativo: lei federal 9.784/99 e lei
paulista 10.177/98. Séo Paulo: Malheiros Editores e Sociedade Brasileira de Direito Publico, 2000, p. 24.

2 Conforme discussdo remontada em: SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do acto
administrativo perdido. Coimbra: Almedina, 2003.
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procedimento é a historia da transformacdo do poder em ato; o procedimento se traduz
como processo quando ha atuacdo de sujeitos diversos daquele ao qual compete editar o
ato”"?,

Sabida a relevancia do processo administrativo e o papel que ele ocupa no Direito
Publico contemporéneo, passa-se a tratar das finalidades a que o referido processo se
destina, as quais justificam a crescente importancia dele nos Gltimos tempos.

Séo diversas as finalidades do processo administrativo, desde significar uma
garantia em favor do cidadéo, até representar o aprimoramento da qualidade das decisdes
administrativas, passando pelo desvelamento das razGes administrativas, o que facilita
eventual controle posterior do que foi decidido.

No entanto, a finalidade que mais interessa ao presente trabalho diz respeito ao
imbricamento entre processo administrativo e democracia: aquele significando uma das
formas de concretizacdo desta. Desde o caput do primeiro artigo da Constituicdo Federal,
ja h& a referéncia ao Estado Democratico de Direito.

Esse significa, na acepcdo que mais importa aqui, a determinacdo de que a agédo
estatal seja pautada pela valorizagdo da participacio popular’® na construgdo da decisdo
administrativa, como ato final de um procedimento bem desenvolvido, sem supressao de
manifestacdes relevantes dos cidadaos.

Nessa acepcdo democratica, Vitor Rhein Schirato explica a vinculagdo entre a
obrigatoriedade da processualizacdo da acdo administrativa e a consagracdo de direitos

fundamentais dos cidadaos:

Destarte, para os fins do presente estudo, a nogdo de Estado de direito levard em
consideracdo ndo apenas o Estado obrigado a respeitar a ampla gama de direitos
conferidos aos cidaddos, mas também o Estado obrigado a atuar positivamente
com a finalidade de realizar os direitos fundamentais dos individuos. Neste
contexto, temos por claro e irrefutdvel que o dever de processualizacdo da
atuacdo estatal ndo consiste apenas na obrigagdo de abstencdo de realizar atos
contrarios ao direito, mas sim em direito subjetivo publico dos cidadaos,

* MEDAUAR, Odete. Administracdo Publica: do ato ao processo. In: ARAGAO, Alexandre Santos de;
MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Org.). Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo
Horizonte: Férum, 2012, p. 412-413.

" A ampliacdo dos que dialogam com a atuagdo administrativa leva, a um sé tempo, a democratizacdo e ao
fortalecimento do Direito e dos seus cddigos, conforme se obtém da seguinte passagem doutrinaria: “A
participagdo no exercicio das fungdes estatais “populariza”, se assim podemos dizer, o Direito,
dessacralizando-o. O Direito desce do pedestal e passa, de fato, a ser comentado e interpretado em meio aos
conflitos, divergéncias e disputas sociais. Desnudado e politizado, o Direito nada perde, mas, ao contrério,
ganha nova forga, fruto de sua adequagao a realidade social” (PEREZ, Marcos Augusto. A administracéo
Publica Democrética: Institutos de Participacdo Popular na Administracdo Publica. Belo Horizonte:
Férum, 2004, p. 62).
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expressamente contemplado pela Constituicdo Federal (inciso LV do art. 5.9,
exigivel em qualquer caso que apresente alguma contraposicéo de interesses’™.

Assim, é evidente que — no Estado em que vivemos, com a pretensdo democratica
que ele encerra — o referido dever de processualizagcdo deve permear toda a Administragéo
Publica. Sobremaneira, recrudesce-se essa imposicdo quando se tratar de atos
administrativos normativos, 0s quais — abstratos e impessoais — tém potencialidade de
atingir diversos interessados e, ainda, de forma continua.

Na escala crescente do dever de processualizagdo, depois do ato administrativo
normativo, existe a regulacdo normativa, pois essa via procedimental serve, especialmente,
para a legitimacédo da producdo de normas pelas agéncias reguladoras.

Sobre essas autarquias especiais, ndo é prescindivel dizer que ainda persistem
questionamentos acerca do déficit de legitimidade democratica — tanto mais para a
producdo de normas —, conforme discussao trazida por Vital Moreira:

As agéncias reguladoras independentes suscitam naturalmente problemas de
‘accountability’ publica. Desde ha muito que esse problema se deparou na patria
delas, os Estados Unidos. Mas o remédio para o déficit de legitimidade
democrética e de prestacdo de contas das autoridades reguladoras independentes
ndo é a sua governamentalizagdo, sujeitando-as a superintendéncia ministerial,
mas sim através de mecanismos de “democracia procedimental” (transparéncia e
participacdo publica dos interessados, regulados e consumidores) e sobretudo
através de um estreitamento das relacfes entre as mesmas e as comissdes
parlamentares competentes.

Dessa forma, tendo em conta o constante espectro do déficit democratico das
agéncias reguladoras — sobretudo, em seu poder normativo —, o dever de processualizagdo
da atividade administrativa alcanga, por assim dizer, o paroxismo na regulagdo normativa.
Antes de se avancar, tem-se que essa premissa (com esse rigor em relacdo aos atos
normativos regulatdrios) é central a este trabalho e da as linhas de como ele ira se
desenvolver.

As agéncias reguladoras, ndo é dada a possibilidade de ser indiferente ao Estado de
democratico de Direito e de seus legitimos clamores, em nome de um tecnicismo que

imporia uma discricionariedade’” imune de censura.

> SCHIRATO, Vitor Rhein. O processo administrativo como instrumento do Estado de Direito e da
Democracia. In: MEDAUAR, Odete, e SCHIRATO, Vitor Rhein (orgs.). Atuais rumos do processo
administrativo, So Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, pp. 23-24.

6 MOREIRA, Vital. Agéncias Reguladoras Independentes em Xeque no Brasil. In: MOREIRA, Vital;
MARQUES, Maria Manuel Leitdo. A M&o Invisivel: Mercado e Regulagdo. Coimbra: Almedina, 2008. p.
229.

7 Sobre a discricionariedade técnica, Egon Bockmann Moreira afirma que “ndo pode haver duvidas quanto a
possibilidade de controle da chamada ‘discricionariedade técnica’. Nao existe decisdo altamente técnica
que ndo possa ser imparcialmente avaliada em juizo, nem tampouco existe uma pericia exclusiva, sigilosa,
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Sem qualquer defesa de populismos regulatorios (sob pena de se deturpar a
finalidade da regulacdo), mas as agéncias reguladoras, por integrarem uma Administracéo
Publica alegadamente democréatica, ndo podem pretender um insulamento burocratico —
embora se saiba, modus in rebus, da relevancia do apartamento da autoridade regulatoria
das diversas formas de captura e de ingeréncia — que leve ao distanciamento em relacdo a
realidade social de uma forma ampla’®.

No mesmo sentido, Marcal Justen Filho entende que agéncia reguladora
independente e Democracia s&o conceitos inter-relacionaveis’®, pois diante da “alusdo a um
comité de sabios, a proposito das agéncias” — a qual “congrega os titulares do saber
técnico-cientifico e atua segundo parametros de natureza preponderantemente cognitiva” —,
“ndo se justifica a existéncia de uma agéncia que atue como um comité de déspotas”®°.

Somente a titulo de exemplo, é importante observar que, nos Estados Unidos da
América, cargos administrativos sdo providos mediante elei¢do popular. L4 também, diante
da relevancia tomada pelas decisfes das agéncias no ambito econémico a partir da década
de 30 do século passado, houve a edicdo da Lei de Processo Administrativo
(Administrative Procedure Act) em 1946, com previsao de garantias aos cidaddos, como a
possibilidade participacdo no processo de “rule making”®!, o qual se aproxima do que aqui

se discute.

desconhecida dos demais cientistas e expertos. Nao serd essa nomenclatura instrumento habil a afastar o
exame e controle jurisdicional” (Os limites a Competéncia Normativa das Agéncias Reguladoras. In:
ARAGAO, Alexandre Santos de (coord.). O poder normativo das agéncias reguladoras. 2. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2011, p. 165).

8 Ndo se pode parecer ingénuo de achar que a participagdo popular nos processos administrativos das

agéncias reguladoras é — com tanta assimetria informacional — efetivamente popular, pois — na verdade —
alcancam somente alguns grupos bem organizados e tanto mais informados do que a populagdo de forma
geral. Nesse sentido, tem-se 0 seguinte excerto doutrindrio: “A participacdo em consultas e audiéncias
publicas custa tempo e dinheiro: apenas interesses econdmicos e/ou interesses politicos relativos a grupos
especificos autorizam o investimento.
A ampla maioria da populacdo ndo sabe que existem as consultas; se souber, ndo conhece do assunto
tratado; se conhecer, ndo tem pleno acesso aos dados e alternativas; se tiver, ndo tem nenhuma garantia da
medida em que suas considera¢des serdo levadas em conta” (MOREIRA, Egon Bockmann. Os limites a
Competéncia Normativa das Agéncias Reguladoras. In: ARAGAO, Alexandre Santos de (coord.). O poder
normativo das agéncias reguladoras. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p. 147).

9 JUSTEN FILHO, Marcal. Agéncias reguladoras e democracia: existe um déficit democratico na "regulacéo
independente™? In: ARAGAO, Alexandre Santos de (coord.). O poder normativo das agéncias
reguladoras. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p. 236.

8 Ibidem, p. 244.

81 Conforme se colhe no seguinte excerto da Lei de Processo Administrativo americana acerca do rule
making: “(b) PROCEDURES.—After notice required by this section, the agency shall afford interested
persons an opportunity to participate in the rule making through submission of written data, views, or
arguments with or without opportunity to present the same orally in any manner; and, after consideration
of all relevant matter presented, the agency shall incorporate in any rules adopted a concise general
statement of their basis and purpose. Where rules are required by statute to be made on the record after
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Assim, diante dos exemplos americanos dados, ndo é pelo voto o caminho
necessario para a afirmacdo democratica das agéncias reguladoras brasileiras: no angulo
relevante a este trabalho, a legitimacdo democratica da regulacdo normativa deve ocorrer
pelo processo administrativo.

Na mesma tendéncia, Juliana Bonacorsi de Palma traz pergunta e resposta sobre o
déficit de legitimidade das agéncias reguladoras brasileiras e de que forma se é possivel

combaté-lo:

Assim, a pergunta “ha um déficit de legitimidade das Agéncias Reguladoras?”
foi prontamente respondida pela perspectiva procedimental: o processo
administrativo normativo, aberto a participagdo administrativa, seria o
mecanismo de racionalizacdo da tomada de decisfes administrativa e de controle
do exercicio de poderes pelas autoridades reguladoras independentes,
determinando, portanto, uma legitimagdo pelo processo®.

Portanto, por esse raciocinio descrito, estdo lancadas as bases que orientardo a
pesquisa ora realizada: diante da inexisténcia de agéncias reguladoras herméticas a
sociedade, as quais sdo induvidosamente integrantes de uma Administracdo Publica sobre a
qual se apde o rotulo de democrética, e que devem, sob uma perspectiva procedimental
(ndo excludente de outras, mas que fogem a esse trabalho), afastar o espectro recorrente do
déficit democratico mediante o processo.

E por essa lente que, no capitulo 111, sera observado se as agéncias reguladoras tém
cumprido, por assim dizer, o dever de casa, com essa obrigacdo que deve ser percebida,
cada dia mais, como comezinha na atuacdo normativa das agéncias reguladoras — que € a
procedimentalizacdo que antecede o ato normativo regulatério —, como forma de se impor

diante do controle realizado pelo TCU.
1.2. O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO NO BRASIL CONTEMPORANEO
Nas primeiras linhas em que se trata sobre o TCU, é necessario afirmar que ele, sob

a regéncia da Constituicdo Federal de 1988, obteve novas competéncias e foi alcado a

outro patamar na estrutura burocrética brasileira. Se, antes, sob o regime da Constituicéo

opportunity for an agency hearing, the requirements of sections 7 and 8 shall apply in place of the
provisions of this subsection”.

8 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade Administrativa da Administracdo Publica. Estudo do Processo
Administrativo Normativo. 2014. 480f. Tese (Doutorado) — Departamento de Direito do Estado, Faculdade
de Direito, Universidade de S8o Paulo, 2014, p. 277.
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de 1967%, havia a previsdo de que o controle da referida Corte de Contas deveria se dar a
partir do filtro da legalidade, com o advento da Constituicdo de 1988, novos vetores
passaram guiar a atuacdo do TCU.

Especificamente, o artigo 70 traz uma amplitude semantica que possibilita, ao TCU,
compreender — ¢ “julgar” — a Administracdo Publica controlada por diversos prismas
(“quanto a legalidade, legitimidade, economicidade”), sendo oponivel contra “qualquer
pessoa fisica ou juridica, publica ou privada” que se vincule a “dinheiros, bens e valores
publicos” (paragrafo unico do referido dispositivo).

Além disso, o artigo constitucional 71 estabelece competéncias para a referida
Corte de Contas, dentre as quais esta a possibilidade de auditoria operacional®, que é o
“exame independente e objetivo da economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de

organizagOes, programas e atividades governamentais, com a finalidade de promover o

8 Conforme demonstram os seguintes dispositivos da Constituicio pretérita: “Art 71 - A fiscalizagéo
financeira e or¢camentéria da Unido serd exercida pelo Congresso Nacional através de controle externo, e
dos sistemas de controle interno do Poder Executivo, instituidos por lei. § 1° - O controle externo do
Congresso Nacional sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas e compreenderd a apreciagdo das
contas do Presidente da Republica, o desempenho das func¢Ges de auditoria financeira e orcamentaria, e 0
julgamento das contas dos administradores e demais responséveis por bens e valores publicos.

Art. 73, 8 4° - No exercicio de suas atribuicBes de controle da administracdo financeira e orcamentaria, o
Tribunal representara ao Poder Executivo e ao Congresso Nacional sobre irregularidades e abusos por ele
verificados.

§ 5° - O Tribunal de Contas, de oficio ou mediante provocacdo do Ministério Publico ou das Auditorias
Financeiras e Orcamentarias e demais 6rgdos auxiliares, se verificar a ilegalidade de qualquer despesa,
inclusive as decorrentes de contratos, aposentadorias, reformas e pensdes, devera (...)”.

8 Sobre a amplitude que as auditorias operacionais tém ganhado no controle realizado pelo TCU, Vera
Monteiro ¢ André Rosilho afirmam: “No entanto, ¢ a competéncia constitucionalmente prevista para a
realizacdo de auditorias operacionais que tem servido de base para a fiscalizagdo sobre a atividade
reguladora em si, ou seja, para acompanhar a prestacdo de servi¢os publicos. H4 um consenso no préprio
TCU de que ele tem aptiddo para verificar se os resultados obtidos pelos reguladores estdo de acordo com
0s objetivos da agéncia, consoante estabelecidos em lei. Caberia a0 TCU examinar 0 cumprimento da
missdo reguladora e fiscalizadora das agéncias sobre as empresas concessionarias quanto aos aspectos da
economicidade, eficiéncia e eficacia, para assegurar a adequada prestacdo de servigos publicos a populagéo.
Assim, se 0 TCU perceber omissdo ou incapacidade da agéncia, deve agir a fim de evitar maiores
transtornos a sociedade. E o reconhecimento, pela propria corte, de que ele é um autor importante na
formulagdo de politicas publicas” (MONTEIRO, Vera; ROSILHO, André; Agéncias reguladoras e o
controle da regulacdo pelo Tribunal de Contas da Unido. In: PEREIRA NETO, Caio Mario da Silva;
PINHEIRO, Luis Felipe Valerim. (org.) Direito da Infraestrutura. 1. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2017, v. 2, p.
55). Em sentido oposto, ap6s analise da jurisprudéncia do TCU, Benjamin Zymler e Guilherme Almeida
afirmam: “Sintetizando o acima exposto, pode-se afirmar que cabe ao Tribunal contribuir para o
atingimento de um nivel de exceléncia na prestacdo de servi¢os publicos. Para tanto, no que concerne a
fiscalizacdo operacional das atividades-fim das agéncias reguladoras, 0 TCU deve assumir uma posic¢ao de
parceiro dessas entidades paralelamente a de fiscal” (ZYMLER, Benjamin; ALMEIDA, Guilherme
Henrique de La Rocque. O controle externo das concessfes de servicos publicos e das parcerias publico-
privadas. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 165).
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9985

aperfeicoamento da gestdo publica”®, isto ¢, significa “um exame do todo, do conjunto da

atividade administrativa”®®.

Depois do plano constitucional, hd o complemento legal a ampliacédo de atribuigdes
postas a0 TCU: ndo se pode perder de vista a Lei n® 8.443/1992 — que é a Lei Organica da
referida Corte de Contas (LOTCU) e que estabelece, entre outras coisas, sua “natureza,
competéncia e jurisdigdo” (Titulo I) —, na qual se traz, em caréter inaugural, o poder
regulamentar do TCU, de que deriva a possibilidade de “expedir atos e instrugdes
normativas sobre matéria de suas atribuicdes e sobre a organizacdo dos processos que Ihe
devam ser submetidos, obrigando ao seu cumprimento, sob pena de responsabilidade” (art.
3.

Da referida possibilidade normativa do TCU, pairam — ou deveriam, por isonomia —
duvidas semelhantes as concernentes a regulacdo normativa, com base na perspectiva da
plena vinculacdo administrativa a lei e da estanque separacdo de poderes. No entanto, ndo
se pode perder de vista que a atividade normativa é tanto mais precisa e delimitada nas leis
de regéncia das agéncias do que na Lei n°® 8.443/1992: por exemplo, ndo se sabe, com base
nessa Lei, a quem se destina o excerto “obrigando ao seu cumprimento”, isto €, quem esta
sujeito a teia normativa do TCU.

Prosseguindo no plano legal, tem-se a previsdo na Lei de Licitagbes de que
“qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica” (artigo 113, §1°) represente ao
TCU em razdo de irregularidades na aplicacdo da Lei n.° 8.666/93. Mas o controle ndo
ocorre necessariamente a posteriori: ndo se pode perder de vista o papel que o TCU vem
desempenhando na andlise de minutas ainda ndo publicadas de editais de licitacdes®’ —
compartilhando o protagonismo nas escolhas administrativas —, possibilidade de que néo se
cogita na ordem constitucional vigente, apesar do histérico brasileiro de controle prévio

realizado pela Corte de Contas®.

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Portaria n® 144, de 10 de julho de 2000. Aprova o manual de
auditoria de natureza operacional do Tribunal de Contas da Unido. Com anexo atualizado pela Portaria
Segecex 4/2010. Disponivel em: http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/PORTN/20100707
/PRT2000-144.doc. Acesso em: 9 de junho de 2019.

8 SUNDFELD, Carlos Ari; ARRUDA CAMARA, Jacintho. Competéncias de controle dos Tribunais de
Contas: possibilidades e limites. In: SUNDFELD, Carlos Ari. Contratagdes publicas e seu controle. Sao
Paulo: Malheiros, 2013, p. 182.

87 Conforme tratado em: JORDAO, Eduardo. A intervencdo do TCU sobre editais de licitagdo ndo publicados
— controlador ou administrador? Revista Brasileira de Direito Publico, ano 12, n. 47, out./dez. 2014.

8 Ja na origem do TCU, é interessante observar que Rui Barbosa tinha, no que diz respeito ao modelo de
controle das finangas publicas, uma predilecdo pelo formato italiano (controle a priori), em detrimento do
arranjo francés de Corte de Contas (controle a posteriori), uma vez que nesse modelo “a fiscalizagdo se
limita a impedir que as despesas sejam ordenadas, ou pagas, além das faculdades do or¢amento™; ao passo
que, naquele, “antecipa-se ao abuso, atalhando em sua origem os atos do poder executivo susceptiveis de
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Dando conta do contexto em que surgiram as mencionadas Leis n° 8.443/1992 e n°
8.666/93, André Janjacomo Rosilho traz as seguintes observagdes:

Dois fatores foram decisivos para que os diplomas que disciplinaram as
competéncias e atribuicbes do TCU assumissem suas feicdes atuais: 1) o fato de
a Constituicdo e a LOTCU terem sido editadas em um periodo histérico do
Brasil marcado pelo desprestigio do Poder Executivo; e 2) a difusdo, naquele
periodo, de crenca entre os parlamentares segundo a qual o interesse publico
seria mais bem atendido pelas méos dos controladores do que pelas méos da
administracdo puablica.

()

O projeto de lei que estd na sua origem tramitou no Congresso Nacional entre os
anos de 1989 e 1992, periodo coincidente com o curto governo do Presidente
Fernando Collor de Mello, cujo mandato foi gravado por sucessivos escandalos
de corrup¢do envolvendo desvios e malversacdo de recursos publicos. Nessas
circunstancias, era natural que o TCU, importante fiscal das receitas e despesas
da Unido, ganhasse especial atencdo dos legisladores. Robustecé-lo era uma
maneira relativamente simples — mas muito simbdlica — de os parlamentares
darem uma resposta direta aos anseios da sociedade por menos impunidade e por
mais lisura no trato com a coisa plblica®.

Dessa forma, vé-se o quanto a legislacdo brasileira de Direito Publico — ndo
circunscrita a0 momento histérico narrado no excerto doutrindrio acima — é formada,
muitas vezes, por leis simbolico-reativas®, serviveis muito mais a dar resposta a uma das
recorrentes crises do Estado brasileiro na histdria®® do que propriamente a se apresentar
com institutos suficientemente amadurecidos para aprimoramento da gestéo publica.

De mais a mais, ainda na esfera legal, ndo se pode deixar de registrar a relevancia
da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101/2000) no controle do
orcamento publico, o qual deu novo ferramental para a atividade fiscalizatoria da gestdo
fiscal pelo TCU.

gerar despesa ilegal”. Por isso, 0 modelo italiano “¢ o que satisfaz cabalmente os fins da instituicdo, o que
da toda a elasticidade necessaria ao seu pensamento criador” (Revista do Tribunal de Contas da Unido. v.1,
n.1l. Brasilia: TCU, 1970, p. 257. Disponivel em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/1113/1171. Acesso em: 3 de agosto de 2019).

8 ROSILHO, André Janjacomo. Controle da Administragdo Publica pelo Tribunal de Contas da Unido.
Tese (Doutorado) — Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. So Paulo, 2016, p. 326.

% Sobre a legislagio simbdlica, ha o seguinte entendimento doutrindrio: “Sendo assim, o sistema juridico
pode assimilar, de acordo com o0s seus proprios critérios, os fatores do ambiente, ndo sendo diretamente
influenciado por esses fatores. A vigéncia juridica das expectativas normativas ndao é determinada
imediatamente por interesses econdmicos, critérios politicos, representacfes éticas, nem mesmo por
proposicdes cientificas, pois depende de processos seletivos de filtragem conceitual no interior do sistema
juridico” (NEVES, Marcelo. A constitucionalizagdo simbdlica. 2. ed. S&o Paulo: WMF Martins Fontes,
2007, p. 136-137).

% Como exemplo dessa assertiva, este autor, tratando sobre o estatuto juridico da empresa publica e da
sociedade de economia mista, afirmou que “a Lei 13.303/2016 foi concebida, com alguns excessos, como
no extenso tratamento da parte de licitacBes, em clara resposta aos efeitos havidos na Petrobras com o
processo simplificado até entdo existentes para o processo de contratagdo publica” (DOURADO,
Guilherme Afonso. O estatuto juridico da empresa publica e da sociedade de economia mista: uma analise
da lei 13.303/2016 como legislacdo simbolico-reativa a partir da teoria dos sistemas [artigo ndo publicado],
p. 10).
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De outro lado, quanto a posi¢do do TCU em relagdo aos poderes do Estado, tem-se
a percepcao inicial de que essa Corte de Contas esta subordinada ao Legislativo, pois o art.
71 da Constitui¢ao afirma que “o controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido”.

Sob um prisma topogréfico, as referéncias constitucionais a organizagdo e as
competéncias do TCU estdo contidas na Se¢do 1X — Da fiscalizacdo contébil, financeira e
orgamentaria, a qual se insere, por sua vez, no capitulo | — Do Poder Legislativo®. Assim
também o fizeram, por exemplo, as Constituicdes mais recentes (de 1946 e de 1967).

No entanto, como explica Odete Medauar, “a Constituicdo Federal em nenhum
dispositivo utiliza a expressao ‘orgdo auxiliar’; dispde que o controle externo do Congresso
Nacional sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas”®. Dessa forma, ela
demonstra que ndo se pode confundir a funcdo com a natureza do TCU.

Pela dtica jurisprudencial, o STF decidiu na Representacdo n°® 1.179/ES, conforme
voto do Ministro Alfredo Buzaid, que o Tribunal de Contas ndo se tratava de “6rgao
preposto do legislativo” e, sim, de “6rgdo auxiliar do Poder Legislativo”, como demonstra

0 seguinte excerto do entendimento do relator:

Ora, o Tribunal de Contas néo é preposto do Legislativo. E, como resulta do § 1°
do art. 70 da Constituicdo da Republica, drgdo auxiliar do Legislativo. A funcéo
que exerce recebe-a diretamente da Constituicdo, que Ihe define as atribuicdes.
Isto ndo quer dizer, porém, que o Tribunal de Contas, posto que autbnomo no
exercicio de sua competéncia e relevante no sistema da fiscalizacéo financeira e
orgamentaria, seja outro Poder no seio das instituigdes nacionais®.

Mais recentemente, € relevante observar o enquadramento dado pelo STF — na linha
do voto do Ministro Marco Aurélio de Mello — ao TCU na estrutura do Estado brasileiro,
na ADIN n° 1.175-8, em que se tratava sobre a competéncia para julgar as contas dos

tribunais de contas. E relevante a seguinte transcricao:

Estaria o Tribunal de Contas em situa¢do superior até mesmo aos poderes, ao
Poder Judiciério, ja que o Supremo Tribunal Federal presta contas ao Tribunal de
Contas da Unido, e em situacdo superior ao Poder Legislativo? A meu ver, ndo,
presidente. Sob minha Optica, trata-se de um drgdo auxiliar do Legislativo, que
atua também no campo da administracdo, fazendo despesas, manuseando o
dinheiro publico. Tem de haver uma interpretagdo construtiva que revele a
existéncia de um 0Orgdo para tomar essas contas; €, se 0 Tribunal de Contas é

%2 De forma diversa ocorreu, por exemplo, na Constituicdo de 1934, na qual a Corte de Contas foi colocada
em capitulo atinente aos 6rgdos de cooperacdo nas atividades governamentais (Capitulo VI), o que
demonstra a ndo sujei¢cdo a qualquer dos poderes constituidos.

% MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p.
144,

% STF — Rep. 1179/ES, Relator: Min. Alfredo Buzaid, j. 29/06/1984, Tribunal Pleno, DJ 17/08/1984.
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6rgdo auxiliar do Legislativo, a Casa Legislativa deve arcar com essa
incumbéncia®®.

Dessa forma, estabelecido o conjunto normativo atinente ao TCU no ordenamento
juridico e discutida a posicdo dessa Corte de Contas no arranjo do Estado brasileiro,
conclui-se essa secdo com a percepgdo de que o “principio da separacdo de Poderes
interdita que 6rgaos de Estado “pairem” sob os trés Poderes legitimamente reconhecidos”,
pois ndo “h& espaco institucional para ‘satélites organizacionais’ que, por suas
caracteristicas ou maior grau de autonomia, pretensamente orbitem o0s Poderes

constituidos™.

1.2.1. O FORTALECIMENTO INSTITUCIONAL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS
NOS ULTIMOS ANOS: CAUSAS E CONSEQUENCIAS

Conforme afirma Juliana Bonacorsi de Palma, ha uma “orfandade precoce: o
Direito Administrativo no Brasil sem Conselho de Estado”®’. Dessa forma, ndo houve, por
longo periodo na histéria administrativa brasileira, um controle suficientemente robusto
capaz de fazer frente aos arbitrios do Executivo.

Assim, a possibilidade de um contencioso administrativo é uma hipotese
recorrente®® na discussdo sobre o exercicio da jurisdicio no Brasil. E, ap6s a extingio do
Conselho de Estado brasileiro (com as limitacGes a brasileira que tivera, quando existente),
0 Tribunal de Contas passou, de certo modo, a ser visto como a figura a quem seria
determinada, por assim dizer, a funcédo judicante ndo recorrivel no ambito administrativo.

Para comprovar a afirmacdo feita, é importante observar que o Regulamento n.°
1.166/1891, editado logo ap6s a concepgdo do Tribunal de Contas, determinou que nao

eram sindicaveis as decisdes da referida Corte de Contas. Nesse contexto, Alfredo Cecilio

% STF. Tribunal Pleno, ADIN n. 1.175/DF. Tribunal Pleno, Rel. Min. Carlos Velloso (voto vencido), decisdo
de 04/08/2004, DJ de 19/12/06.

% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Juridicidade e Controle dos
Acordos Regulatorios: O Caso TAC ANATEL (no prelo).

% PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade Administrativa da Administracédo Publica. Estudo do Processo
Administrativo Normativo. 2014. 480f. Tese (Doutorado) — Departamento de Direito do Estado, Faculdade
de Direito, Universidade de S8o Paulo, 2014, p. 109.

% E relevante o posicionamento de Fernando Dias Menezes de Almeida: “Nesse sentido, a adogdo da
jurisdicdo administrativa no Brasil — segundo um dos diversos modelos possiveis, sendo um especialmente
desenvolvido para nosso Pais —, parece-me, deve ressurgir como uma discussao de atualidade. E, desde ja,
manifesto-me favoravelmente a ela” (MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. O Brasil necessita
ressuscitar a jurisdicdo administrativa? Debate a luz da histéria do direito administrativo brasileiro. In:
MARRARA, Thiago; AGUDO GONZALEZ, Jorge. (org.). Controles da administracéo e judicializacéo de
politicas publicas. 1. ed. Sdo Paulo: Almedina, 2016, v. 1, p. 291).
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Lopes afirmou, com preocupagdo, que se observava “a ressurrei¢do do contencioso
administrativo, com a violagdo declarada da letra e do espirito do dispositivo constitucional
instituidor do Tribunal de Contas entre nés”%.

Depois, observa-se que, a ndo concretizacdo de um Conselho de Estado a francesa,
com todas as potencialidades de que dispde, ainda turba a compressdo do TCU como uma
Corte de Contas simplesmente. J& ha quem afirme que “é passagem paulatina para que o
Tribunal de Contas passe a compor, em futura alteracdo constitucional, o Poder
Judiciario”®.

Com efeito, o maior ponto de influxo na conformacgéo da referida Corte de Contas
foi mesmo a Constituicdo Federal de 1988, com as contribuicdes de algumas leis da década
de 90 do século passado, conforme ja tratado.

Por isso, Benjamin Zymler e Guilherme Henriqgue de La Rocque Almeida —
respectivamente, ministro e auditor da citada Corte de Contas — afirmam que “¢
interessante notar que os governos autoritarios sempre enfraqueceram o TCU. Por outro
lado, a redemocratizagio do pais sempre acarretou o fortalecimento da Corte de Contas”.

Dessa forma, o controle realizado pelo TCU passou a ocorrer a partir de novos
vetores, e novas ferramentas foram postas a disposicdo da referida Corte de Contas, como a
possibilidade de realizacdo de auditorias operacionais.

Diante da fluidez dos dispositivos constitucionais quanto aos diversos prismas em
que a Administragdo Publica tem ser controlada (“quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade™), vé-se que a interpretagdo expansiva das competéncias do TCU tem
contado com a chancela — ou, a0 menos, com a condescendéncia — do Judiciario (a quem
cabe a revisdo das decisdes do TCU), notadamente do STF.

Salvo para afirmar a propria autoridade e a autoridade do Judiciario de forma geral,
como no MS 23.665/DF'%? ou no recente AgR-AR 2433/DF%, 0 STF tem postura bastante

deferente a atuacdo do TCU.

% LOPES, Alfredo Cecilio. Ensaio sobre o Tribunal de Contas. Sdo Paulo: [s.n.], 1947, p. 222.

10 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro, 4. ed. S&o Paulo: RT, 2011, p. 590.

101 ZYMLER, Benjamin e ALMEIDA, Guilherme Henrique de La Rocque. O controle externo das
concessoes de servigos publicos e das parcerias publico-privadas. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 139.

102 \/ale a transcrigdo do que foi julgado: “MANDADO DE SEGURANCA. TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO. APOSENTADORIA. REGISTRO. VANTAGEM DEFERIDA POR SENTENCA TRANSITADA
EM JULGADO. DISSONANCIA COM A JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.
DETERMINACAO A AUTORIDADE ADMINISTRATIVA PARA SUSPENDER O PAGAMENTO DA
PARCELA. IMPOSSIBILIDADE. 1. Vantagem pecuniaria incluida nos proventos de aposentadoria de
servidor publico federal, por forca de decisdo judicial transitada em julgado. Impossibilidade de o Tribunal
de Contas da Unido impor a autoridade administrativa sujeita a sua fiscalizacdo a suspensdo do respectivo
pagamento. Ato que se afasta da competéncia reservada a Corte de Contas (CF, artigo 71, I11). 2. Ainda que
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Por exemplo, a Corte Constitucional tem entendimento de “que ndo se aplica o art.
54 da Lei n. 9.784/1999 aos processos em que o Tribunal de Contas da Unido exerce sua
competéncia constitucional de controle externo, pois a concessdo da aposentadoria é ato
juridico complexo que se aperfeicoa com o registro no Tribunal de Contas”'%. Essa
perspectiva retira do gestor publico a palavra final sobre o tema, e confere ao TCU o poder
de dar suficiéncia a esse ato administrativo, ainda que a custo da relativizagdo da seguranca
juridica existente no referido art. 54.

Quanto aos enunciados de sumula do STF, é importante atentar para a chancela de
poderes ao TCU: no enunciado 6, garante-se a autoridade desse no que decidir em relacéo
ao executivo, pois “a revogagdo ou anulagéo, pelo Poder Executivo, de aposentadoria, ou
qualquer outro ato aprovado pelo Tribunal de Contas, ndo produz efeitos antes de aprovada
por aquele tribunal, ressalvada a competéncia revisora do Judiciario”; no enunciado 347,
assegura-se que o TCU, “no exercicio de suas atribuicbes, pode apreciar a
constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico”.

A sintese desse quadro da jurisprudéncia do STF, validando competéncias ao TCU,

¢ feita no seguinte excerto doutrinario:

Na ponta, o STF reconhece a leitura feita pelo TCU do art. 71, inc. IX, da
Constituicdo Federal como um permissivo genérico do controle da acéo
administrativa pelo TCU. A partir da chave da legalidade, encontra-se o TCU
legitimado a intervir em qualquer expressdo da atividade administrativa. Some-
se a isso o fato de ndo ser debatido no &mbito do STF o conceito de reserva de
administracdo no tocante ao controle da agéo publica pelo TCU. Uma vez que
ndo mais se admite a distingdo entre controle de legalidade e controle de mérito
com a expansédo dos principios, o posicionamento do STF favoravel ao controle
determina a participacdo ativa do TCU nas decisbes publicas ou, em
determinados casos, na avocacdo da competéncia administrativa pela instituicdo
de controle'®.

contréario a pacifica jurisprudéncia desta Corte, o reconhecimento de direito coberto pelo manto da ‘res
judicata’ somente pode ser desconstituido pela via da agdo rescisoria. Seguranga concedida” (MS
23.665/DF, Rel. Min. MAURICIO CORREA, Pleno, DJ 20.09.2002).

108 Cuja ementa ¢ a seguinte: “Agravo interno em agao rescisoria. TCU. Violagdo de literal dispositivo de lei.
Norma de interpretacdo controvertida. Enunciado da Sumula n°® 343/STF. Agravo regimental ndo provido.
1. A compreensdo adotada pelo Supremo Tribunal Federal & época da prolagéo do decisum rescindendo era
no sentido de que vantagem pecuniaria incorporada aos proventos de aposentadoria de servidor publico por
forga de decisdo judicial transitada em julgado néo era suprimivel pelo Tribunal de Contas, mas apenas pela
via rescisoria. Aplicavel ao caso o verbete 343 da siumula do Supremo” (AR n° 2.421/DF- AgR, Plenério,
DJe de 15/6/18). 2. Agravo regimental ndo provido (AR 2433 AgR, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI,
Tribunal Pleno, julgado em 04/10/2019, PROCESSO ELETRONICO DJe-277 DIVULG 12-12-2019
PUBLIC 13-12-2019).

104MS 30.916, Primeira Turma, Rel. Min. Carmen Lucia, julgado em 22.05.2012.

%5 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PALMA, Juliana Bonacorsi de; MORENO, Mais (coord.).
Relatério de pesquisa bianual do Observatério do Controle da Administragdo Publica: o controle das
Agéncias Reguladoras pelo Tribunal de Contas da Unido. Janeiro de 2019. Disponivel em:
https://www.academia.edu/38343645/Relat%C3%B3rio_de_Pesquisa-Observat%C3% B3rio_do_
Controle_da_Administra%C3%A7%C3%A30_P%C3%BAblica. Acesso em: 8 de marco de 2020, p. 171.
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Em suma, o STF pavimenta a esbocada interpretacdo extensiva das competéncias
constitucionais do TCU, seja de forma omissiva — por ndo enfrentar e censurar situagdes
em que o TCU avanca sobre decisdes cabiveis ao gestor publico — ou comissiva (conforme
exemplos tratados), com a exce¢do daquilo que importe, na disputa por poderes, em
restricdo de poder a Corte Constitucional e ao Judiciario em sentido amplo.

Assim, acompanha-se o fortalecimento do TCU nos ultimos anos — em diversos
aspectos, nao somente sob uma légica sancionatoria —, tendo em conta o apelo social por
uma efetiva moralizacdo do Estado brasileiro, ao passo que aquele ocupa o hiato de poder
deixado por outras instituicbes, que tém perdido legitimidade, seja por ineficiéncia, seja
por casos de corrupcao.

Nesse contexto, a conformacdo do TCU vai sendo talhada ad hoc, durante o
caminho: ndo deve mais causar estranheza a afirmacdo de que “o Tribunal esta
desenvolvendo novos horizontes, pois, como ja mencionado, suas acfes estdo sendo
progressivamente direcionadas para a analise do desempenho da Administracdo
Publica”'%, sem excluir as competéncias de que ja dispunha.

Para dar lastro técnico a essa pretensdo expansionista, o TCU, inclusive “com
recursos oriundos de um convénio firmado com o Banco Interamericano de
Desenvolvimento — BID”, desenvolveu projeto para ‘“capacitar recursos humanos” nos
temas regulatérios, a fim de “desenvolver e atualizar métodos e técnicas de controle da
regulacdo, avaliar o modelo organizacional e elaborar documentos técnicos sobre o
tema”'%’. Sob 0 mesmo prisma, vive-se 0 “sucateamento do corpo técnica da agéncia”log,
diante da “insuficiéncia de pessoal”'% nas Agéncias para analisar complexas matérias dos

setores regulados.

106 ZYMLER, Benjamin; ALMEIDA, Guilherme Henrique de La Rocque. O controle externo das concessoes
de servigos publicos e das parcerias publico-privadas. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 145.

107 ZYMLER, Benjamin; ALMEIDA, Guilherme Henrique de La Rocque. O controle externo das concessdes
de servigos publicos e das parcerias pablico-privadas. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 157. E necessério
analisar se, para o desenvolvimento desse conhecimento e, por extensdo, para decidir sobre determinados
aspectos da regulagdo a partir dessa expertise, ha autorizacdo normativa para fazé-lo. A legitimidade na
matéria ndo pode se dar, como quer fazer crer o excerto doutrinario acima, a partir da “capacitagdo de
recursos humanos”.

108 WVALENTE, Patricia Rodrigues PessOa. A qualidade da regulacéo estatal no Brasil: uma anélise a partir
de indicadores de qualidade. 2015. Tese (Doutorado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito,
Universidade de  Séo Paulo, Sdo  Paulo, 2015, p. 241. Disponivel em:
https://teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-16052016-164903/pt-br.php/. Acesso em: 12 de setembro
de 2020.

109 |bidem, p. 235.
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Ademais, no contexto do processo de agigantamento do controle no Brasil, ndo é
somente 0 TCU que esta fortalecido: vive-se o “concurso de carrascos”!'® atualmente,
alegoria que serve para dar conta da disputa das instituicdes sobre qual seria mais
implacavel no controle da Administracdo Publica.

Por exemplo, a Nota Técnica n® 01/2017 — 52 Camara de Coordenacéo e Revisdo do
MPF — ao discutir sobre o microssistema anticorrupcao brasileiro, pretendendo ressaltar o
protagonismo do Parquet federal na celebracdo de acordos de leniéncia — afirma o
seguinte:

Registre-se ainda que a multiplicidade de institui¢fes para a promocéo do acordo
pode se apresentar como uma violacdo antigarantista, que proporciona
inseguranca juridica aos acordantes e ainda promove o recrudescimento da
reacdo punitiva, na medida em que pode ensejar disputas em torno da maior
resposta penal possivel, em tempos em que se busca racionalizar a atuacéo
estatal'™,

De outro lado, o TCU editou a Instru¢cdo Normativa n® 74/2015 (foi substituida pela
IN 83/2018/TCU), para afirmar a sua competéncia para fiscalizagdo “quanto a organizagao
do processo de celebracdo de acordo de leniéncia pela administragao publica federal”, o
que seria “condi¢do necessaria para a eficacia dos atos subsequentes” (art. 3°).

Portanto, em um cenério de fortalecimento das instituicGes de controle no Brasil —
com as disputas existentes entre elas quanto ao exercicio de papéis de relevo no combate a
corrupgdo —, 0 TCU néo destoa da tendéncia e afirma uma interpretacdo expansiva das
competéncias que lhe foram atribuidas constitucionalmente, como se se tratasse de
“instancia revisora geral da administragdo publica”!2, ou — por um certo ponto de vista —

como se se tratasse de um redivivo Conselho de Estado brasileiro.
1.2.2. AESTRUTURA ORGANIZACIONAL DO TCU
E relevante tratar do funcionamento do TCU para que se tenha um ferramental

minimo para a adequada compreensdo dos acérddos — e dos seus respectivos processos —

tratados no capitulo seguinte.

110 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Sistema anticorrupgéo do pais gera incerteza juridica.
Consultor Juridico - Conjur, 19 ago. 2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-ago-
19/floriano-marques-neto-sistema-anticorrupcao-gera-incerteza-juridica. Acesso em: 8 de marco de 2020.

111 Conforme disponivel em: http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr5/notas-tecnicas/docs/nt-01-2017-
5ccr-acordo-de-leniencia-comissao-leniencia.pdf. Acesso em: 8 de marco de 2020.

112 ROSILHO, André Janjacomo. Controle da Administracdo Publica pelo Tribunal de Contas da Unido.
Tese (Doutorado) — Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo. S&o Paulo, 2016, p. 336.
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Quanto a estrutura organizacional do TCU, existe, j& no plano constitucional, a
previsdo de que ele é “integrado por nove Ministros” (art. 73), quais sejam atualmente:
José Mucio Monteiro (presidente), Ana Arraes (vice-presidente), Walton Alencar
Rodrigues, Benjamin Zymler, Augusto Nardes, Aroldo Cedraz, Raimundo Carreiro, Bruno
Dantas e Vital do Régo!®,

Ademais, sdo o0s seguintes os 6rgdos do TCU: “o Plenério, a Primeira e a Segunda
Camaras, o Presidente, as comissdes, de carater permanente ou temporario, e a
Corregedoria, que colaborardo no desempenho de suas atribuicdes” (art. 7° do Regimento
Interno - RI).

Quanto ao plenario do TCU especificamente, cuja producdo jurisprudencial sera
objeto de analise no capitulo seguinte, é importante observar que compete a esse 6rgao
deliberar privativamente, e dirigido pelo Presidente da Corte de Contas, sobre as matérias
de alta relevancia postas ao TCU, nos termos do extenso rol existente no art. 15 do RI*,

Ademais, o Ministério Publico funciona junto ao TCU, ao qual se aplicam “os
principios institucionais da unidade, da indivisibilidade e da independéncia funcional,
compde-se de um procurador-geral, trés subprocuradores-gerais e quatro procuradores”
(art. 58 — RI).

113 S3o substitutos, os ministros Augusto Sherman Cavalcanti, Marcos Bemquerer Costa, André Luis de
Carvalho e Weder de Oliveira.

114 Art. 15. Compete privativamente ao Plenario, dirigido pelo Presidente do Tribunal: 1 — deliberar
originariamente sobre: a) o parecer prévio relativo as Contas do Presidente da Republica; b) pedido de
informacdo ou solicitacdo sobre matéria da competéncia do Tribunal que lhe seja enderecado pelo
Congresso Nacional, por qualquer de suas casas, ou por suas comissdes; c) solicitagdo de pronunciamento
formulada pela comissdo mista permanente de senadores e deputados referida no 8 1° do art. 166 da
Constituicdo Federal, nos termos do 8§ 1° do art. 72 da Constituicdo Federal; d) incidente de uniformizacéo
de jurisprudéncia, na forma do art. 91; e) conflito de lei ou de ato normativo do poder publico com a
Constituicdo Federal, em matéria da competéncia do Tribunal; f) fixacdo dos coeficientes destinados ao
calculo das parcelas a serem entregues aos estados, Distrito Federal e municipios, a conta dos recursos do
Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e do Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM), a que alude o pardgrafo Gnico do art. 161 da Constituicdo Federal, observados os critérios
estabelecidos nas normas legais e regulamentares pertinentes; g) fixagcdo dos coeficientes destinados ao
calculo das parcelas que deverdo ser entregues aos estados e ao Distrito Federal, sobre o produto da
arrecadagdo do imposto sobre produtos industrializados, de que trata o inciso Il do art. 159 da Constituicdo
Federal, observados os critérios estabelecidos nas normas legais e regulamentares pertinentes; h)
contestagdo mencionada no art. 292; i) inabilitacdo de responsavel e inidoneidade de licitante, nos termos
dos arts. 270 e 271, e adocdo das medidas cautelares previstas nos arts. 273 a 276, resguardada, no caso do
altimo artigo, a possibilidade de antecipacdo da medida pelo relator ou pelo Presidente; j) realizagdo de
fiscalizacBes em unidades do Poder Legislativo, do Supremo Tribunal Federal, dos Tribunais Superiores, da
Presidéncia da Republica, do Tribunal de Contas da Unido, do Conselho Nacional de Justica, do Conselho
Nacional do Ministério Publico, bem como do Ministério Publico da Unido e da Advocacia-Geral da
Unido; I) representacdo de equipe de fiscalizagdo prevista no art. 246; m) relatério de auditoria operacional;
n) relatério de fiscalizag¢do realizada em virtude de solicitagdo do Congresso Nacional, de suas casas e das
respectivas comiss@es, bem como daquela autorizada nos termos da alinea "j" do inciso | do art. 15; 0)
consulta sobre matéria da competéncia do Tribunal; p) denlncia; q) matéria regimental ou de carater
normativo; r) conflito de competéncia entre relatores; s) qualquer assunto néo incluido expressamente na
competéncia das cAmaras”.
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Quanto a Secretaria do TCU, “incumbe a prestacdo de apoio técnico e a execugao
dos servicos administrativos” (art. 65 - RI). Ainda, a Resolu¢do-TCU n° 305/2018 “define
a estrutura, as competéncias e a distribuicdo das funcdes de confianca das unidades da
Secretaria”.

Nesse ato normativo, busca-se “ajustar a arquitetura organizacional da Secretaria do
TCU aos desafios identificados em reflexdes internas convergentes” (conforme sua
exposicdo de motivos), tendo em conta a tendéncia de restricdo orcamentaria imposta a
essa Corte de Contas nos ultimos anos, notadamente em funcdo da EC 95/2016 (teto de
gastos publicos), a qual “apresenta uma série de riscos ao TCU” (nos termos da referida
exposi¢cdo de motivos).

Assim, a pretensdo da Resolucdo-TCU n.° 305/2018 de aprimorar as atividades do
TCU se deu sob trés vetores: (i) eficiéncia e produtividade; (ii) custos de transacdo; e (iii)
trabalho remoto.

Nesse sentido, a secretaria do TCU foi modelada com a seguinte estrutura: unidades
basicas'!®, unidades de assessoramento direto a Presidéncial’® e unidades de
assessoramento a autoridades!'’. Ademais, a referida secretaria conta com instancias de
governanca e apoio ao processo decisorio, conforme elencado no art. 4° da Resolucédo-TCU
n° 305/2018118,

Por fim, esse mencionado rearranjo institucional visa a concretizar as
determinacbes do plano estratégico 2015-2021 do TCU, no qual se estabelece — entre
outras coisas — o dever de promover a integracéo e a sinergia no TCU, o que “corresponde

a todas as movimentagdes internas que procuram garantir maiores convergéncia e

115 S3o elas: a) Secretaria-Geral da Presidéncia (Segepres); b) Secretaria-Geral de Controle Externo
(Segecex); e c) Secretaria-Geral de Administracdo (Segedam), conforme disposicdo do art. 3°, I, da
Resolugdo-TCU n° 305/2018.

116 530 as seguintes: a) Consultoria Juridica (Conjur); e b) Secretaria de Auditoria Interna (Seaud), nos
termos do art. 3°, 11, da Resolugdo-TCU n° 305/2018.

117 Conforme do art. 3°, Ill, da Resolucdo-TCU n° 305/2018, sdo as seguintes unidades: a) Gabinete do
Presidente (Gabpres); b) Gabinete de Apoio Estratégico (Gapes); c) Gabinete do Corregedor
(Corregedoria); e d) Gabinetes de Ministro, de Ministro-Substituto e de Membro do Ministério Publico
junto ao Tribunal.

118 530 as seguintes instancias de governanga e apoio ao processo decisorio: | - Comissdo de Coordenagdo
Geral (CCG); Il - Comissdo Permanente de Avaliacdo de Documentos (CAD); Il - Comissdo de Avaliacéo
de Desempenho dos Servidores do Tribunal (Cadad); IV - Comité de Gestdo de Pessoas (CGP); V - Comité
Gestor de Tecnologia da Informagéo (CGTI); VI - Comissdo de Etica do TCU (CET); VII - Comité Gestor
de Logistica Sustentavel (CLS); VIII - Conselho Editorial da Revista do TCU (CER); e IX - Conselho
Cientifico da Revista do TCU (CCR).
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coeréncia nas acgdes organizacionais de forma a garantir que o Tribunal cumpra sua missao

institucional”'®°,

1.2.3. O PROCESSO ADMINISTRATIVO NO TCU

O processo se inicia no TCU seja por provocacao, seja por atuacdo de oficio: essa
possibilidade tem previsdo desde a Constituicdo Federal, notadamente no art. 71, 1V, no
qual se afirma que essa Corte de Contas pode realizar, por iniciativa propria, “inspecdes 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"'%,

Dado o inicio do mencionado processo administrativo, tem-se que a distribuicéo
dele ocorre com obediéncia aos “principios da publicidade, da alternatividade e do sorteio”
(art. 147 do RI).

Quanto ao sorteio, o Presidente do TCU sorteara — “na primeira sessdo ordinaria do
Plenério do més de julho, nos anos pares”*?! — o relator de cada uma das listas de unidades
jurisdicionadas'??, as quais s3o constituidas do agrupamento das unidades administrativas
dos Poderes, de entidades da administracdo indireta e por outras unidades, que, por
determinac&o normativa, estejam submetidas ao julgamento do TCUZ,

Depois, na linha do art. 156 do RI, as etapas do processo administrativo do TCU
sdo (i) a instrucdo, (ii) o parecer do Ministério Publico e, por fim, (iii) o julgamento ou a

apreciacéo.

19 Conforme disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/planejamento/2021/doc/Plano%
20estrat%C3%A9gic0%202015_2021.pdf. Acesso em 15 de marco de 2020.

120 A Lei Organica do TCU traz dispositivo parecido: art. 1°, II: “proceder, por iniciativa propria ou por
solicitacdo do Congresso Nacional, de suas Casas ou das respectivas Comisses, a fiscalizagdo contabil,
financeira, orgamentéria, operacional e patrimonial das unidades dos poderes da Unido e das demais
entidades referidas no inciso anterior”.

121 Conforme redacéo do art. 150 do RI.

122 Conforme afirmado no sitio eletronico oficial do TCU, a “LUJ é organizada a partir de Orgaos
Vinculadores, que agregam as Unidades Jurisdicionadas a partir de sua relacdo de vinculagdo
organizacional”. Ademais, a partir do biénio 2019-2020, “os processos de atos de pessoal, de tomadas de
contras especiais (TCE), de dentincias e representagdes ligadas as aquisicoes logisticas e de fiscalizagcdo dos
procedimentos de desestatizagdo realizados pela Administracdo Publica Federal serdo distribuidos aos
relatores mediante sorteio”. Conforme disponivel em: https:/portal.tcu.gov.br/unidades-jurisdicionadas/.
Acesso em: 28 de marco de 2020.

123 1 3 redagdo do art. 148 do RI: “Art. 148. Para efeito da realizagdo do sorteio, as unidades administrativas
dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, as entidades da administracdo indireta, incluidas as
fundacgdes instituidas e mantidas pelo poder publico federal, e outras unidades que, por determinacao
normativa, estejam sujeitas a jurisdicdo do Tribunal, serdo agrupadas em listas de unidades
jurisdicionadas”.
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No que diz respeito a instrucdo do processo, tem-se que ela sera presidida pelo
relator (art. 157 do RI), que contard com a atuacdo da unidade técnica do TCU
especializada na matéria discutida em determinado processo, o qual culminard — apés
diligéncias e estudos — em relatério da unidade.

Esse relatério da unidade técnica servird para que o ministro-relator elabore o seu
voto, bem como para que o Ministério Pablico junto ao Tribunal de Contas da Unido
(MPTCU) emita o seu parecer. Na sequéncia, hd a decisdo de uma das camaras ou do
plenario do TCU (hipotese que interessa a este trabalho, j& que ndo serdo analisados 0s
acorddos das cAmaras, conforme justificado no proximo capitulo).

Nesse sentido, a LOTCU afirma — em seu art. 1°, §3° — que s&o partes essenciais das
decisbes do Tribunal: (i) o relatério do relator, em que constardo as conclusbes da
instrucdo e do MPTCU; (ii) a fundamentacdo com que o relator analisara as questdes de
fato e de direito; (iii) e o dispositivo com que o relator decidird sobre o mérito do processo.

Superada essa fase, € possivel a interposicdo de recurso contra esse acorddo do
plenario do TCU?, o qual — se entendido como admissivel pelo relator — sera objeto de
“providéncias para sua instrugdo, saneamento e apreciacao” (art. 278, §1°, do RI). Em
sintese, o iter acima mencionado se repete — com a manifestacdo do MPTCU (se cabivel na
hipGtese) — mas com a ressalva de que novo ministro-relator sera sorteado para essa fase
processual.

Observado esse encadeamento de atos processuais, entende-se que, diante da
amplitude cognitiva do que é objeto de analise pelo TCU — diferentemente do processo
judicial, orientado pelo principio da congruéncial?® — e dos poderes postos a essa Corte de
Contas, pois “nenhum processo, documento ou informacdo podera ser sonegado ao
Tribunal em suas inspegdes ou auditorias, sob qualquer pretexto”'?®, tem de haver, como
contrapartida, o amplo exercicio do contraditorio e da ampla defesa pelo responsavel e pelo

interessado?’.

124 Assim afirma o art. 277 do RI: “Cabem os seguintes recursos nos processos do Tribunal: I — recurso de
reconsideracdo; Il — pedido de reexame; Il — embargos de declaracdo; IV — recurso de revisdo; V —
agravo”.

125 Sobre 0 referido principio, o Codigo de Processo Civil vigente estabelece o seguinte: “Art. 492. E vedado
ao juiz proferir decisdo de natureza diversa da pedida, bem como condenar a parte em quantidade superior
ou em objeto diverso do que lhe foi demandado™.

126 Conforme redacgdo do art. 42 da LOTCU.

127 Nos termos do art. 144 do RI, paragrafos primeiro e segundo, responsavel é “aquele assim qualificado,
nos termos da Constituicdo Federal, da Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido e respectiva
legislacdo aplicavel”; interessado é “aquele que, em qualquer etapa do processo, tenha reconhecida, pelo
relator ou pelo Tribunal, razdo legitima para intervir no processo”.
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Por isso, ha uma preocupacdo no STF de que o devido processo legal seja
respeitado no ambito de um processo administrativo com tantas potencialidades, como é o
do TCU. Pode-se citar, como exemplo, “o acompanhamento do processo por advogado ¢ o
acesso a informacao (MS 22.314, 1996); o dever de participacdo de todos os interessados
em procedimento que possa resultar na suspensdo ou anulacdo do contrato (MS 23.550,
2001); e a exigéncia de motivacdo qualificada na suspensdo de beneficio pelo TCU (MS
31.835,2013)"1%8,

Sobretudo, hd a Sumula Vinculante n.° 3 em que se afirma que nos processos
perante o TCU devem ser assegurados “o contraditorio e a ampla defesa quando da deciséo
puder resultar anulacdo ou revogacdo de ato administrativo que beneficie o interessado,
excetuada a apreciacdo da legalidade do ato de concessao inicial de aposentadoria, reforma
€ pensao”.

Sob essa lente de se assegurar garantias aos cidadaos nos processos administrativos
do TCU, deve ser entendido o referido procedimento, até para que se afaste a pecha de um
processo inquisitorial, conduzido pelo ministro-relator com amplos poderes na marcha

processual.

1.2.4. OS COMANDOS DECISORIOS DOS ACORDAOS DA CORTE DE CONTAS

Como desembocadura de todo o processo administrativo descrito acima — com o
devido processo legal assegurado, em contrapartida aos diversos poderes do TCU na
conducéo de seu processo administrativo —, tem-se 0 comando decisorio de um acorddo do
TCU.

As deliberacbes do plenario do TCU, como dispde o art. 67 do RI, podem ter as

seguintes formas: (i) instrucdo normativa?®, (ii) resolucdo®®, (iii) decisdo normativa®,

128 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PALMA, Juliana Bonacorsi de; MORENO, Mais (coord.).
Relatério de pesquisa bianual do Observatdrio do Controle da Administragcdo Publica: o controle das
Agéncias Reguladoras pelo Tribunal de Contas da Unido. Janeiro de 2019. Disponivel em:
https://www.academia.edu/38343645/Relat%C3%B3rio_de_Pesquisa-Observat%C3%B3rio_do_Controle_
da_Administra%C3%A7%C3%A30_P%C3%BAblica. Acesso em: 28 de margo de 2020, p. 170.

129 “Quando se tratar de disciplinamento de matéria que envolva pessoa fisica, 6rgdo ou entidade sujeita a
jurisdicdo do Tribunal” (art. 67, I, do RI).

130 “Quando se tratar de: a) aprovacdo do Regimento Interno, de ato definidor da estrutura, atribuicdes e
funcionamento do Tribunal, das unidades de sua Secretaria e demais servigos auxiliares; b) outras matérias
de natureza administrativa interna que, a critério do Tribunal, devam revestir-se dessa forma” (art. 67, I1, do
RI).

181 “Quando se tratar de fixagdo de critério ou orientacdo, e nio se justificar a expedi¢io de instrugdo
normativa ou resolucdo” (art. 67, I1I, do RI).
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(iv) parecer', (v) acorddo!®3. Na analise que sera feita neste trabalho, serdo abordadas as
deliberacdes do plenério sob a forma de acordao.

De mais a mais, é necessario dar noticia da Resolucdo n.° 315/2020 do TCU, que
revogou a Resolucdo n.° 265/2014 do TCU, e na qual se “dispde sobre a elaboracdo de
deliberacdes que contemplem medidas a serem tomadas pelas unidades jurisdicionadas” no
ambito do TCU.

Na nova Resolucéo, afirma-se que a determinaco'® ¢ a “deliberagdo de natureza
mandamental que imp8e ao destinatario a adocdo, em prazo fixado, de providéncias
concretas e imediatas com a finalidade de prevenir, corrigir irregularidade, remover seus
efeitos ou abster-se de executar atos irregulares™ (art. 2°, I).

Ciéncia, por seu turno, é a “deliberacdo de natureza declaratoria que cientifica 0
destinatario sobre a ocorréncia de irregularidade, quando as circunstancias ndo exigirem
providéncias concretas e imediatas, sendo suficiente, para fins do controle, induzir a
prevencdo de situagBes futuras andlogas” (art. 2°, II). Ainda, recomendacdo'® ¢ a
“deliberagao de natureza colaborativa que apresenta ao destinatario oportunidades de
melhoria, com a finalidade de contribuir para o aperfeicoamento da gestdo ou dos
programas e agdes de governo” (art. 2°, 111).

Na jurisprudéncia do TCU, tem-se o relevante Acorddo n.° 1.757/2004'%, em que,
na linha do voto do ministro-revisor, Benjamin Zymler, foi firmado o entendimento de que,
na hipdtese de atos vinculados irregulares de agéncias reguladoras, o TCU pode determinar
a corre¢do das irregularidades; se se tratar de atos discricionarios, “praticados de forma
motivada e visando a satisfazer o interesse publico”, somente ¢ possivel a Corte de Contas
recomendar as condutas que reputa mais adequadas as Agéncias.

No entanto, se a discussdo disser respeito a ato discricionario das Agéncias que
“contiver vicio de ilegalidade ou se tiver sido praticado por autoridade incompetente, se
ndo tiver sido observada a forma devida, se 0 motivo determinante e declarado de sua

pratica ndo existir ou, ainda, se estiver configurado desvio de finalidade”, sera possivel ao

182 “Quando se tratar de: a) Contas do Presidente da Republica; b) outros casos em que, por lei, deva o
Tribunal assim se manifestar” (art. 67, IV, do RI).

133 “Quando se tratar de deliberacio em matéria da competéncia do Tribunal de Contas da Unido, ndo
enquadrada nos incisos anteriores” (art. 67, V, do RI).

134 Na Resolugdo n.° 265/2014, havia o entendimento de que as determinagdes tém, como pressuposto, “o
normativo, a legislagdo ou a jurisprudéncia (...) infringida”, bem como devem ter “fundamento legal que
legitima o TCU a expedir a deliberagdo” (art. 2°, I, para ambas as citacdes).

135 A Resolugdo n.° 265/2014 afirmava, em seu anexo Il, que as recomendagGes tém, como requisitos, as
“oportunidades de melhoria identificadas”, além da “viabilidade fatica, técnica e juridica”.

1% TCU, Acdrddo 1.757/2004 - Plenério, relator Walton Alencar Rodrigues, sessdo de 10/11/2004.
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TCU “determinar a adocdo das providéncias necessarias ao respectivo saneamento,
podendo, inclusive, determinar a anulacdo do ato em questdo”.
Discutindo o referido entendimento jurisprudencial do TCU, André Rosilho e Vera

Monteiro afirmam o seguinte:

O segundo fator capaz de originar acfes mais interventivas por parte do TCU diz
respeito a atribuicdo, por sua jurisprudéncia, de efeitos supostamente diversos
para determinacGes (em tese cabiveis nos casos de atos vinculados ou de atos
discricionarios maculados por vicios de legalidade) e recomendagdes (em tese
cabiveis nos casos de atos discricionarios ndo maculados de vicio de legalidade).
O que se depreende é que as primeiras seriam mais “graves” do que as segundas,
teoricamente justificando o receio do TCU, especialmente manifestado nos votos
do Ministro Benjamin Zymler, de a Corte, ao expedir determinaces relativas a
atos discricionarios licitos, perturbar (indevidamente) o que chamou de “jogo
regulatério”, produzindo, com isso, inseguranga juridica®.

Entretanto, a distincdo ndo tem se mostrado, na prética, tdo evidente, pois 0 TCU
tem tentado aproximar as recomendacdes das determinac6es, conferindo aquelas um dever
de observancia como se se tratasse dessas'®. André Rosilho alerta que, uma das formas de
0 TCU fazer isso, ¢ “combinar em suas decisdes recomendagdo com determinagdo para a
elaboragdo de “planos de agdo” para “sanear o problema verificado (art. 2°, I, da resolucéo
265/2014)”, o que ¢é “uma forma de descaracterizar o viés orientativo das
recomendacdes”°.

Tal perspectiva sobre o significado das resolucdes e recomendacdes e a inexisténcia
de distincdo pratica entre elas, tera grande valia na andlise dos acorddaos do TCU no
capitulo seguinte, com a observacdo sobre a forma em que sdo enderecados os comandos

decisorios as Agéncias Reguladoras.

137 MONTEIRO, Vera; ROSILHO, André. Agéncias reguladoras e o controle da regulacdo pelo Tribunal de
Contas da Unido. In: PEREIRA NETO, Caio Mario da Silva; PINHEIRO, Luis Felipe Valerim. (org.).
Direito da Infraestrutura. 1. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2017, v. 2, p. 47.

138 Este autor ja discutiu sobre o enviesamento do uso das recomendacdes do TCU em artigo que tratou sobre
0 Acdérdao 2.121/2017, no qual se discutiu sobre a Resolugdo n.° 629 de 2013 da Anatel, que é o
Regulamento do Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) na referida Agéncia. Nesse trabalho, afirmou-
se: “As ‘recomendagdes’ do Acorddo 2.121/2017 eram no sentido de ‘aperfeicoar a Resolugdo-Anatel
629/2013°, ‘estabelecer sistematica de credenciamento e certificagao prévia da lista de empresas privadas’
etc. Definitivamente, ndo se tratava de conselho. As blandicias existentes no Acérddo do TCU néo
evidenciam, a primeira vista, a possibilidade de responsabilizacdo individual de todos quem ousem
desacatar suas “recomendagdes” (DOURADO, Guilherme Afonso). 4 politica do “big stick” do TCU e o
“é melhor deixar pra la” da ANATEL. Disponivel em:
https://www.duartegarcia.com.br/es/noticias/exibir/95. Acesso em: 29 de marco de 2020.

139 ROSILHO, André Janjacomo. Controle da Administracdo Publica pelo Tribunal de Contas da Unido.
Tese (Doutorado) — Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo. Sdo Paulo, 2016, p. 340.
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2. SEGUNDO CAPITULO - A JURISPRUDENCIA DO TCU
ATINENTE A FUNCAO NORMATIVA DAS AGENCIAS
REGULADORAS

Superada a andlise apartada feita, no primeiro capitulo, sobre as Agéncias
Reguladoras, de um lado, e sobre o TCU, de outro, € necesséaria a passagem de um enfoque
institucional estatico para um enfoque dinamico neste capitulo, “no qual passa a ser
relevante a compreensdo da interacdo das agéncias com outras instituicdes e a delimitacéo
do seu espaco de atuacio”4°.

Especificamente, a investigacdo ocorrera em torno da alegada intervencdo do TCU
nas atividades insitas as Agéncias Reguladoras, tema sobre o qual os estudiosos do Direito
Publico brasileiro tém tratado amplamente nos Gltimos anos, com posi¢Ges seja para
criticar, seja para justificar a suposta ingeréncia dessa Corte de Contas.

Por exemplo, Nara Carolina Merlotto, apos a realizacdo de analise jurisprudencial
do TCU no que é concernente a atuacdo das Agéncias Reguladoras, afirma que os seus
achados de pesquisa permitem afirmar que essa Corte de Contas tem uma “tendéncia de
interpretacdo marcadamente ampla das competéncias que lhe foram constitucional e
legalmente atribuidas no que concerne a sua atuacdo no controle da funcdo regulatoria,
assumindo um papel ativo na regulagio”4.,

De igual maneira, Gustavo Leonardo Maia Pereira afirma que o “TCU tem uma
compreensdo expansiva de suas competéncias”, pois tem “realizado um controle amplo de
juridicidade de todos os atos regulatorios, inclusive de normas setoriais”42,

De outro lado, ndo se pode perder de vista os estudos realizados, sobre o tema, pelo
Observatorio de Controle da Administracdo Publica, na Faculdade de Direito da
Universidade de Sdo Paulo, os quais propiciaram a constatagdo de que o controle das

Agéncias Reguladoras pelo TCU ¢ “amplo, abrangendo ndo apenas a estrutura

140 PEREIRA NETO, Caio Mario da Silva; LANCIERI, Filippo Maria; ADAMI, Mateus Piva. O Dialogo
Institucional das Agéncias Reguladoras com os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario: Uma Proposta
de Sistematizacdo. In: SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André. (org.). Direito da Regulacdo e
Politicas Publicas. 1.ed. Séo Paulo: Malheiros, 2014, p. 150.

141 MERLOTTO, Nara Carolina. A atuacdo do Tribunal de Contas da Unido sobre as agéncias reguladoras:
entre a independéncia e o controle. Dissertacdo de Mestrado — Programa de Pds-Graduacdo em Direito do
Estado — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, 2018, p. 164.

142 PEREIRA, Gustavo Leonardo Maia. O TCU e o controle das agéncias reguladoras de infraestrutura:
controlador ou regulador? Dissertacdo de mestrado - Fundacdo Getulio Vargas, Escola de Direito de Séo
Paulo. 2019, p. 182.
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organizacional das Agéncias Reguladoras, mas especialmente a atividade-fim por elas
desempenhada”!®.
Nesse trabalho, decorrente do Observatdrio, foram elencados exemplos de decisdes

do TCU sobre as Agéncias Reguladoras, conforme excerto que se reproduz a seguir:

Como exemplos de decisdes de controle, mencionamos: decisdes que imp&em
métodos de atuacdo regulatoria, como a dosimetria de sancdes regulatorias;
decisbes que definem o modo de didlogo com a sociedade, ao padronizar a
formalizacdo da publicidade de dados e atividades; decisbes que afetam a
estrutura organizacional das Agéncias, pela determinacdo de novas nomeac6es
de dirigentes, por exemplo; e decisbes de suspensdo ou de invalidacdo de
decisOes regulatdrias concretas'*4,

Ainda, a reforcar a tendéncia doutrinaria acima exposta, Vera Monteiro e André
Rosilho entendem que o TCU ndo pode ser entendido como “revisor geral dos atos das
agéncias reguladoras”, mas que ele “se coloca como tal diante de sua competéncia
fiscalizatéria, fazendo uso da mesma teoria que um dia foi construida para viabilizar o
controle judicial dos atos administrativos”*.

Na antipoda, a legitimar a atuacdo do TCU, Benjamin Zymler afirma que, apesar de
a competéncia ser atribuida pelo ordenamento juridico patrio as Agéncias Reguladoras,
“ndo estd afastada a possibilidade de o Tribunal executar um controle direto sobre as
concessionarias e permissionarias de servigos publicos4°.

De mais a mais, o referido Ministro do TCU — em outra obra, na qual ha coautoria
com Guilherme Henrique de La Rocque Almeida — afirma, de forma finalistica, que
“compete a Corte de Contas examinar os resultados alcancados pelas agéncias no exercicio
de sua missdo institucional”, pois, reproduzindo o raciocinio do ex-Ministro do TCU,
Marcos Vinicios Vilaga, “a fiscalizacdo da legalidade so sera relevante e eficaz se estiver
integrada a avaliacdo do desempenho da administracdo publica e dos responsaveis pela
gestdo dos recursos publicos”#’.

Essa atuacdo ampliada do TCU se justificaria pelo fato de as Agéncias Reguladoras
supostamente padecerem de um déficit de legitimidade, o que poderia ser compensado por

“meio da acdo do controle externo, que confere mais transparéncia as acles dessas

143 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo et al. Reputagéo institucional e o controle das agéncias
reguladoras pelo Tribunal de Contas da Unido. Revista de Direito Administrativo, v. 278. Rio de Janeiro,
Mai/Ago. 2019, p. 67.

144 |bidem, p. 67.

145 MONTEIRO, Vera; ROSILHO, André; Agéncias reguladoras e o controle da regulacdo pelo Tribunal de
Contas da Unido. In: PEREIRA NETO, Caio Mario da Silva; PINHEIRO, Luis Felipe Valerim. (org.).
Direito da Infraestrutura. 1. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, v. 2, p. 57.

146 ZYMLER, Benjamin. Direito administrativo e controle. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 189.

147 ZYMLER, Benjamin; ALMEIDA, Guilherme Henrigue de La Rocque. O controle externo das concessoes
de servigos publicos e das parcerias publico-privadas. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 165.
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agéncias e afere a aderéncia dessas a¢fes aos ditames legais e regulamentares e as politicas
setoriais”148,

Apesar das perspectivas divergentes apresentadas quanto ao controle exercido pelo
TCU sobre as Agéncias Reguladoras, é necessario afirmar a recorréncia'*® da afirmagéo, na
jurisprudéncia dessa Corte de Contas, de que a atuacdo dela, no controle externo das
atividades-fim dessas autarquias especiais, “cinge-se a uma fiscalizagcdo de segunda ordem,
respeitando ao maximo os limites de atuacdo e a autonomia funcional daquelas
entidades”*®°.

Dessa forma, impde-se a realizacdo de uma analise da jurisprudéncia do TCU,
conforme feito nos proximos tdpicos, sob o0s pressupostos metodolégicos a seguir
apresentados, para que se examine a veracidade da afirmacdo de que essa Corte de Contas
somente realiza uma “fiscalizagdo de segunda ordem” e, se existente a ingeréncia, de que
forma ocorre o controle do TCU sobre as Agéncias Reguladoras, notadamente — no que

interessa a este trabalho — sob a perspectiva do controle sobre a regulagéo normativa.

2.1. PRESSUPOSTOS METODOLOGICOS E O PRODUTO OBTIDO: 130
(CENTO E TRINTA) ACORDAOS ANALISADOS

O produto obtido para andlise, que sdo os acérddos do TCU selecionados, derivam
do estabelecimento de pressupostos metodoldgicos que guiaram a pesquisa cientifica
realizada. Assim, apresenta-se, neste topico, a metodologia adotada no presente trabalho.

Em primeiro lugar, tem-se o desafio de identificacéo, na jurisprudéncia do TCU, do
controle da funcdo normativa das Agéncias. Na pratica, pretender encontrar esse tema sob
o rotulo de “regulagdo normativa” ou “funcdo normativa” das agéncias reguladoras seria
invidvel, pois ndo €, sob essa feicdo, que o referido fenbmeno se afigura sob o crivo do
TCU. Assim, é preciso tratar de especificos atos normativos das agéncias, que € como a
regulagdo normativa se materializa efetivamente.

Nesse sentido, Floriano Marques Neto ajuda a refletir sobre as espécies do género

“regulacdo normativa”:

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, 2005, p. 211.

149 Apenas para ficar com alguns exemplos: Acérddo n° 1.703/04 — Plenario (leading case); Acordao n°
150/2006 — Plenério; Acorddo n° 1.313/2010 - Plenério; Ac6rddo n° 2.573/2012 — Plenario; Acorddo n°
2.071/2015 — Plenério; Acérddo n° 2.121/2017 — Plenario; Acorddo n° 2.121/2017 — Plenéario; Acérdao n°
1.704/2018 — Plenario; Aco6rddo n° 2.661/2019 — Plenério.

150 Excerto obtido do Acérddo n° 909/2015-Plenéario, Processo 028.229/2014-2, Relator Vital do Régo, data
da Sessédo: 22/4/2015.
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Conforme se evidencia na pratica regulatdria, diversas sdo as formalizacGes da
regulagdo normativa. O tipo de revestimento do ato normativo é disciplinado
especificamente em cada setor, de modo que o regulamento pode se materializar
em um determinado setor como instrugdo normativa, enquanto se traduz como
resolugdo normativa em outro. Esta particularidade da regulagdo normativa
determina que o operador se atenha as caracteristicas do ato em analise para
verificar a sua natureza juridica: se seu contetdo se projetar para o futuro, nédo se
exaurindo em um caso concreto, e for destinado a disciplina de particulares,
entdo se estara diante de uma regulagdo normativa®s?,

Dessa maneira, adota-se — como filtro no sitio eletrénico do TCU, na secdo de
pesquisa de jurisprudéncia, na parte dos “acérdios”’®? (ndo se trata de jurisprudéncia
selecionada, nem de acordio de relagio®®?) — o termo “resolugio”, por ser um ato dotado,
em tese, de abstracdo e generalidade, utilizado por 6rgdos colegiados (como é o caso das
Agéncias Reguladoras'®*), bem como por se tratar do ato normativo mais recorrente entre
elas e por ser comum a todos esses entes reguladores (ainda que com o acréscimo da
palavra “normativa”, isto €, sob a forma de “resolu¢do normativa”, que esta contemplada
nesse filtro de pesquisa também).

Assim, para que ndo sejam perdidas as referéncias atinentes as ‘“resolugdes
normativas” das Agéncias Reguladoras (para as que as tém), bem como para que ndo
deixem de constar acord@os em que o TCU se refere a, por exemplo, “Resolugdo-ANEEL”
ou “Resolugdes ANP”, foi acrescentado o operador de pesquisa “$”, que — conforme o
préprio sitio eletrénico referido — visa a substituir “qualquer palavra ou parte de uma
palavra, seja uma letra, prefixo, radical, ou sufixo”, sem que ocorra, desse modo, perda na
pesquisa nas hipotese acima referidas.

Além disso, a busca pelo termo mencionado se da (acrescido do citado operador de
pesquisa) no campo “acérdio”!®, como forma de assegurar (ou, a0 menos, de tornar mais
provavel) que a discussdo sobre a funcdo normativa das agéncias reguladoras ndo ocorreria
de forma lateral, en passant no acérddo analisado. 1sso porque uma mera referéncia a uma

resolucdo de uma Agéncia Reguladora no relatorio de um acérddo ndo é a hipotese mais

151 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Parte 1V: Regulagéo. In: DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella (coord.). Tratado de direito administrativo: fun¢fes administrativas do
Estado. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. v. 4. p. 569.

152 J& que, conforme art. 67 do Rl do TCU (nos termos ja discutidos neste trabalho), é sob a forma de
acordao, pelo seu carater residual em relacdo as outras espécies decisdrias, que a discussdo sobre o controle
da citada Corte de Contas sobre as Agéncias Reguladoras ocorre.

158 Os acdrdaos de relacéo refletem o julgamento simplificado, sem relatério e voto, e possuem apenas a parte
dispositiva da deliberacdo, o que é inservivel para este trabalho.

154 A Lei n° 13.848/2019, denominada Lei Geral das Agéncias Reguladoras, determina, em seu art. 7°, que o
“processo de decisdo da agéncia reguladora referente a regulagao tera carater colegiado™.

155 Existem outros tantos campos para pesquisa, como, por exemplo, “Relatério”, “Unidade Técnica”, “voto”,
“voto revisor” etc.
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fecunda para a andlise que se pretende realizar, pois se quer examinar a regulacdo
normativa em acérddos em que ela é central no julgamento do TCU.

Em complemento, o colegiado definido foi o plenario, como forma de buscar uma
analise mais fidedigna da jurisprudéncia do TCU em sua integralidade, com base na
percepcdo de todos 0s seus ministros sobre o fendmeno ora analisado e, acima de tudo, por
ser da competéncia do plenéario deliberar privativamente sobre as matérias de alta
relevancia postas a essa Corte de Contas, nos termos do art. 15 do RI, conforme ja
discutido.

No espaco em que se pode indicar o “nome do 6rgao ou da entidade” foram usados
os termos “Agéncia Nacional”, por se tratar dos termos iniciais € comuns a todas as
Agéncias Reguladoras Federais, embora ndo se despreze a atividade regulatéria realizada
por outros entes que ndo tém esses termos iniciais!®®. O recorte feito quanto aos entes que
tém seus atos normativos controlados pelo TCU segue a logica existente no artigo 2° da Lei
n. 13.848/2019, em que sdo consideras como Agéncias Reguladoras para os fins da
referida Lei, a Aneel, a ANP, a Anatel, a Anvisa, a ANS, a ANA, a Antag, a ANTT, a
Ancine, a Anac e a ANM®7,

Por fim, no que diz respeito a data da sessdo, foi estabelecido o intervalo
compreendido entre 01/09/2014 e 01/09/2019 (data em que foi finalizado o referido
mecanismo de busca), para que, por meio da analise jurisprudencial do TCU no intervalo
de cinco anos, obtenha-se uma perspectiva atualizada e consistente da perspectiva da
mencionada Corte de Contas sobre a regulacdo normativa.

Sob esses filtros!®®, foram obtidos 130 (cento e trinta) resultados, nos quais se tem
acordaos que dizem respeito a todas as Agéncias Reguladoras Federais. Todos esses
acorddos sdo analisados no presente trabalho, ainda que para afirmar a ndo pertinéncia de
parte deles ao tema aqui discutido (por ndo tratar da regulacdo normativa) — o que deve
ensejar a devida fundamentacdo para demonstrar a desvinculacdo do assunto central

tratado —, conforme Anexo 1l (tabela dos acorddos do TCU analisados) deste trabalho.

16 Conforme entendimento de Egon Bockmann Moreira, “podemos afirmar que CMN, BACEN e CVM néo
sdo agéncias administrativas independentes, mas autoridades reguladoras, que detém poder regulamentar
autdbnomo - ainda que substancialmente diverso daqueles detidos pelas atuais agéncias” (Agéncias
administrativas, poder regulamentar e o sistema financeiro nacional. Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, v. 218, 1999, p. 110).

157 Cuja atividade regulatéria propriamente ja foi objeto de discusséo acima.

1% No Anexo |, 0 passo a passo da pesquisa jurisprudencial no sitio eletrénico do TCU esta demonstrado em
imagens.
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2.2. EXAME DOS ACORDAOS ATINENTES AO TEMA

Na sequéncia, sdo tratados os acorddos do TCU que sao, efetivamente,
concernentes ao controle realizado sobre a fungdo normativa das Agéncias. De outro lado,
0s acérddos ndo pertinentes sdo indicados no item 2.3.

A exposicdo sobre os acordaos pertinentes — a despeito dos multiplos e relevantes
aspectos existentes em cada um dos acorddos do TCU — estara muito concentrada na
analise do controle realizado pela Corte de Contas sobre a regulacdo normativa, com
sucinta exposic¢ao dos casos tratados, bem como dos elementos mais relevantes existentes
em cada um dos processos que tramitam na citada Corte de Contas.

Apds essa parte estritamente descritiva dos acdrddos nos subtopicos seguintes,
havera, no item 2.3, uma analise critica sobre as referidas decisdes, com uma proposta de
sistematizacdo da jurisprudéncia analisada, a fim de se tentar compreender tendéncias

decisérias do TCU quanto a regulacdo normativa.

2.2.1. O Acordao n.° 1.409/2016 e o Acoérdao n.® 2.034/2019

O processo n.° 007.446/2015-2, no qual foram proferidos os acorddos n.°
1.409/2016 e n.° 2.034/2019, diz respeito a uma auditoria operacional na ANP, a fim de
“conhecer e avaliar a fiscalizacdo da Agéncia no setor de Gas Liquefeito de Petréleo
(GLP), mais especificamente no GLP envasado em botij6es de 13 kg”.

Na origem do processo, dentncias informais “referentes a falta de seguranca dos
vasilhames em circulagdo, bem como & fragilidade das fiscalizagBes realizadas pela ANP
no setor subsidiaram a autuacdo de uma representacdo da Unidade Técnica (TC
018.274/2014-5)”, que indicou a necessidade de uma auditoria, sobre a qual se discute
nesse processo n.° 007.446/2015-2.

No primeiro dos Acérddos (o de n.° 1.409/2016), o Plenario do TCU determinou
gue o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), o Ministério de Minas e Energia
(MME) e a ANP desenvolvessem estudos para “quantificar os efeitos da politica de
diferenciacdo de precos no mercado de Gas Liquefeito de Petrdleo no preco final do
produto tipo P-13” ao consumidor propriamente, diante da necessidade de universalizacdo

do mencionado produto.
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Conforme a Nota Técnica Conjunta 002/SDR-ANP/DCDP-SPG-MME, “ndo ¢
possivel quantificar em que proporcao o diferencial de precos praticado na refinaria entre
P13 e outros ¢ transmitido ao longo da cadeia at¢ o consumidor final”, tendo em conta
“condigdes estruturais e aspectos operacionais do mercado de GLP, especialmente: (i)
modalidades de venda (granel e envasado); (ii) custos e margens de cada atividade”.

No Acdérdao n.° 2.034/2019, que representa 0 monitoramento do cumprimento das
determinacfes e recomendacgdes do acordao anterior, sdo discutidas as Resolucdes ANP
49/2016 e ANP 51/2016'° (ambas posteriores ao primeiro acérddo), as quais determinam
que “o revendedor vinculado ou independente, que entrega o botijdo de gas ao consumidor
final, ndo pode efetuar o envasilhamento e o transvasamento do gas”. Assim, essa cadeia
logistica implicaria custos diferenciados no preco final dos botijdes.

Por isso, ha — no Acorddo n.° 2.034/2019, cuja relatoria é de Vital do Régo — a
recomendacdo a ANP para que avaliasse “o impacto regulatorio das Resolugdes ANP 49 ¢
51, ambas publicadas em 2/12/2016, encaminhando a avaliacdo de impacto regulatério das
Resolucdes ANP 49/2016 e 51/2016, no prazo de quinze dias, ap0s a manifestacdo da
diretoria colegiada acerca do resultado dessa avaliacao™.

Essa recomendacdo ndo cumpriu sua finalidade, no entanto, pois, pouco antes do
referido julgamento do TCU (que ensejou o Acorddo n.° 2.034/2019), a ANP ja havia
aprovado resolugédo que permitia a “verticalizagdo das atividades de distribui¢ao e revenda
de GLP”, por meio da Resolugao n.° 797 de 19 de julho de 2019.

Assim, foram revogados os dispositivos da (i) Resolucdo ANP n° 49, que
estabelecia 0s requisitos necessarios a autorizacdo para o exercicio da atividade de
distribuicdo de gas liquefeito de petréleo - GLP; (ii) e da Resolucdo ANP n° 51, que
estabelecia 0s requisitos necessarios a autorizacdo para o exercicio das atividades de

revenda de gas liquefeito de petrdleo - GLP.

159 S50 os seguintes os dispositivos das Resolugdes discutidos: “Resolugio 51/2016, Art. 25. E vedado ao
revendedor de GLP: IV - efetuar o envasilhamento ou transferéncia de GLP entre recipientes
transportaveis, assim como o0 abastecimento de recipiente estacionario a granel”.

“Resolucdo 49/2016, Art. 31. A comercializagdo, a operagdo de transvasamento e de abastecimento a granel
somente poderdo ser executadas por distribuidor de GLP autorizado pela ANP, sendo vedada a
terceirizacdo dessas operagoes.

8§ 1° Os recipientes transportaveis de GLP com capacidade nominal de até 90 (noventa) quilogramas de
GLP, inclusive, somente poderdo ser envasilhados na base do distribuidor, a excecdo dos recipientes
transportaveis de GLP para utilizacdo em empilhadeiras e equipamentos industriais de limpeza movidos a
motores de combustdo interna, que poderdo também ser envasilhados em instalagdo de consumidor que
possua Central de GLP dotada de sistema de transferéncia de GLP liquido, exclusivamente para consumo
préprio, nos termos da norma ABNT NBR 13523 - Central de gés liquefeito de petrleo - GLP”.
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2.2.2. O Acordédo n.° 2.253/2015 e Acdrdéo n.° 1.946/2019

No Processo n.° 003.379/2015-9, tem-se 0 objetivo de estabelecimento de diretrizes
para a prorrogacdo dos contratos — que venceriam até 2017 — de quarenta e uma
concessionarias de distribuicdo de energia elétrica, pois a MP 579/2012 (depois convertida
na Lei n. 12.783/2013) trazia previsdo somente para 0S contratos de geragdo e
transmissao.

Assim, por meio do Acorddo n.° 1.836/2013, foram expedidas determinacdes, a fim
de que fosse planejada tempestivamente a solucdo a ser adotada para as referidas
concessdes sem previsdo normativa.

Depois, nos acorddaos compreendidos no recorte feito nesta pesquisa, tem-se que o
Acorddo n.° 2253/2015 — que se presta ao monitoramento do item 9.3.2'%0 do Acérdio
1.836/2013, o qual diz respeito as concessdes de distribuicdo de energia elétrica que
venceriam até 2017 — consagrou o entendimento de que, a despeito de manifestacdo
contraria da Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura de Energia Elétrica do TCU
(SeinfraElétrica)'®!, havia sido “parcialmente cumprido o item 9.3.2 do Acérdio
1.836/2013-TCU-Plenario”.

O executivo federal publicou, em 2/6/2015 — faltando pouco mais de um més para o
final de boa parte das concessdes, em 7/7/2015 —, o Decreto n.° 8.461/2015,
regulamentando a prorrogacdo das referidas concessdes de distribuicdo. Na sequéncia, a
Aneel abriu a primeira fase da audiéncia publica para tratar sobre 0 modelo de prorrogacéo
que ocorreria a partir das linhas tragadas no referido decreto.

O MME alegou, no caso, “que as complicacdes conjunturais e estruturais
enfrentadas pelo setor elétrico em 2013 e 2014 dificultaram a definicdo, mais cedo, de
diretrizes para as concessdes”. Assim, apesar da “instabilidade juridica e regulatoria”, o

Plenario do TCU entendeu, na linha do raciocinio do relator Raimundo Carreiro, que “a

160 «9 3, determinar a0 MME que: (...) 9.3.2 apresente a esta Corte os fundamentos e as diretrizes que regerdo
a prorrogagdo das concessoes de distribui¢do de energia elétrica, tdo logo os defina”.

181 A conclusdo a que chegou SeinfraElétrica foi a seguinte: “298. Diante do exposto conclui-se pela

inconstitucionalidade e ilegalidade do modelo proposto de prorrogacBes gerais e sem condicionantes
prévias, concretizado pelo Decreto 8.461/2015 e minutas de contrato submetidas a audiéncia publica.
299. Propde-se, entdo, determinacBes corretivas no sentido de realizacdo de licitagdo desses contratos e
redefinicdo do limite espacial para otimizacdo dessas areas de concessdo de distribuigdo de energia elétrica.
300. Verificou-se, ainda, na minuta de contrato, possibilidades de melhorias e lacunas importantes que
deverdo ser melhor tratadas. Embora o documento esteja em audiéncia publica, ndo sendo, portanto, versao
definitiva, entendeu-se adequada analise da minuta com o objetivo de recomendar ao MME e a Aneel a¢Bes
para aumentar a transparéncia, previsibilidade e seguranca juridica desses instrumentos e possibilitar
alteragdes em menor tempo”.
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realizacdo da licitacdo de todas as concessdes na atual conjuntura econdmica e politica traz
riscos significativamente maiores a continuidade dos servicos e a prépria seguranca
energética do que a opcao pela prorrogacao”.

Por isso, o entendimento firmado pelo TCU foi o de que “a excegdo da permissao
de alienacéo do controle acionério ap6s o inicio do processo de declaracdo de caducidade,
0 Decreto 8.461/2015, ao regulamentar o art. 7° da Lei n.° 12.783/2013, ndo fugiu dos
limites ali impostos, razdo pela qual ndo deve ser afastada a sua aplicabilidade”.

Depois, houve o Acorddo n.° 1946/2019, em que se fez o “monitoramento de
determinacdo ao Ministério de Minas e Energia (MME) e & Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Aneel) para que introduzissem melhorias necessarias a dar transparéncia e
previsibilidade ao processo de delegacdo das concessdes alcancadas pelo art. 7° da Lei
12.783/2013”.

Nesse acorddo, além de se afirmar'®® o cumprimento de recomendacbes e
determinacbes existentes no acérddo anterior, ha, no que diz respeito a regulacdo
normativa, a recomendacdo a ANEEL para que “institucionalize a figura do ‘plano
emergencial” em resolugdo, contendo 0s requisitos minimos para sua constituicéo,
indicando as hipoteses para sua constituicdo, bem como o diferenciando do ja
institucionalizado ‘plano de resultados’”.

A referida recomendacéo decorre da observacao da situacdo da distribuidora Enel
Goiés, a qual embora ndo tivesse descumprido os limites contratuais que lhe foram
impostos como condicdo a prorrogacdo da concessao, tinha o segundo pior desempenho de
continuidade entre as distribuidoras do Brasil.

Assim, a ANEEL determinou a Enel Goias, em fevereiro de 2019, a apresentacao
de plano emergencial'®® para melhoria da qualidade dos servigos prestados, por forca da
observacdo de que as aclGes do segundo ciclo do plano de resultados (que somente
terminaria em agosto de 2019) ndo seriam suficientes para sanar os problemas observados.

Esse plano de resultados foi previsto na Resolucdo Normativa Aneel 846/2019,
com o objetivo de melhoria do desempenho “com base em evidéncias que apontem

degradagdo ou sinalizem deterioragdo da prestagdo do servigo”. No entanto, o plano

162 «9 1. considerar, com relagdo as deliberacdes do Acérddo 2253/2015 — TCU — Plenario: 9.1.1. cumpridas
as determinagBes exaradas nos subitens 9.7.1, 9.7.2, 9.7.3 € 9.7.4; 9.1.2. implementadas as recomendacbes
feitas nos subitens 9.8.1, 9.8.2 € 9.8.3; 9.1.3. ndo mais aplicivel a recomendagdo emanada do subitem 9.8.4;
9.1.4. em cumprimento as determinacgdes consubstanciadas nos subitens 9.5.1 € 9.5.2”.

163 Conforme noticiado no sitio oficial da ANEEL: https://www.aneel.gov.br/sala-de-imprensa-exibicao-2/-
fasset_publisher/zXQREz8EVIZ6/content/aneel-determina-a-enel-goias-apresentacao-de-plano-
emergencial-de-resgaste-da-qualidade/656877?inheritRedirect=false. Acesso em: 29 de abril de 2020.
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emergencial — diferentemente do plano de resultados — ndo tinha fundamento normativo-

regulatorio, o que ensejou a referida recomendacao do TCU a ANEEL.

2.2.3. O Acordao n.° 322/2019 e o Acordao n.° 1.600/2019

O processo n.° 014.907/2015-1 diz respeito a auditoria de conformidade realizada
na ANTT e na Valec Engenharia, Construcdes e Ferrovias S.A. (Valec), tendo por objetivo
avaliar “a legalidade, a legitimidade e a economicidade” de atos atinentes a subconcessédo
de trecho da ferrovia EF-151 (ferrovia norte-sul).

A discussdo sobre norma de agéncia reguladora no Acorddo n.° 322/2019, cuja
relatoria € do ministro Aroldo Cedraz, ocorre com a determinacdo a ANTT que
apresentasse “plano de acdo, no prazo de 30 (trinta) dias, dotado das medidas voltadas a
conclusdo da revisdo da Resolucdo-ANTT 3.696/2011, relacionada as metas de
desempenho”, bem como que encaminhasse, “oportunamente, a este Tribunal, a referida
resolu¢ao, em sua versao final”.

Essa Resolucdo da ANTT compreendia o regulamento em que eram disciplinadas
as “metas de produgdo por trecho e metas de seguranca para as concessiondrias de servigo
publico de transporte ferroviario de cargas”. No entanto, ela ndo previa a formula de
calculo de penalidade se houvesse o descumprimento de metas. Por isso, a ANTT iniciou o
processo de revisao da Resolucdo n.° 3.696/2011 em 2015.

Diante da demora na revisao normativa mencionada, houve a referida determinacéo
do TCU para que a ANTT concluisse esse processo, 0 que seria, conforme unidade técnica,
“fundamental para que a Agéncia possa penalizar eventuais descumprimentos e incentivar
que as metas sejam cumpridas”, especificamente, no caso analisado, dos descumprimentos
das metas de producdo e de seguranca por parte da FNS S.A. (para quem foi atribuida a
subconcesséo de trecho da ferrovia EF-151).

Por fim, no Acordao n.° 1.600/2019, em que se trata de embargos de declaracao
opostos pela ANTT contra o Acdrddo anterior, a Agéncia comprovou que, antes do
Acérddo n.° 322/2019, ja tinha ocorrido a publicacdo da Resolugcdo ANTT 5.831/2018, de
23 de outubro de 2018, que revogou a Resolugdo ANTT 3.696/2011.

Nesse sentido, os embargos de declaracdo foram providos, substituindo a
determinagdo do Acorddao n.° 322/2019 de que houvesse a “conclusdo da revisdo da

Resolugdo-ANTT 3.696/2011”, para a determinacdo a Secretaria de Fiscalizagdo de
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Infraestrutura Portudria e Ferroviaria (SeinfraPor) de que autuasse “processo apartado para
acompanhar, a luz da Resolucdo ANTT 5.831/2018, os procedimentos instaurados pela
ANTT na aplicac¢do de sang¢des”, especificamente no que diz respeito ao descumprimento

de metas de producéo e seguranca do discutido contrato de subconcesséo.

2.2.4. O Aco6rdao n.° 1.257/2019

O processo n.° 027.119/2018-1 trata de auditoria operacional, em que se pretendia
realizar uma avaliagdo da “gestdo de seguranga das barragens de usos multiplos sob
responsabilidade do Departamento Nacional de Obras Contra a Seca - Dnocs e da
Companhia do Desenvolvimento dos Vales do S&o Francisco e do Parnaiba — Codevast™.

A referida auditoria se deu no contexto do rompimento da barragem da Mina do
Corrego do Feijao em Brumadinho/MG, para se constatar em que medida a gestdo de
seguranca de barragens estava cumprindo os objetivos estabelecidos na Politica Nacional
de Seguranca de Barragens (Lei n.° 12.334/2010).

No que é atinente ao controle de ato normativo regulatério, existe no Acérddo n.°
1.257/2019, cuja relatoria coube a Augusto Nardes, a recomendagdo “ao Ministério do
Desenvolvimento Regional para que a Agéncia Nacional de Aguas — ANA e 0s 6rgios
estaduais de recursos hidricos” fizessem o aprimoramento da definigdo normativa do nivel
de perigo global da barragem (NPGB).

O NPGB tem previsdo no artigo 12, da Resolucdo ANA 236/2017%%4 em que se
estabelece que o referido nivel de perigo deverd constar no relatério de Inspecdo de
Seguranga Regular, considerando as seguintes defini¢Bes: (i) normal; (ii) atencdo; (iii)
alerta; e (iv) emergéncia.

Ademais, no artigo 12, paragrafo Unico, da Resolucdo ANA 236/2017, afirma-se
que o NPGB sera no minimo igual ao Nivel de Perigo da Anomalia (NPA) “de maior
gravidade, devendo, no que couber, estar compatibilizado com o Nivel de Resposta

previsto no artigo 27”.

164 Essa resolugdo estabelece a periodicidade de execucgdo ou atualizagdo, a qualificagdo dos responsaveis
técnicos, o contetido minimo e o nivel de detalhamento do Plano de Seguranca da Barragem, das Inspecdes
de Seguranca Regular e Especial, da Revisdo Periddica de Seguranca de Barragem e do Plano de Ac¢do de
Emergéncia, conforme art. 8°, 9°, 10, 11 e 12 da Lei n°® 12.334 de 20 de setembro de 2010, que estabelece a
Politica Nacional de Seguranca de Barragens - PNSB.
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No entanto, para a unidade técnica®®® — com a qual o plenério do TCU concordou —,
trata-se de uma impropriedade, podendo “gerar excessivo rigor na estipulacdo no referido
NPGB, néo refletindo um resultado preciso decorrente de necessaria analise conjunta das
anomalias”. Por esse fundamento, o TCU fez a recomendacdo de aprimoramento
normativo do NPGB.

2.2.5. O Acordao n.° 1.439/2016 e o Acoérdao n.© 923/2019

O processo n.° 004.662/2014-8 diz respeito & denlncia atinente a trés
irregularidades, quais sejam: (i) aumento abusivo, sem homologagdo pela Antag, das
tarifas praticadas no arrendamento portuério Libra Terminal Rio S.A. (Libra); (ii) cobranca
da tarifa Terminal Handling Charge (THC) — ou Taxa de Movimentacao no Terminal —
sem comprovagdo de sua natureza de ressarcimento; e (iii) omissdo da Antaq na
fiscalizacédo e na regulagéo da atuagdo dos armadores estrangeiros.

Conforme a denuncia formulada, a Libra teria decidido aumentar, em janeiro de
2014, a sua tabela publica de servicos, sem homologacdo da Antaq e de forma
supostamente abusiva, com elevacdes que teriam chegado a até 490% (quatrocentos e
noventa por cento), ou seja, muito acima da variacdo dos indices oficiais de precos.

Diante desse pressuposto fatico, 0 TCU determinou — no Acérddo n.° 1.439/2016,
de relatoria da ministra Ana Arraes — que a Antag, no que é pertinente a regulacao
normativa, deveria (i) regular a atuacdo de todos os concessiondarios e arrendatarios, para
exigir a divulgacdo aos usuarios da composicdo dos custos da THC e todos 0s servicos
atinentes; (ii) apresentar plano de a¢do quanto “a regula¢do, ordenacdo e supervisdo da
navegacdo de longo curso nos portos brasileiros, de forma a permitir o controle dessa
atividade*°®,

Para dar cumprimento a essas determinacdes do TCU, a Antaq editou a Resolucéo
Normativa n.° 18/2017, a qual dispde sobre “os direitos e deveres dos usuarios, dos agentes
intermediérios e das empresas que operam nas navegacdes de apoio maritimo, apoio

portudrio, cabotagem e longo curso e estabelece infragdes administrativas”.

165 Atuaram no caso a Secretaria de Infraestrutura Hidrica, de Comunicagdes e de Minerago (SeinfraCOM) e
a Secretaria de Controle Externo no Estado do Ceara (Sec/CE).

166 O que contemplaria: “o registro de armadores estrangeiros; 0 registro de precos de frete, extra-frete e
demais servicos; estudos comparativos de rotas e precos praticados pelos armadores estrangeiros; e normas
para aplicagdo de san¢do aos armadores estrangeiros em caso de omissdes injustificadas de portos”.
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Depois, no Acorddo n.° 923/2019, cuja relatoria € do ministro Benjamin Zymler, ha
pedidos de reexame formulados pelo Centro Nacional de Navegacdo Transatlantica -
Centronave e pela Antag. Nesse Acorddo, o TCU determinou a referida Agéncia que
informasse os resultados decorrentes “das fiscalizacdes empreendidas ap6s a edicdo da
Resolugdo Normativa Antaq 18/2017, no que concerne a detec¢do e apuracao de eventuais
abusos praticados pelos armadores, informando se foram efetivamente aplicadas san¢6es”.

De mais a mais, o TCU determinou a SeinfraPortoFerrovia que verificasse se “a
edicdo da Resolucdo Normativa Antaq 18/2017 atendeu ao comando exarado no item
9.3.10%%7 do acorddo recorrido, com a redacdo e a numeragdo conferidas pelo presente
decisum”. Quanto a esse ponto, o relator havia afirmado em seu voto que era oportuna e
conveniente a proposta formulada pelo MPTCU, para que, “em monitoramento futuro do
acérddo ora recorrido, seja analisado se a edicdo da norma em tela significou o efetivo

cumprimento desta determinagéo”.

2.2.6. O Acordao n.° 2.121/2017 e o Acoérdao n.° 716/2019

O processo n.° 022.280/2016-2 trata de “representagdo acerca de possiveis
irregularidades na potencial celebracdo de Termos de Compromisso de Ajustamento de
Conduta (TAC)” pela Anatel. Esclarega-se que a discussdo existente no referido processo
decorre do fato de a mencionada Agéncia Reguladora ter aprovado a Resolucdo n.°
629/2013, que € o seu regulamento de “celebracdo e acompanhamento” dos TACS.

De inicio, a entdo Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura de Aviacdo Civil e
Comunicagbes (SeinfraAeroTelecom) formulou uma representacdo, visando a discutir
irregularidades na celebracdo de TACs pela Anatel. Essa representacdo decorre de
auditoria tratando sobre o tema (processo TC 023.133/2015-5), no qual o TCU, em medida
cautelar, impediu que fosse assinado o TAC com a empresa Oi — conforme mantido pelo

Acorddo 2.572/2016%8 — por forga de “potenciais irregularidades graves”.

167 No referido item, afirma-se: “9.3.10. com fulcro no art. 20, II, alinea “b”, da Lei 10.233/2001 e no
principio da promogdo do desenvolvimento econdmico e social previsto no art. 11 da mesma lei, apresente,
em 90 (noventa) dias, plano de acdo voltado a regulacdo, ordenacdo e supervisdo da navegagdo de longo
curso nos portos brasileiros, de forma a permitir o controle dessa atividade, contemplando, dentre outras
questdes que considere pertinentes: o registro de armadores estrangeiros; o registro de precos de frete,
extra-frete e demais servigos; estudos comparativos de rotas e precos praticados pelos armadores
estrangeiros e normas para aplicacdo de sancdo aos armadores estrangeiros em caso de omissdes
injustificadas de portos”.

168 Ejs 0 comando desse Acorddo do Plenario do TCU: “9.1. ratificar a manutencdo da medida cautelar
adotada nos termos dos despachos as pecas 10 e 26, por meio da qual se determinou, em razdo dos indicios
de irregularidades e do risco de dano ao erario apontados na representacdo, com fundamento no art. 276,
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No processo que aqui interessa, em que se trata com maior enfoque o possivel TAC
da telefénica, o plendrio do TCU entendeu, no primeiro dos acoérddos referidos (n.°
2.121/2017), que “ndo existe qualquer impedimento para que a agéncia adote tal
mecanismo no ambito de sua atividade regulatéria”. Ou, ainda, conforme voto do relator,
ministro Bruno Dantas, “temos de cuidar para que nossas decisdes nao inviabilizem as
iniciativas do Poder Publico, em respeito ao mérito administrativo e a confianca nos
gestores, fator essencial para o surgimento de uma administracdo de carater mais
gerencial”.

No entanto, o plenario do TCU imp0s determinacdes a Anatel nesse acorddo: em
algumas delas'®, a Resolugdo n.° 629/2013 foi tomada como referéncia normativa, para
que fossem adotadas providéncias para atender as disposic¢@es do citado ato normativo.

Apesar disso, no mesmo Acérddo, o TCU fez recomendacdes, entre as quais estava
“aperfeicoar a Resolucdo-Anatel 629/2013 (RTAC) de forma a prever participagdo
tempestiva do Conselho Diretor no processo de negociacdo de TAC, ndo somente ao
final”, o que se daria “mediante estabelecimento de pontos de controle ao longo do
processo para a analise e deciséo do referido colegiado”.

Depois, no acoérdao n.° 716/2019 — no qual se fez o monitoramento do acérdéao
anterior —, h4 o relato de que a Anatel informou que ndo era oportuna a revisdo
recomendada da Resolucdo-Anatel n.° 629/2013 quanto ao ponto mencionado no paragrafo
anterior, pois “a interacdo entre area técnica e Conselho Diretor deve ser objeto de
avaliacdo e reorganizacdo ampla, envolvendo todos os processos da Agéncia e ndo apenas
o TAC”.

caput, do Regimento Interno/TCU, a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel) que se abstenha de
assinar o termo de ajustamento de conduta aprovado na Reunido n. 800, de 19/5/2016, nos termos do Voto
n. 2/2016/SEI/IF ou qualquer outro que venha a ser aprovado em relacdo aos processos administrativos da
agéncia 53500.015408/2015, 53500.009425/2015, 53500.003332/2014 e 53500.003462/2014, os quais
dizem respeito a compromissos de universalizagdo e qualidade da prestadora Oi”.

169 S50 exemplos: 9.4.2. estabeleca, em atencdo ao interesse publico e com fundamento nos arts. 3°, 13,
incisos I, 11 e V, 15, incisos 11l e IV, 16 e 17 da Resolucdo-Anatel 629/2013 (RTAC) , se ainda ndo o tiver
feito, clausulas com pontos de controle periodicos ao longo da vigéncia do TAC, mediante metas
intermediarias para cada indicador e/ou indice utilizado para mensuragio do indice Geral da Qualidade
(IGQ) , com a previsdo de aplicacdo de san¢des por descumprimentos dessas metas parciais e em caso de
retrocessos persistentes, ndo transitorios, em relacdo aos patamares verificados quando da celebragdo do
instrumento, a fim de prevenir o risco de mascaramento de resultados de indicadores negativos com
positivos, na média (secdo I11.4 do voto condutor deste acérdao); (...) 9.4.4. estabeleca, em cada minuta
definitiva de TAC a ser aprovada ou no respectivo Manual de Acompanhamento e Fiscalizagdo, todas as
condicBes iniciais necessarias para o devido acompanhamento dos compromissos previstos no acordo e
para garantir a seguranga juridica do TAC, em atencdo aos arts. 13, incisos | a VII, e 24, da Resolucéo-
Anatel 629/2013 (RTAC), e com os principios do interesse publico, da eficiéncia e da seguranca juridica
previstos no art. 36, paragrafo Unico, da Resolucdo-Anatel 612/2013 (Regimento Interno da Anatel) c/c o
art. 38 da Lei 9.472/1997 (LGT), contendo necessariamente, salvo limitacdo técnica devidamente
justificada (secéo VI1.2.1 do voto condutor deste acérdao).



77

Isso fez com que a recomendacéo de “aperfeicoamento” do RTAC fosse entendida
como “em implementacdo”, pois “ha sinalizagdo de que a Anatel pretende reavaliar a
forma de interagdo entre as instancias da Agéncia em todos os seus processos de trabalho
futuramente”.

Além do monitoramento das providéncias estabelecidas por meio do Acorddo n.°
2.121/2017, a ingeréncia na funcdo normativa da Agéncia foi ainda mais acentuada no
Acordao n.° 716/2019, tendo em vista que o TCU determinou a Anatel, entre outras coisas,
que ela deveria alterar a redacdo do “inciso Il do art. 26 do RTAC de forma a conferir
seguranca juridica ao tema e a redacao do dispositivo expressar com clareza a regra a que
estardo submetidas as compromissarias em caso de mora na execucdo de algum item do
cronograma”. Essa determinagdo decorre da alegada “dubiedade da reda¢ao” do
dispositivo do RTAC!,

Como recomendagdo, o TCU indicou a Anatel, no Acorddo n.° 716/2019, que ela
deveria (i) “normatizar o rito do processo administrativo de apuracdo de descumprimento
de TAC da Agéncia”; (ii) “estabelecer, nas normas atinentes aos TAC, critérios e/ou
parametros objetivos para concessdo dos descontos previstos nos arts. 19 e 20 da
Resolucdo-Anatel 629/2013, de forma a assegurar aos diferentes compromissarios a
isonomia de tratamento”; (ii1) e “exercer o dever de regulamentar o compartilhamento de
redes de infraestrutura a serem construidas em funcdo da celebracdo de termos de
ajustamento de conduta”.

No intervalo entre os Acorddos n.° 2.121/2017 e n.° 716/2019, registre-se que ndo
houve a celebracio do TAC com a telefonical’, justamente porque, conforme afirmado
pela Comissdo de Negociacdo da Anatel, ndo seria possivel “realizar o atendimento
integral aos itens 9.4.2 e 9.4.8 do Acérddo 2.121/2017-TCU-Plenario”. As exigéncias do
TCU chegaram ao ponto, portanto, de inviabilizar a celebracdo de TAC, de que

decorreriam investimentos bilionarios adicionais da empresa na rede de banda larga.

10 Eis a redagdo do dispositivo discutido: “Art. 26. A mora na execucio de item do cronograma de metas e
condicBes dos compromissos acarretara a incidéncia de multa diaria correspondente, em relagdo a qual se
aplicam as seguintes regras: (...) Il - tera como teto o equivalente a, no minimo, 2 (duas) vezes o valor
correspondente ao item do cronograma de metas e condigdes descumprido”.

1 Conforme estd noticiado em: https://www.anatel.gov.br/institucional/noticias-destaque/1948-anatel-
decide-nao-assinar-tac-da-telefonica. Acesso em: 5 de maio de 2020.



78

2.2.7. O Acordao n.° 40/2019

O processo n.° 030.656/2015-0 trata de auditoria operacional que decorre de
determinacdo do Acodrddo n.° 2565/2014-TCU-Plenério (relator Ministro José Jorge) para
que fossem auditados entes estatais do setor elétrico, a fim de serem verificados “os efeitos
nos investimentos das concessionarias dos problemas estruturais no setor elétrico”,
atinentes (i) a “desorganizacdo das empresas”; (ii) ao ‘“descompasso na entrada de
operagdo de empreendimentos de geragao e transmissao’; e (iii) a “aspectos relacionados a
seguranga energética’.

Essa andlise estd muito ligada ao contexto de edicdo da ja referida MP 579/2012,
convertida na Lei n.° 12.783/2013, momento em que “havia a preocupacao de que as
empresas do setor elétrico ndo conseguissem investir nos empreendimentos de forma a
alcancar os niveis de qualidade exigidos pela Aneel”.

Diante dessa realidade, a acdo fiscalizatoria ensejou o Acérddo n.° 1868/2016-
TCU-Plenério (relator Ministro José Mucio). Nesse acordao, houve determinacdo a Aneel,
entre outras coisas, que ela se manifestasse “quanto a regularidade do repasse do custo do
encargo ACR'"2 (Ambiente de Contratacdo Regulada) somente para os consumidores
cativos”, pois conforme o paragrafo 5° do art. 15 da Lei 9.074/1995, ¢ vedado “o aumento
tarifario para consumidores do mercado regulado em decorréncia de migracdo de
consumidores para 0 mercado livre”.

Entdo, no Acorddo n.° 40/2019, que € monitoramento do acérddo anterior, ha o
registro da resposta da Aneel ao questionamento existente no paragrafo anterior. A
Agéncia Reguladora trouxe os seguintes argumentos: (i) “o calculo do impacto tarifario
decorrente da migracdo de consumidores para o mercado livre é tarefa complexa e envolve
a analise de multiplos efeitos sobre os custos de contratacdo de energia da distribuidora™;
(i) “n@o ha uma associacgéo exata entre o valor da tarifa vigente e o custo atual da energia,
sendo que as variagdes dos custos sdo repassadas nos processos tarifarios subsequentes”; e
(iii) como o mercado é dinamico, “um novo consumidor pagara (ou receberd) pela CVA

apurada mesmo que ndo tenha consumido energia no ano anterior, e, por outro lado, um

172 Como explica a SeinfraElétrica: “A Conta-ACR é composta pelos empréstimos tomados pela Camara de
Comercializagdo de Energia Elétrica (CCEE) em 2013 e 2014 para cobrir a exposi¢do involuntaria das
distribuidoras ocorrida ap6s a edicdo da MP 579/2012, de sorte a bancar 0s custos da exposicdo
involuntaria no mercado de curto prazo e do despacho de termelétricas dos Contratos de Comercializacéo
de Energia Elétrica no Ambiente Regulado (CCEAR-D), na modalidade disponibilidade”.
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consumidor, cativo ou livre, que encerra sua relacdo contratual com a distribuidora, deixa
de pagar (ou receber) a CVA, mesmo que tenha consumido energia no ano anterior”.

No entanto, a SeinfraElétrica ndo se convenceu com essas alegacdes e registrou que
“a letra da lei ndo pode ser considerada indcua”, o que deveria levar ao “aperfeicoamento
normativo regulatdrio para abarcar em plenitude a disposi¢do do § 5° do art. 15 da Lei
9.074/1995”, sobretudo por se observar que “as migrag0es de consumidores impactaram as
tarifas do mercado no contexto pds-racionamento, quando do pagamento da RTE”.

Nessa tendéncia da SeinfraElétrica e do voto do relator, Ministro Raimundo
Carreiro, o plenério do TCU determinou a Aneel que apresentasse, no prazo de 180 dias, as
medidas que fossem adotadas para “regulamentacdo da Resolugdo Normativa Aneel
414/2010, arts. 70 e 70-A, de modo a possibilitar o repasse para a modicidade tarifaria de
valores ressarcidos as distribuidoras em razdo do encerramento antecipado da relacéo
contratual”.

Ou seja, nas franjas do ato normativo regulatério existente, o TCU determinou que
a Agéncia Reguladora editasse nova norma, por entender que a Resolucdo Normativa
Aneel 414/2010 nédo dava concretude ao paragrafo 5° do art. 15 da Lei 9.074/1995.

2.2.8. O Acordédo n.° 2.955/2018

O processo n.° 012.750/2018-2 diz respeito a solicitacdo de fiscalizacdo
encaminhada pelo presidente da Comissdo de Defesa do Consumidor da Camara do
Deputados, na qual foi requerida a realizacdo de auditoria na Anac, a fim de “examinar a
regularidade dos atos da entidade quanto a liberacdo de cobranca por bagagem despachada
permitida as empresas aéreas, assim como as demais determinag6es contidas na Resolucéo-
Anac 400”.

A Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Rodoviaria e de Aviagdo Civil
(SeinfraRodoviaAviagdo) realizou reunides técnicas com 0Orgdos e entidades’® afetos a
matéria, bem como “analisou o processo administrativo acerca da edicdo da Resolugdo-
Anac 400/2016, estudos e pareceres de outros 6rgdos e entidades, processos judiciais

envolvendo o normativo”.

173 Quais sejam: (i) Superintendéncia de Acompanhamento de Servicos Aéreos (SAS), unidade da Anac
responsavel pela elaboracdo da Resolugdo-Anac 400/2016; (ii) Secretaria de Aviagdo Civil do Ministério
dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil (SAC/MTPA); (iii) Departamento de Protecdo e Defesa do
Consumidor (DPDC), da Secretaria Nacional do Consumidor (Senacon), do Ministério da Justica; (iv)
Ordem dos Advogados do Brasil; e (v) Associagdo Brasileira de Empresas Aéreas (Abear)”.
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Com base nessa andlise da SeinfraRodoviaAviacdo, o relator, ministro Bruno
Dantas, afirmou que, para a edi¢do da Resolucdo-Anac 400/2016, a Anac teria realizado
“consistentes estudos regulatérios”, bem como teria ouvido “diversos players do setor
aéreo, Orgaos e entidades relacionadas ao direito dos consumidores”, além de ter realizado
audiéncias publicas, cujas contribui¢des dos interessados foram analisadas detidamente.

A Resolucdo-Anac 400/2016, em que se estabelecem “as condi¢Ges gerais
aplicaveis ao transporte aéreo regular de passageiros, doméstico e internacional” (art. 1°),
traz dispositivo polémico por facultar que o “transporte de bagagem despachada
configurard contrato acessorio oferecido pelo transportador” (art. 15). Esse artigo
possibilitou que as companhias aéreas cobrassem pelo despacho de bagagem.

Na linha do raciocinio do ministro relator, 0 TCU entendeu que esse dispositivo
visava a “estimular a concorréncia, propiciar maior diferenciacdo de servicos e precos,
convergir com praticas regulatorias internacionais”, sem contar que serviria para “ampliar
a transparéncia nas relacbes de consumo, corrigir distorgdes existentes (pregos iguais
independentemente de ter bagagem despachada) , bem como facilitar a entrada de novas
empresas aéreas no mercado”.

Em suma, a parte dispositiva do Acorddo n.° 2.955/2018 se destina a informar a
Comissdo de Defesa do Consumidor da Camara dos Deputados que (i) a edicdo da
Resolugdo-Anac 400/2016 “foi precedida de estudos regulatérios consistentes e de ampla
discussdo com os interessados, e tende a ser favordvel ao consumidor, assim como as
demais medidas de flexibilizacdo regulatoria setorial”; (ii) que os efeitos dessa Resolugédo
serdo acompanhados pela Anac “mediante relatério sobre aplicacdo, eficécia e resultados, a
ser submetido a diretoria ap6s cinco anos de vigéncia do normativo, nos termos do seu art.
42, ndo necessitando, neste momento, de medidas adicionais”.

Enfim, o TCU se mostrou muito favoravel a norma produzida pela Anac, seja por
um angulo procedimental da concepcéo da Resolugdo-Anac 400/2016 — validando os atos
praticados no processo administrativo que lhe deu origem —, seja por uma perspectiva

material de concordancia com o contetdo do citado ato normativo regulatorio.

2.2.9. O Acordao n.° 2.310/2018

O processo n.° 024.768/2017-0 corresponde a uma auditoria operacional

coordenada pela SeinfraPortoFerrovia, com a participacdo das Secretarias de Controle
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Externo nos Estados de S&o Paulo, Pard, Santa Catarina e Rio de Janeiro, para verificar os
“denominados ‘gargalos’, que impactam a eficiéncia dos portos brasileiros, com o intuito
de identificar oportunidades de reducéo de tempo de liberacdo de cargas e de custo para o
usuario”.

Nesse contexto, a SeinfraPortoFerrovia constatou que as ineficiéncias atingem todo
o tramite do ciclo de transporte de cargas nesse modal, “desde a chegada do navio até o
desembaraco completo dos produtos, no caso da importacdo, e da chegada da carga no
porto até o embarque desta, no caso da exportagdo”.

Dentre as questdes de auditoria formuladas, a que diz respeito a aspecto relevante a
este trabalho, é a seguinte: “em que medida a Antaq atua para assegurar os direitos dos
usuarios no que tange a evitar a abusividade de precos no segmento de contéiner?”.

Dessa pergunta, a resposta obtida foi a de que a citada Agéncia ndo tem
metodologial™ e instrumentos adequados para o tratamento das dendncias recebidas
quanto a abusividade e a ndao modicidade de precos praticados por terminais de
contéineres, o que leva a “procedimentos ad hoc”, ndo sistematizados, ¢ a “solicitagdes de
informagdes pontuais dirigidas aos terminais no que respeita aos servigos denunciados”.

Diante desse panorama, o plenario do TCU — na linha do voto do ministro relator,
Bruno Dantas — determinou a Antaq que (i) desenvolvesse “metodologia de analise de
denuncias sobre abusividade de precos e tarifas praticados por terminais e operadores
portuarios na movimentagdo de contéineres”; (ii) regulamentasse “processo para a
obtencdo sistematica dos custos relativos a movimentagdo de contéineres”; (iii)
estabelecesse “medidas para acompanhar, de forma sistematica, o comportamento dos
precos e tarifas praticados no segmento de contéiner”.

Ademais, de forma ainda mais sensivel a regulacdo normativa, o TCU resolveu dar
ciéncia a Antaq que a “Resolugdo-Antaq 2.389/2012 nédo tem se mostrado efetiva para
assegurar um dos principais objetivos de regula¢do setorial”, especialmente no que €
atinente a “modicidade das tarifas, ao cumprimento de padrdes de eficiéncia e a
harmonizacdo dos objetivos dos usuarios, das empresas concessionarias, permissionarias,

autorizadas e arrendatarias”.

174 Conforme afirmacéo colhida no voto do relator, Ministro Bruno Dantas, a “auséncia de metodologia
definida para a analise acerca da abusividade dos precos denunciados foi reconhecida em despacho da
Superintendéncia de Regulacdo da Antaq, de 25/1/2018, que apontou a existéncia de pelo menos trés
métodos de analise de abusividade de precos: por meio da evolucdo do preco impugnado em comparagédo
com as taxas de inflagcdo do periodo considerado; por meio da comparagdo do preco questionado com os de
outros terminais de contéineres; e por meio da comparacdo do prego com o custo informado pelo terminal.
Ao final, o gestor aponta que falta definicdo de metodologia de andlise da abusividade de precos”.
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A Resolugdo-Antaq n.° 2.389/2012 estabelece parametros para “a prestagdo dos
servigos de movimentacdo e armazenagem de contéineres e volumes, em instalacfes de
uso publico, nos portos organizados”. A partir da sua edicdo — como informado no voto do
relator — “tem se intensificado a cobranga de novas tarifas e a pratica de majoragdo dos
precos de forma periddica com indices normalmente acima da inflacéo,
injustificadamente”.

Ha o registro, no relatério da SeinfraPortoFerrovia, de que, com base na Nota
Técnica 48/2015/GRP da propria unidade de regulacdo da Antaq, € necessaria a alteracao
da Resolugdo-Antaq n.° 2.389/2012, “com vistas a pacificar 0s pontos de conflitos
existentes hoje no normativo” da citada Agéncia.

Dessa forma, o Acordao mencionado indica que a percep¢do do TCU, sobre falhas
regulatorias no setor portuario, seria partilhada com a propria Antag’®, a qual, no entanto,
ndo tinha, por sua propria iniciativa, feito as altera¢cbes normativo-regulatorias necessarias

para dar maior harmonia no setor regulado.

2.2.10. O Acordéo n.° 1.631/2018

O processo n.° 019.228/2014-7 trata de monitoramento de deliberagdes
decorrentes'’® de fiscalizagGes em que se avaliaram a seguranca energética do Brasil, para
se verificar a possibilidade de “desequilibrio entre a oferta e a demanda de energia elétrica
entre os anos de 2009 e 2016, bem como em que se avaliaram “a utilizagdo racional dos
recursos e o pleno atendimento a legislacdo e as metas ambientais”.

No que interessa a este trabalho, tem-se que, em 2015, apds publicacdo da
imprensa, que noticiou divergéncia na carga medida do sistema integrado, foi constatada
uma diferenca procedimental entre a Camara de Comercializacdo de Energia Elétrica
(CCEE) e o0 Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS), o qual segue a regulamentacao
da Aneel (a Resolu¢do Normativa Aneel 440/2011, alterada pela Resolucdo 476/2012).

15 Conforme se afirma no voto do relator: “A auséncia de metodologia definida para a andlise acerca da
abusividade dos precos denunciados foi reconhecida em despacho da Superintendéncia de Regulacdo da
Antaq, de 25/1/2018, que apontou a existéncia de pelo menos trés métodos de anélise de abusividade de
pre¢os: por meio da evolugdo do preco impugnado em comparacdo com as taxas de inflacdo do periodo
considerado; por meio da comparacdo do preco questionado com os de outros terminais de contéineres; e
por meio da comparagdo do pre¢o com o custo informado pelo terminal. Ao final, o gestor aponta que falta
defini¢do de metodologia de analise da abusividade de pregos”.

176 S30 elas: Acordaos 1.196/2010, 1.171/2014, 184/2015 e 994/2015.



83

Ou seja, enquanto “a CCEE divulgou que a geracdo do sistema crescera 1,1% entre
janeiro de 2014 e janeiro de 2015, o ONS divulgou que o crescimento seria de 2,4%”. Essa
divergéncia € delicada, pois os valores de carga tém efeito na formacao de preco da energia
no curto prazo, além de influenciar o planejamento do setor elétrico.

Os nameros sdo contrastantes porque 0 ONS, seguindo a orientacdo da Resolucéao
Normativa Aneel 440/2011, utiliza uma estimativa da geracdo de usinas de biomassa e
pequenas centrais hidrelétricas, pequenas centrais térmicas, usinas edlicas e fotovoltaicas
conectadas na rede de distribuicéo.

Essa estimativa ocorre, assim, “por meio da média mensal do histérico de geracdo
liguida nos ultimos cinco anos, e posterior cotejo dos dados com outras informagoes
fornecidas pelos agentes de distribuicdo”. De outro lado, a CCEE adota “a quantidade
efetiva de energia gerada por essas usinas ‘ndo simuladas’ pelo Operador, além de
informagdes sobre o consumo de energia elétrica”.

Diante dessa discrepancia, a SeinfraElétrica elaborou, em instrucdo precedente,
uma proposta de determinagao a Aneel para que ela reavaliasse “as Resolu¢des Normativas
Aneel 440/2011 e 476/2012, uma vez que tal regulacdo ndo foi suficiente para a
mensuracao da geragao do sistema (carga global)”. Depois, houve manifestacao da referida
Agéncia, com as seguintes alegacOes: (i) que a diferenca na carga apurada “decorre
parcialmente da defasagem temporal da comunicacdo entre esses agentes”; (ii) que a
revisao da Resolucdo Normativa 440/2011 ndo contribuira para a resolucdo do problema,
ja que ““a falha ndo estad na forma de apurar o valor de geracdo das usinas ndo simuladas
individualmente, mas sim na forma de apuracéo do valor da carga”.

Diante dessas alegacdes da Aneel, a SeinfraElétrica, no relatério do Acoérdao n.°
1631/2018, afirmou que, “do ponto de vista do controle externo, persiste a davida” e que,
por se tratar de questdo regulatoria, caberia a Agéncia “decifrar se a divergéncia entre a
carga e a oferta decorre da representacdo dos dados no planejamento da operagdo ou na
compatibilizacédo entre a Resolu¢do Normativa 440/2011 e os procedimentos do ONS”.

Por isso é, a proposta de encaminhamento final da SeinfraElétrica, mantida na
deliberagcdo do plenério do TCU, foi para que se determinasse & Aneel que adotasse as
medidas necessarias, conjuntamente com 0 ONS e a CCEE, para a “compatibilizacdo entre
a Resolugdo Normativa 440/2011 e os Procedimentos de Rede do ONS, para sanar a

incompatibilidade entre a carga prevista e a carga total do sistema que, entre 2014 a 2016”.
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Trata-se, assim, de Acorddo em que houve deferéncia ao regulador — e aos agentes
do setor elétrico — “ndo adentrando assim na discricionariedade técnica da Anecel em
avaliar quais as medidas necessarias para sanar a inconsisténcia posta” (conforme relatorio
da unidade técnica), o que ocorreu por forca da duvida da SeinfraElétrica quanto ao

fundamento da divergéncia dos valores de carga calculados pelo ONS e pela CCEE.

2.2.11. O Acordao n.° 290/2018 e o Acordao n.° 1.461/2018

O processo n.° 012.831/2017-4 trata de representacdo de deputado federal, com
pedido de medida cautelar, em que se pretendeu “suprimir parte do reajuste da tarifa basica
de pedégio (TBP) de contrato de concesséo da rodovia BR-101/ES/BA”.

Conforme afirmado pela SeinfraRodoviaAviacao, “a Resolu¢do-ANTT 5.339/2017
autorizou a revisdo das tarifas de pedagio da concessdo da rodovia BR-101/ES/BA em
15,13%”. Os fundamentos para essa revisdo foram os seguintes: (i) “a correcdo de efeitos
inflacionéarios (IPCA), correspondente a 4,57%”; (ii) “o impacto da Lei 13.103/2015 nos
custos de manutencdo da rodovia, de 4,8%”; e (iii) “a recomposicao da tarifa em razdo do
término do periodo (1 ano) de desconto de reequilibrio concedido na revisdo tarifaria
anterior, de 4,27%”.

A Lei n.° 13.103/2015 (Lei dos Caminhoneiros) ampliou a tolerancia na pesagem
de carga em veiculos de transporte. Dessa maneira, a ANTT adotou a Nota Técnica
Conjunta SE-SPNT-DNIT-ANTT/MT como critério para fundamentar a revisdo tarifaria
da BR-101/ES/BA, pois — segundo essa Nota — “o aumento de uma tonelada dos eixos dos
caminhdes tratores fabricados a partir de 2012 resultaria em um impacto de 10,5% nos
esfor¢cos de manuten¢do do pavimento das rodovias brasileiras”.

No entanto, ainda em andlise preliminar, o ministro relator, Augusto Nardes,
determinou cautelarmente & ANTT que retificasse a revisdo tarifaria para ndo utilizar
“valores superiores aos constantes na proposta comercial da empresa como base de
referéncia para compensacdo do aumento de custos de manutencdo do pavimento
decorrente do art. 16 da Lei 13.103/2015”.

De igual maneira, o plenario do TCU determinou a ANTT, no Acdérddo n.°
290/2018, que reavaliasse os “efeitos do art. 16 da Lei 13.103/2015 sobre os esfor¢os de
manutencdo da Rodovia BR-101/ES/BA, (...) adotando posteriormente as medidas

administrativas pertinentes, tais como, a edi¢do de novas Resolu¢des a respeito do tema”.
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Ademais, o TCU determinou a ANTT que retificasse “em definitivo, no prazo de
120 dias, a revisdo tarifaria autorizada pela Resolucdo 5.339/2017, contemplando, no caso,
os parametros obtidos dos estudos determinados no subitem anterior”.

Enfim, a ANTT opbs embargos de declaracdo, que ndo ensejaram mudancas
relevantes (Acérddo n.° 1.461/2018) nas determinac¢Bes impostas & ANTT pelo TCU, que

questionou a citada Resolugdo da Agéncia e indicou a necessidade de “novas Resolucdes”.

2.2.12. O Acordéo n.° 1.447/2018

O processo n.° 010.482/2016-4 trata de solicitagdo do Congresso Nacional para
examinar a conformidade de contrato de concessdo da BR-101/ES/BA (o mesmo contrato
discutido no caso acima), especialmente quanto ao atraso na execucdo dos investimentos
previstos.

Nesse caso, conforme afirmado no voto do ministro revisor, Walton Alencar, a
ANTT tinha postura leniente na “regulacdo dos servicos delegados”, diante dos “atrasos e
inexecucdes de investimentos previstos no plano de negocios” da concessionaria
(ECO101), os quais deveriam ser “compensados por mecanismo de reequilibrio
econdmico-financeiro da avenca”, para que houvesse (i) “a imediata e integral
recomposicdo da tarifa em favor do usuario” e (ii) para que fosse inibida a insisténcia da
concessionaria em protelar a realizacdo de obras e benfeitorias necessarias a prestacdo de
servicos publicos adequados.

Como afirmado pela Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura Rodoviaria e de
Aviacdo Civil (SeinfraRodovias), “a0 promover o adiamento de obras e servi¢cos nao-
realizados, a ANTT desloca os investimentos no fluxo de caixa da concessdo e promove
descontos tarifarios compensatorios, cujos efeitos sdo diluidos pelo restante do prazo de
vigéncia do contrato de concessdo”. Assim, a demora e a inexecugdo de investimentos néo
estariam reverberando sensivelmente nas reducOes tarifarias decorrentes das revisoes
contratuais, sem alterar muito as receitas da concessionaria.

Diante desse contexto, 0 voto do ministro revisor — na esteira do relatério da
SeinfraRodovias e ao qual o ministro relator, Augusto Nardes, e o plenario do TCU
aderiram — foi para determinar a ANTT que estabelecesse “em seus normativos relativos a
recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro do fluxo de caixa ndo-alavancado dos

contratos de concessdo que possuam plano de neg6cios”, que “os descontos na tarifa de
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pedagio relativos a atrasos e inexecugBes de investimentos sejam aplicados de forma
concentrada, pelo periodo de um ano, imediatamente ap6s a identificagdo dessas
inadimpléncias pela ANTT”, o que afasta a pratica de diluicdo do impacto da reducéo da
tarifa nos demais anos restantes do contrato de concessao.

Tendo em conta essa determinacéo existente no Acérddo n.° 1.447/2018, a ANTT
editou a Resolugdo n.° 5.850/2019, no qual se disciplina “os preceitos de revisao tarifaria,
realizada, a depender dos mecanismos previstos contratualmente, por meio do Fluxo de
Caixa Original (FCO)”.

2.2.13. O Acordéo n.° 1.446/2018

O processo n.° 030.098/2017-3 cuida de relatério de acompanhamento dos atos e
procedimentos adotados pelo Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil (MTPA)
e pela Antag em razdo de alteragbes no marco regulatério do setor portuario,
especificamente com as alteragdes promovidas pelo Decreto n.° 9.048/2017 (que alterou o
Decreto 8.033/2013), de forma a regulamentar a Lei n.° 12.815/2013"7,

De inicio, a SeinfraPortoFerrovia diligenciou ao MTPA, a Antaq e a Casa Civil da
Presidéncia da Republica, para obtencdo de cdpias de processos que “versaram sobre a
edicdo do Decreto 9.048/2017, a assinatura de termos aditivos de adaptacdo, cronograma
detalhado de analise desses pleitos e documentos elaborados acerca da implementacédo das
regras veiculadas no decreto”.

Com base nesses documentos e tendo por fundamento “que o TCU ndo estaria
fazendo exame de constitucionalidade, mas sim de legalidade”, a SeinfraPortoferrovia
apontou, de forma preliminar, indicios de irregularidades em trés institutos previstos na
minuta padrdo de adaptacdes dos contratos de arrendamento as disposi¢des do Decreto n.°
9.048/2017: (1) a “possibilidade de extensao de vigéncia do contrato sem amparo legal’;
(if) a “possibilidade de realizagdo de investimentos fora da area arrendada”; e (iii) a
“possibilidade de substitui¢do de area publica arrendada sem licitacdo prévia”.

Depois, o ministro relator, Bruno Dantas, entendeu que, diante da edigdo de
“regulamentos pelo MTPA e pela Agéncia a fim de disciplinar as modifica¢cbes no marco
regulatério trazidas pelo Decreto 9.048/2017”, ndo existiriam O&bices “a que o

177 Essa Lei trata sobre a “exploracgdo direta e indireta pela Unido de portos e instalagdes portuarias e sobre as
atividades desempenhadas pelos operadores portuarios”.
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encaminhamento mais apropriado para tratar alguns dos riscos fosse o melhor
disciplinamento normativo por esses 6rgaos, na medida de suas competéncias”.

Nessa esteira, o plenario do TCU determinou ao MTPA e a Antaqg que, “no ambito
de suas competéncias, adotem medidas concernentes a regulamentacdo do Decreto
8.033/2013” com diversos direcionamentos!’®, os quais estdo transcritos em nota de

rodapé.

178 «92. com fundamento no art. 45 da Lei 8.443/1992 c/c o art. 250 do Regimento Interno do TCU,
determinar ao Ministério dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil e a Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios que, no dmbito de suas competéncias, adotem medidas concernentes a regulamentagdo do
Decreto 8.033/2013, assegurando que: 9.2.1. em relagdo & implementacdo do art. 2°, § 1°, do Decreto
9.048/2017: 9.2.1.1. vedar a possibilidade de ampliacdo da vigéncia méaxima dos atuais contratos, nas
hipoteses de prorrogacdo ordinéria e antecipada, desprovida de anélise que considere como parametros o
prazo original do contrato de arrendamento e a possibilidade de prorroga-lo, uma Gnica vez, por um periodo
igual ou inferior a esse prazo; 9.2.1.2. restringir a hipdtese de prorrogacdo contratual para fins de
reequilibrio econdémico-financeiro em contratos de arrendamento portudrio as situacbes em que restar
demonstrado que a alternativa da licitagdo comprovadamente ndo se mostra a mais vantajosa, bem como o
cumprimento dos seguintes requisitos, cumulativamente, para cada contrato: 9.2.1.2.1. ocorréncia de fato
superveniente, imprevisivel ou previsivel, mas de consequéncias incalculdveis, alocado como risco do
poder concedente que tenha modificado a situacdo contratada inicialmente; 9.2.1.2.2. necessidade de
adog¢do de mecanismo para a recomposi¢ao de desequilibrio econdmico-financeiro materialmente relevante;
9.2.1.2.3. demonstracdo da inviabilidade de utilizacho de outros mecanismos que interfiram
prioritariamente na relagcdo entre o poder publico e o particular, e, subsequentemente, nos servicos
disponibilizados aos usuarios, nos termos do Acorddo 774/2016-TCU-Plenério e do art. 14 da Resolugéo-
Antaqg 3.220/2014; 9.2.1.3. vedar a possibilidade de extensdo de prazo cujos arrendatarios estejam em falta
com as obrigacBes com o Poder Publico, inclusive no que tange aos investimentos originariamente
previstos, bem como em relacdo aos padrdes de qualidade e desempenho na prestacdo de servigo; 9.2.1.4.
incluir condicéo resolutiva a fim de impedir a eficacia da prorrogagdo nas hipéteses de descumprimento da
nova obrigacdo de investimento assumida pelo arrendatario; 9.2.1.5. avaliar a imposi¢do de limite temporal
com vistas a vedar a utilizacdo do instituto no periodo final do contrato; 9.2.1.6. avaliar a defini¢do de
limites que assegurem que o prazo admissivel para a prorrogacdo guarde razodvel relagdo de
proporcionalidade com o prazo inicial do contrato; 9.2.1.7. estabelecer metodologia de avaliagdo e
aprovacdo prévia de projetos e do orcamento do investimento a ser realizado, procurando, inclusive,
simular os efeitos de competitividade ou de barganha nesse processo de orgamentacdo, considerando, em
alguma medida, os ganhos decorrentes da licitagdo, de modo a assegurar que o reequilibrio pelo
investimento ocorra a precos de mercado; 9.2.2. em relacéo a execucdo de investimentos em area comum
do porto organizado, mediante reequilibrio econémico-financeiro, nos termos do art. 42-A do Decreto
8.033/2013: 9.2.2.1. fixar limites objetivos, com vistas a evitar a descaracteriza¢do do objeto do contrato de
arrendamento e potencial comportamento oportunista dos arrendatarios; 9.2.2.2. preservar o uso publico das
infraestruturas, ndo gerando qualquer preferéncia ou distingdo de tratamento aos arrendatarios ou seus
clientes; 9.2.2.3. estabelecer mecanismos de fiscalizacdo da utilizacdo do instituto; 9.2.2.4. estabelecer
parametros e critérios que possibilitem utilizar o cumprimento das obriga¢des ordinarias do arrendatario
(obrigacbes contratuais) como subsidio para o emprego do instituto; 9.2.2.5. assegurar que o investimento
tenha relacdo, ainda que indireta, com o servico prestado pelo arrendatario; 9.2.2.6. incorporar o
componente “planejamento” na utilizagdo do instituto, avaliando a possibilidade e a conveniéncia de limitar
0 Seu Uso a casos de investimentos previstos nos instrumentos de planejamento da autoridade portuaria, e
de estabelecer marcos temporais para a inclusdo desses investimentos nos contratos de arrendamento;
9.2.2.7. estabelecer metodologia de avaliagéo e aprovagdo prévia de projetos e do orgamento da obra a ser
realizada, procurando, inclusive, simular os efeitos de competitividade ou de barganha nesse processo de
orcamentacdo, considerando, em alguma medida, os ganhos decorrentes da licitacdo, de modo a assegurar
que o reequilibrio pelo investimento ocorra a precos de mercado; 9.2.2.8. instituir mecanismos de
transparéncia, promovendo-se especial publicidade das propostas e da formalizacdo de termos aditivos que
incluam investimentos dessa natureza nos contratos de arrendamento, evidenciando custos considerados e
impactos para 0s usuarios dos servigos; 9.2.2.9. instituir mecanismos que coibam potencial comportamento
oportunista da autoridade portuaria no dever de implantar e manter as areas e instalages sob seu encargo, a
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A quantidade de comandos, no Acorddo n.° 1.446/2018, atinentes a regulacéo
normativa, faz supor que ndo havera margem para a Antaq regulamentar o Decreto n.°
8.033/2013 com “discricionariedade técnica”, € dizer, da forma que lhe parecer mais

adequada.

2.2.14. O Ac6rdao n.° 380/2018 e o Acdordéo n.° 775/2018

O processo n.° 003.667/2018-9 diz respeito a representacdo formulada pela
SeinfraPortoFerrovia, em razdo de indicios de irregularidade na Resolugdo Normativa
Antaqg 1/2015. No caso, discute-se se referida norma da agéncia “extrapolaria os limites da
Lei 9.432/1997 e, consequentemente, o principio da reserva legal”, ou seja, “se
extrapolaria o poder regulamentar da Agéncia”.

E necessario explicar que a referida Resolucdo Normativa trata de “procedimentos
e critérios para o afretamento de embarcacdo por empresa brasileira de navegacdo nas
navegacoes de apoio portuario, apoio maritimo, cabotagem ¢ longo curso”.

Especificamente, essa Resolucdo afirma em seu art. 5°, inciso Ill, alinea ‘a’, que as
Empresas Brasileiras de Navegacdo (EBN) s6 podem afretar embarcacdes estrangeiras até
o limite do quédruplo da tonelagem de porte bruto das embarcacdes de registro brasileiro
em operacdo comercial pela empresa afretadora e que devem, também, ser proprietérias de,
ao menos, “uma embarcacdo de tipo semelhante a pretendida”.

Essa limitagdo se justificaria, segundo a Antag, por se visar ao “estimulo a
investimentos privados de diversas empresas que a ela se submeteram, buscando garantir
frota propria, arvorando a bandeira brasileira, no intuito de alavancarem a capacidade de

afretamento”.

exemplo da exigéncia de motivacdo, pela autoridade portuaria, de que a realizagdo de investimentos pelo
arrendatéario naquele caso é solugdo mais adequada do que sua execucdo pela propria autoridade; 9.2.2.10.
instituir mecanismos de regulacéo tarifaria e contabilidade regulatoria destinados eliminar a possibilidade
de incremento indevido de custos para os usuarios dos servigos portudrios; 9.2.2.11. vedar a utilizagao
combinada com a prorrogacdo de prazo para fins de reequilibrio econémico-financeiro;9.2.3. em relacéo a
possibilidade de substituicio de éareas de arrendamento, nos termos do art. 24-A do Decreto
8.033/2013:9.2.3.1. instituir mecanismos que mitiguem o risco de desvirtuamento do objeto original do
arrendamento, assegurando-se de manter a equivaléncia econdmica entre as areas permutadas e a finalidade
do arrendamento; 9.2.3.2. adotar medidas que coibam potencial comportamento oportunista de
arrendatarios e o tratamento favoravel ou desfavoravel a grupos com maior ou menor poder de influéncia, a
exemplo da utilizacdo de instrumentos de planejamento e ampla transparéncia; 9.2.3.3. instituir
mecanismos de participagdo e controle social contemplando, pelo menos, a realizacdo de audiéncias
publicas e a formalizagdo de canais institucionais para dentincias e impugnagdes por parte de terceiros”.
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Ademais, essa Agéncia Reguladora afirmou que “essa tarefa [a competéncia de
elaborar e editar normas e regulamentos relativos a pratica de afretamentos de
embarcacOes] compreende a regulacdo em sentido amplo, o que significa ndo apenas
reproduzir textos de lei, mas definir pardmetros normativos de orientacdo
comportamental”.

Ainda, a Antaq alegou “que a atividade normativa das agéncias reguladoras é
suplementar a fungédo precipua dos 6rgaos legislativos e a funcéo regulamentar do proprio
Poder Executivo, com a qual ndo se confunde, por ser mais densa e complexa”. Com base
nesse entendimento, concluiu que “ndo haveria qualquer usurpagdo da atividade
legislativa™.

No Acordao n.° 380/2018, o plenario do TCU determinou a Antag, cautelarmente,
que, “ao examinar pedido de autorizacdo de afretamento de embarcacdo estrangeira nas
hipGteses em que for verificada inexisténcia ou indisponibilidade de embarcagdo de
bandeira brasileira do tipo e porte adequados para o transporte ou apoio pretendidos”, ela
se abstivesse “de exigir as limitacGes de quaadruplo de tonelagem e de propriedade de
embarcagdo do tipo semelhante a pretendida previstas no art. 5°, inciso III, alinea “a”, da
Resolucdo Normativa Antaq 1/2015”.

Em outro sentido, a unidade técnica tinha entendido que faltava o periculum in
mora para a concessao da medida de urgéncia, pois ja havia deferimento de pedido liminar
no ambito do Mandado de Seguranca n.° 1000594-21.2017.4.01.3400, que tramita na 5?
Vara Federal de Brasilia, cujo juizo concluiu preliminarmente pela extrapolacao legal da
Resolugdo Normativa Antaq 1/2015.

Por fim, no Acérddao n.° 775/2018, foi conhecido e desprovido o agravo de
instrumento interposto pela Antaq, ao passo que se determinou a remessa dos autos “a

SeinfraPortoFerrovia para analise de mérito do feito”.

2.2.15. O Ac6rdao n.° 2.533/2017

O processo n.° 019.494/2014-9 trata de representacdo formulada por auditor federal
de controle externo (AUFC), “a respeito de possiveis irregularidades encontradas nos
Termos de Ajuste de Conduta (TAC) celebrados pela Agéncia Nacional de Transportes

Terrestres (ANTT) no ambito dos contratos de concessdo da ferrovia Transnordestina”.



90

Diante da persisténcia das deficiéncias e das irregularidades da concessionaria, que
ensejaram a aplicacdo das multas, a ANTT decidiu, em 2005, celebrar um Termo de Ajuste
de Conduta com a Companhia Ferroviaria do Nordeste (CFN), a fim de “restabelecer a
regularidade das operacdes ferroviadrias da Malha Nordeste, ampliar a prestacdo do servico
publico de transporte de cargas e reativar trechos com trafego suspenso”.

No entanto, conforme ressaltado pelo MPTCU, “houve a fixagdo de novas metas
mais frouxas que as que haviam sido fixadas originalmente no contrato de concessédo, o
que vai na contramao da logica de aprimoramento continuo dos servigos concedidos”. Por
isso, “o TAC nao proporcionou nenhuma melhoria na prestacdo do servico publico,
servindo, apenas, para o adiamento da instauragdo de novos processos administrativos de
aplicacdo de penalidades, em beneficio exclusivo da concessionaria”.

Em seu voto, o ministro relator, Walton Alencar, afirmou que embora a norma da
ANTT, que fundamentou a celebragdo dos termos de ajustamento de conduta (artigos 16 a
18, da Resolucdo ANTT 442/2004), “tenha sido editada dentro das competéncias deferidas
a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres pelos artigos 20 a 24 da Lei 10.233/2001”,
existem “lacunas que a tornam mera recomendacdo ao concessionario para correcdo de
pendéncias, destituida qualquer consectario juridico que a torne eficaz e efetiva ao
interesse publico atinente a regular prestacao do servico publico concedido™.

Por isso 0 TCU recomendou a ANTT que continuasse o0 processo de elaboragdo de
resolucdo que regulamentasse a celebracdo de TACs, “a fim de estabelecer critérios mais
rigorosos para celebracdo dos referidos acordos substitutivos a dota-los de efetividade”,
com “‘cominacdes para o caso de descumprimento das obrigagdes pactuadas, com eficacia
de titulo executivo extrajudicial”.

Por essa recomendacdo, a ANTT editou a Resolucdo n.° 5.823, de 12 de junho de
2018, em que se prevé, entre outras coisas, “penalidade para o caso de rescisdo do TAC em

razdo de seu descumprimento” (art. 11, VII).

2.2.16. O Acordéo n.° 989/2017

O processo n.° 012.558/2016-8 trata de auditoria de conformidade, a fim de avaliar
os atos e procedimentos adotados pela extinta Secretaria de Portos da Presidéncia da

Republica (SEP/PR), pela Antag e pelas Autoridades Portuarias, “para a prorrogacao
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antecipada dos contratos de arrendamentos portuarios e para a fiscalizacdo de seu
cumprimento”, tendo por referéncia o Acérddo TCU n.° 2.200/2015 — Plenério.

No referido Acérddo, o TCU avaliou o marco regulatério (com as inovacoes
trazidas pela Lei n.° 12.815/2013 — Lei dos Portos), novo a época, e constatou que havia
“falhas no arcabouco institucional-legal que regula a prorrogacdo antecipada dos contratos
de arrendamentos portudrios, cuja contrapartida é a antecipacao de investimentos por parte
dos arrendatarios”. Diante disso, 0 TCU impds — no que aqui interessa — determinacfes a
Antag naquele Acorddo, para que editasse atos normativos que suprissem as fragilidades
apontadas pela Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura Portuaria, Hidrica e Ferroviaria
(SeinfraHidroferrovias).

Ja no Acdrddo n.° 989/2017, o relator Walton Alencar afirmou que, “do mesmo
modo que na analise dos EVTEA”", havia a demora da Antag “em sistematizar em
regulamento os procedimentos e critérios referentes ao processo de anélise dos projetos
executivos”, embora nao representasse descumprimento do Acérddo n.° 2.200/2015, era
“claramente nociva, na medida em que persistem todos os riscos ja mencionados”.

Apds o transcurso de “mais de dezoito meses” entre um Acérdédo e outro, “sem que
a Antag tenha logrado editar 0s normativos necessarios para mitigar os riscos mapeados
por este Tribunal”, o TCU determinou a Antag que encaminhasse plano de acdo para
conceber norma versando sobre: (i) “os procedimentos de analise e 0s requisitos que
condicionam a aprovacdo de EVTEA”; e (ii) “os procedimentos de analise e 0s requisitos
para a aprovacdo de projetos executivos no ambito das prorrogacfes antecipadas dos
contratos de arrendamento realizadas com base na Lei 12.815/2013”.

De igual maneira, 0 TCU recomendou a Antag que incluisse “no normativo ou
conjunto de normativos atinentes aos projetos executivos” diversas condicionantes'®, o

gue obviamente afeta a independéncia da Agéncia Reguladora em sua producdo normativa.

179 S30 os Estudos de Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental para instalagdo de empreendimentos no
setor portuério.

180 Sdo elas: “9.3.1.1. obrigatoriedade de aderéncia do cronograma fisico-financeiro ao cronograma de
desembolso utilizado na montagem do fluxo de caixa no EVTEA e a previsdo do estabelecimento de
marcos criticos ao longo da execugdo contratual, a fim de viabilizar o exercicio de suas competéncias
fiscalizatdrias previstas na Lei 10.233/2001, art. 27, incisos XVI e XXV; na Lei 12.815/2013, art. 16, inciso
I1l; e na Resolucdo-Antaq 3.274/2014, art. 11; 9.3.1.2. procedimentos e critérios para a verificacdo da
aderéncia do cronograma fisico-financeiro do projeto executivo ao cronograma de desembolso utilizado na
montagem do fluxo de caixa do EVTEA e por conseguinte dos Planos de Investimentos; 9.3.1.3. prazo
méaximo para deliberacdo da Antaq sobre projetos executivos apresentados e medidas aplicaveis em caso de
a Agéncia se manter silente nesse prazo, a fim de dar cumprimento a Lei 9.784/1999, art. 2°, no que tange
aos principios do interesse publico e da seguranca juridica e a fim de viabilizar o exercicio, por parte das
Autoridades Portudrias, das competéncias fiscalizatorias previstas na Lei 12.815/2013, art. 17, § 1°, incisos
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Por isso, ANTAQ aprovou, por meio da Resolucdo n.° 7.315/2019, a reviséo do
Manual de Procedimentos de Anélise de Estudo de Viabilidade Técnica, Econémica e
Ambiental (EVTEA) de Arrendamentos Portuarios.

2.2.17. O Acordéao n.° 738/2017

O processo n.° 014.689/2014-6 trata de acompanhamento com objetivo de avaliar
os procedimentos da ANTT e do Ministério dos Transportes nas alteragdes dos contratos
da 12 Etapa do Programa de Concessdes Rodoviarias Federais (Procrofe).

Especificamente, discute-se a aprovacdo da execucdo da obra “denominada Nova
Subida da Serra (NSS) e do posterior Termo Aditivo 12, assinado para reequilibrar o
contrato de concessao, de responsabilidade da Companhia de Concessdo Rodoviaria Juiz
de Fora — Rio (Concer)”.

Embora a obra da NSS estivesse presente no Programa de Exploracdo da Rodovia
(PER) como obrigacéo da concessionaria, “o projeto, aprovado pela ANTT em 2011, prevé
sua duplicacdo, incluindo a construcdo de um tunel rodoviario de 4,6 km, que sera o maior
do pais, e a separacdo do fluxo rodoviario do fluxo urbano das cidades vizinhas”, conforme
ressaltado pela SeinfraRodovia em seu relatorio.

Com isso, “o orgamento da obra, aprovado pela ANTT, totaliza R$ 297 milhdes a
precos iniciais de abril de 1995, correspondendo a quantia a mais de trés vezes o valor
originalmente previsto no PER de R$ 80 milhdes”, nos termos afirmados no voto do
ministro relator, Walton Alencar.

Para viabilizar a referida obra, a ANTT e o Ministério dos Transportes entenderam
que o meio mais adequado seria a execucao pela propria concessionaria, contando com
aporte de recursos federais no contrato de concessao, a fim de complementar o valor ja
disponivel no PER. Nesse sentido, o artigo 4° da Resolucdo ANTT 1.187/2005 estabelece
que “os valores globais ou quantitativos de obras e servigos que constarem do Programa de
Exploragdo ndo poderdo ser extrapolados, salvo com prévia autorizacdo da Diretoria da
ANTT”.

No caso, o Gerente de Engenharia e Investimentos de Rodovias da ANTT (e, ndo, a
Diretoria da ANTT) autorizou, em junho de 2013, o inicio de parte da obra da NSS, cujo

montante global do investimento excedia a previsdo contida no PER.

| e V; e na Portaria-SEP 349/2014, art. 5°, inciso 11; 9.3.1.4. definicdo acerca da autorizacdo para o inicio de
obras e das competéncias para sua fiscalizagdo”.
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Em abril de 2014, com quase um ano de execugdo da obra, a ANTT e a Concer
firmaram o Termo Aditivo n.° 12, que é o instrumento regulador dos mecanismos de
reequilibrio da obra da NSS. Para isso, houve a previsdo de aportes de recursos publicos,
no referido Termo, para fazer frente a insuficiéncia do PER.

Diante desse quadro, o ministro relator ressaltou, em seu voto, “o ineditismo das
circunstancias em que conferida a autorizagdo para inicio das obras da NSS [feita pelo
Gerente de Engenharia], investimento de grande porte, custeado com recursos oriundos do
PER e complementado com recursos do orcamento da Unido”, cuja previsdo contratual sé
veio com quase um ano de execugédo da obra.

No que interessa a este trabalho, o plenario do TCU recomendou a ANTT que
elaborasse “norma interna para disciplinar a autorizacdo, as concessionarias de servicos
publicos, de inicio de obras cujo custo supere 0s recursos disponiveis no Programa de

Exploracdo Rodoviéria”.

2.2.18. O Acordéo n.° 79/2017

O processo n.° 023.176/2015-6 trata de auditoria operacional realizada pela
Secretaria de Controle Externo da Salde (SecexSaude) com o objetivo de avaliar a atuacdo
da ANS quanto as competéncias estabelecidas na Lei n.° 9.961/2000, a partir da qual essa
entidade reguladora foi criada.

Especificamente, o objetivo inicial da auditoria era, conforme autorizada pelo
Acérddo n.° 2.485/2012 (TC 030.285/2012-7), avaliar a capacidade de fiscalizacdo da
ANS. Contudo, houve a edicdo da Resolugdo Normativa (RN) 388/2015, que revogou as
seguintes Resolucdes que tratavam das acdes de fiscalizacdo da Agéncia: (i) RN 223/2010,
que disciplinava o programa de fiscalizagio proativa “Olho Vivo”!8; (ii) RN 48/2003, que
estabelecia normas para instauragdo do processo administrativo para apuracao de infracdes
e aplicacdo de sancgdes; e (iii) RN 343/2010, que regulamentava o procedimento da

Notificacdo de Intermediagéo Preliminar (NIP).

181 Conforme se afirma no sitio eletronico da ANS, o “Olho Vivo” originalmente se “propunha a desenvolver
operacles de fiscalizacdo pré-ativa sobre operadoras de plano de salde apontadas pelo que se
convencionou chamar indicador de risco, consistente na razdo entre o nimero de demandas registradas na
Central de Relacionamento da ANS e o numero de beneficiarios das operadoras, consideradas
separadamente de acordo com a modalidade de atuagdo e o porte”. Disponivel em:
http://www.ans.gov.br/a-ans/sala-de-noticias-ans/operadoras-e-servicos-de-saude/399-ans-lanca-norma-de-
fiscalizacao-pro-ativa. Acesso em: 25 de junho de 2020.
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Diante dessa mudanga normativa, a equipe de auditoria teve de mudar o foco dos
trabalhos para tratar das mudancas trazidas pela RN 388/2015, bem como para avaliar as
acOes de monitoramento técnico-assistencial e econémico-financeiro promovidas pela
Agéncia.

Como resultado dos trabalhos, a SecexSaude identificou deficiéncias na realiza¢éo
de fiscalizagOes in loco planejadas, de competéncia da Diretoria de Fiscalizacdo (Difis), da
Diretoria de Normas e Habilitacdo dos Produtos (Dipro) e da Diretoria de Normas e
Habilitacdo das Operadoras (Diope). A equipe de auditoria entendeu que as acgdes
fiscalizatérias da ANS “ndo sédo resultado de um programa de fiscalizacdo sistematizado e
estruturado, com o fito de avaliar a situacdo de determinada operadora de plano de saude”.
Na verdade, essas agdes seriam “resultado de demandas de reclamacéo de beneficiarios e
destinados a esclarecer pontos especificos”.

Depois, o segundo aspecto apontado pela equipe de fiscalizacdo diz respeito a
“deficiéncias dos sistemas de informagdo utilizados pela ANS nas atividades de
fiscalizacdo e de monitoramento assistencial e econémico-financeiro”. Assim, a Agéncia
estaria enfrentando dificuldades (i) “na recuperagdo de informacodes por lentidao no tempo
de resposta aos comandos ou pela falta de recursos de busca detalhados”; (ii) “na
recuperacdo de informacdo especifica para fins de célculo de multa e identificacdo de
reincidéncia”; (iii) “na defini¢do de perfis de acesso e na edigao de texto dos documentos™.

O terceiro ponto da auditoria diz respeito a deficiéncias “na integracdo entre as
diretorias responsaveis pelas atividades de fiscalizacdo e monitoramento técnico-
assistencial e econémico-financeiro”. Assim, a unidade técnica observou que, apesar de o
Regimento Interno da ANS remeter a uma atuacao integrada entre as diretorias, elas “se
comportam como entidades autbnomas que possuem deficiéncias no compartilhamento de
informacdes e no estabelecimento de atividades integradas”.

Obtidas essas constatagdes, o plenario do TCU — na linha do voto do relator Bruno
Dantas — recomendou a ANS que definisse as competéncias da Dipro e da Difis quanto a
“visita técnica assistencial e de fiscalizacdo, de forma a ndo haver sobreposi¢fes ou
lacunas na execucdo das atividades de monitoramento e de fiscalizagcéo entre as duas
diretorias”.

Ademais, o TCU recomendou a Agéncia que estabelecesse, “preferencialmente por
meio de ato normativo”, a periodicidade para a realizacdo de pesquisa de demandas

inativas da NIP e para a analise periodica, “de todas as demandas recebidas por meio de
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NIP, definindo as competéncias dos agentes envolvidos, os critérios de sele¢do da amostra

e as formas de publicacéo e divulgacdo dos resultados”.

2.2.19. O Acordéo n.° 3.072/2016

O processo n.° 030.511/2015-1 trata de auditoria operacional realizada na ANP com
0 objetivo do avaliar os pedidos de waiver apresentados e a sistematica vigente da Politica
de Contetdo Local (PCL).

A PCL é uma politica publica que visa: (i) ao incremento da participacdo da
indGstria nacional em bases competitivas; (ii) ao aumento da capacitacdo e do
desenvolvimento tecnoldgico nacional; (iii) a melhoria da qualificacdo profissional; e (iv) a
geracdo de emprego e renda. Assim, a partir das diretrizes legais definidas pelo Conselho
Nacional de Politica Energética (CNPE), a PLC é implementada por meio de regras
exigidas nos contratos de concessdo, partilha de producédo e cessdo onerosa, o que é objeto
de regulacdo pela ANP.

Segundo o Programa de Mobilizacdo da Industria Nacional de Petréleo e Gas
Natural (Prominp), o contetdo local (CL) é a “propor¢cdo dos investimentos nacionais
aplicados em um determinado bem ou servico, correspondendo a parcela de participacdo
da industria nacional na producéo desse bem ou servico”.

Nos processos licitatorios conduzidos pela ANP, sdo feitas exigéncias de oferta de
CL, pois 0 compromisso com o investimento em bens e servi¢cos nacionais é critério de
julgamento nos referidos certames (no regime de concesséo).

No entanto, quando os bens fabricados no mercado nacional tiverem qualidade
inferior, preco maior ou prazo de entrega superiores aqueles produzidos no exterior ou,
ainda, se a tecnologia for inexistente no Pais, a ANP podera, excepcionalmente, autorizar a
aquisicdo do bem ou servico no mercado externo sem a exigéncia de CL minimo.

Nesse sentido, waiver é a solicitacdo a ANP para a dispensa, exoneragdo ou isen¢éo
do cumprimento de compromissos de contetdo local nos contratos de exploracdo de
petréleo e gas. Com efeito, a quantidade elevada de pedidos de waiver pleiteados pelos
operadores a ANP foi um dos fatores que motivaram a auditoria discutida.

No entanto, mesmo diante da disfuncionalidade decorrente da quantidade de

pedidos de waiver formulados a ANP, ela ndo tinha regulamentado esse instituto, o que
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gerava inseguranga juridica e falta de transparéncia quanto as balizas para o deferimento,
ou n&o, dos referidos pedidos.

Por isso, o plenario do TCU — na linha do raciocinio do ministro relator, José
Mucio Monteiro — determinou a ANP que normatizasse “critérios claros e objetivos sobre a
aplicabilidade do instrumento de waiver, fundamentado em estudos que esclarecam 0s
impactos da regulamentacdo, inclusive sobre os pedidos ja protocolados na agéncia”.

Depois, é valido noticiar que — por meio da Resolucdo n.° 726, de 11 de abril de
2018 — a ANP regulamentou a matéria ora discutida, estabelecendo os critérios e 0s
“procedimentos aplicaveis a Isencdo de cumprimento da obrigacdo de Conteudo Local,
bem como as regras gerais dos Ajustes de percentual de Contelido Local comprometido e

das Transferéncias de Excedente de Contetido Local”.

2.2.20. O Acordéo n.° 2.683/2016

O processo n.° 006.516/2016-5 cuida de auditoria operacional com objetivo de
avaliar os procedimentos adotados pela Anvisa “em relagdo ao controle posterior ao
registro dos medicamentos, visando a fiscalizacdo da manutencdo da férmula, dos efeitos
esperados e de sua seguranga”.

E importante observar que a Anvisa atua de trés maneiras quanto aos produtos
objetos de controle da vigilancia sanitaria: (i) concede o registro antes de serem
industrializados, expostos a venda ou entregues ao consumo; (ii) realiza inspecdes para
assegurar a qualidade na producdo; e (iii) monitora 0 uso desses produtos, apds a
comercializagéo.

Assim, conforme afirmado no relatério da Secretaria de Controle Externo da Saude
(SecexSaude), “por mais rigorosos que sejam 0s requisitos para o registro de produtos sob
vigilancia sanitaria e para a inspecdo de boas praticas de fabricacdo”, ndo é possivel
“prever todas as falhas ou problemas para a satde que um produto possa causar apos a sua
entrada no mercado”. Dai decorre a relevancia da vigilancia da pés-comercializagéo.

No entanto, os achados da auditoria operacional realizada indicam que, no processo

de renovacdo de registro dos farmacos, houve falhas relacionadas ao baixo numero de
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analises dos relatdrios periodicos de farmacovigilancial®?(RPF), ao nimero excessivo de
renovagOes automaticas e ao baixo percentual de continuacdo da anélise dessas renovagoes.

No seu voto, o ministro relator, Bruno Dantas, indica que referidas falhas podem
gerar “risco a saude da populacdo em virtude da comercializacdo de medicamentos com
registro renovado sem analise do perfil de seguranca e de possiveis eventos adversos
ocorridos no periodo anterior de validade do registro do medicamento”.

Por isso, o TCU recomendou a Anvisa, entre outras coisas, que validasse 0s
“critérios objetivos para priorizacdo da analise dos documentos de farmacovigilancia,

avaliando a necessidade de alteragdo dos normativos vigentes™3,

2.2.21. O Acordéo n.° 2.333/2016

O processo n.° 023.133/2015-5 é concernente a uma auditoria operacional
concebida com o objetivo de avaliar a atuacdo da Anatel no aprimoramento da qualidade
da prestacdo dos servicos de telefonia mével no Brasil. Além disso, o referido processo diz
respeito, também, ao monitoramento das deliberacfes ainda ndo atendidas dos Acdrdéos
1.458/2005, 2.109/2006, 1.864/2012, 210/2013 e 2.926/2013, todos do Plenério.

Em seu voto, o ministro relator, Bruno Dantas, ressalta que o histérico das acdes de
controle do TCU sobre a Anatel, “em relacdio a qualidade dos servicos de
telecomunicacgdes”, é rico, “como comprovam as diversas fiscaliza¢bes ja realizadas, as
quais abrangeram as atividades da agéncia atinentes as suas principais atribuicdes —

regulamentacdo, fiscalizacdo, sancdo e educacdo do usuario”.

182 Conforme afirmado no relatério da SecexSaude: “A Organizacio Mundial da Satide (OMS) define
Farmacovigilancia como a ‘ciéncia e as atividades relativas a identificagdo, avaliagdo, compreensdo e
prevencao de efeitos adversos ou qualquer outro problema relacionado a medicamentos’. Entre os seus
objetivos estd o aprimoramento do cuidado com o paciente e da seguranca em relacdo ao uso de
medicamentos”.

183 Foram levadas em consideracdo diversos normativos da Anvisa: RDC 250/2004 (dispde sobre a
revalidagdo do registro de medicamentos), RDC 55/2005 (requisitos minimos relativos a obrigatoriedade,
por parte das empresas detentoras de registros, de comunicacédo as autoridades sanitarias competentes e aos
consumidores e de implementacdo da acdo de recolhimento de medicamentos, em hipétese de indicios
suficientes ou comprovacdo de desvio de qualidade), RDC 04/2009 (dispbe sobre as normas de
Farmacovigilancia para os detentores de registro de medicamentos de uso humano), RDC 48/2009 (dispde
sobre realizacdo de alteragdo, inclusdo, suspensdo, reativacdo, e cancelamento pos-registro de
medicamentos), RDC 51/2014 (instituiu oficialmente a Rede Sentinela), RDC 60/2014 (dispGe sobre os
critérios para a concessdo e renovacdo do registro de medicamentos com principios ativos sintéticos e
semissintéticos, classificados como novos, genéricos e similares) e RDC 73/2016 (dispGe sobre mudancas
pos-registro, cancelamento de registro de medicamentos com principios ativos sintéticos e semissintéticos e
da outras providéncias).
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Assim, “relevantes avangos” seriam decorrentes desse controle exercido pelo TCU,
quais sejam: (i) a “edicdo de regulamento de defesa do consumidor pela agéncia”; (ii) a
“elaboracdo de metodologia para fixacdo das multas aplicadas nos casos de
descumprimento dos indicadores de qualidade”; e (iii) a “criacdo, no orgao regulador, de
uma superintendéncia de relagdes com os consumidores”.

No entanto, o voto do relator faz a ressalva que, “no caso especifico do servico
movel pessoal (SMP), os progressos ndo foram suficientes para alterar a percepc¢édo
generalizada entre ndés, usuarios, de que a qualidade ainda estd longe de um patamar
considerado adequado™.

Com base na auditoria realizada pela SeinfraAeroTelecom, percebeu-se o
“descompasso entre a atuacdo da Anatel e a visdo do usuario nas inadequag6es apuradas no
manual técnico elaborado para viabilizar a implementacdo do Regulamento-Geral de
Direitos do Consumidor de Servigos de Telecomunicagdes (RGC)”. Isso porque ndao houve
representantes dos consumidores na elaboracao e atualizagdo desse manual.

Por isso, existiriam alguns dispositivos do manual que violariam garantias e direitos
dos consumidores previstos no RGC, em beneficio das operadoras. Como exemplo, o
ministro relator citou a “exce¢do aberta a vedagdo prevista no RGC que o consumidor
receba mensagem publicitaria sem seu prévio e expresso consentimento, que
flagrantemente fere o direito previsto no art. 3° inciso XVII, do RGC e beneficia as
prestadoras de telefonia movel”.

Dessa forma, o plenario do TCU determinou que a Anatel adotasse providéncias
para “excluir do Manual Técnico do Regulamento Geral de Direitos do Consumidor de
Servigos de Telecomunicagdes (RGC) toda e qualquer interpretacdo que resulte em
alteracdo do significado e/ou abrangéncia do texto vigente do regulamento”, ou seja,
realizando uma atividade hermenéutica sobre como deveria ser lida uma norma da
Agéncia.

No mesmo sentido, 0 TCU deu ciéncia a Anatel quanto ao “dever legal de obedecer
ao procedimento administrativo previsto para realizar eventuais alteragcbes no texto dos
seus regulamentos”, os quais teriam sofrido altera¢des no significado e na abrangéncia pelo
“Conselho Diretor ou [por] um grupo composto por servidores da agéncia e representantes
das prestadoras de telecomunicagdes”.

Como se ndo bastasse, o TCU recomendou a Anatel que estabelecesse e

formalizasse “os requisitos minimos a serem cumpridos pelas operadoras na divulgacdo
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dos mapas de cobertura na internet, com vistas a aumentar a efetividade desse instrumento
de consulta voltado para o usuario”, pois haveria falta de clareza na atuagdo da Agéncia
“ao definir e exigir divulgacao dos parametros referentes a cobertura do servigco movel”.

Ademais, o0 TCU determinou que a Anatel incluisse, no processo de revisdo do
modelo de gestdo de qualidade do SMP, uma avaliacdo quanto a diversos aspectosi®. De
igual sorte, fez recomendacéo a Agéncia com outras indicacdes'®® de avaliagdo no referido
processo de revisao.

Em 23 de dezembro de 2019, a Anatel editou a Resolucdo n.° 717, que concebe o
Regulamento de Qualidade dos Servicos de Telecomunicages, inclusive quanto a Servigo
Movel Pessoal.

2.2.22. O Acordéo n.° 1.736/2016

O processo n.° 028.834/2010-0 trata de representacdo da Procuradoria da Republica
quanto a supostas irregularidades na Resolucdo Antag n.° 1.780/2010%¢ em que se
permitiu o aditamento do contrato n.° 012/2000, firmado entre a Companhia Docas do
Estado da Bahia e a empresa Tecon Salvador, a fim de incorporar terreno contiguo a area
intitulada Ponta Norte do Porto de Salvador.

Em seu voto, o ministro relator, Raimundo Carreiro, entendeu que a mencionada
incorporagdo decorreu “da evolugdo de estudos técnico-econdmicos contratados pela
Codeba e devidamente albergados pelas areas técnica e juridica da Antag”. Por isso, seria
“uma decisdo planejada, fundamentada em estudos e que, conforme a Codeba, foi tomada
apos diversas tratativas com a SEP e a Antag, que sdo, respectivamente, os Orgaos

184 Quais sejam esses aspectos: quanto “ao volume excessivo de indicadores; a viabilidade de se mensurar os
indicadores de forma fidedigna; a sobreposicdo de atividades de fiscalizacdo e controle da qualidade do
servico de telefonia mével; e & necessidade de fiscalizagdo periddica dos processos de extracdo dos
indicadores, incluindo aqueles extraidos pela Entidade Aferidora da Qualidade (EAQ)”.

185 «9 8.5. inclua, no processo de revisdo do modelo de gestdo de qualidade do SMP, atualmente em curso na
agéncia, avaliagcdo quanto: 9.8.5.1. ao nimero de procedimentos existentes na agéncia para fiscalizar e
acompanhar os indicadores utilizados no monitoramento do desempenho do referido servico, bem como a
periodicidade das fiscalizagBes voltadas para acompanhar os processos de extracdo de dados realizados
pelas operadoras para calcular esses indicadores, com vistas a evitar que haja sobreposi¢éo de atividades na
avaliacdo do mesmo tema ou critério e a ampliar a confiabilidade dos resultados do desempenho do SMP;
9.8.5.2. as possiveis melhorias advindas da implantagdo de metodologia que considere as metas de
qualidade de telefonia mdvel de maneira segmentada, considerando as especificidades das regibes
monitoradas, com vistas a incentivar a expansao do fornecimento do servigo e a sua convergéncia com a
percepcao do usuario; 9.8.5.3. & adequacdo e a atualizagéo dos critérios utilizados na metodologia do indice
de Desempenho de Atendimento (IDA), com vistas a conferir mais confiabilidade aos resultados quanto ao
desempenho das operadoras”.

186 Essa resolugdo ndo pode ser tida como regulagdo normativa, por ter efeitos muito concretos e por ser
enderecada a Unica arrendatéria.
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responsaveis pela formulacdo das politicas publica e pela regulacdo do setor portuario”.
Com base nesse raciocinio, a representacdo foi julgada improcedente no Acérddo n.°
1.736/2016.

Sob outro aspecto do aditamento do Contrato 012/2000, a Secretaria de
Infraestrutura Hidrica (SeinfraHidrica) apontou que a “fixacdo de pregos maximos para
servicos e atividades reguladas é de fundamental importadncia nos casos em que a
competicdo é inexistente ou restrita”, tendo em vista que a redacdo da clausula do termo
aditivo mencionado era dubia quanto ao reajuste de tais precos.

Por isso, a adocdo de precos maximos seria, conforme a SeinfraHidrica, um
“mecanismo regulatorio que a Agéncia tem a disposicao para garantir a modicidade dos
precos cobrados dos usuarios e eliminar eventuais abusos decorrentes de imperfeicdes do
mercado — competéncias estas atribuidas expressamente a Antag pelo Decreto
4.122/2002”. Assim, o0 TCU determinou a Antaq que enviasse “plano de agdo detalhado,
com cronograma e responsaveis por cada agdo, para regulamentacdo da metodologia de

calculo dos precos maximos que poderao ser cobrados pelas arrendatarias dos usuarios”.

2.2.23. O Acordéo n.° 787/2016

O processo n.° 009.923/2010-1 trata de acompanhamento “do segundo, terceiro e
quarto estagios da licitacdo cujo objeto foi o arrendamento do Terminal de Fertilizantes e
de Ragdo Animal do Porto de Imbituba em Santa Catarina”.

Em seu relatério, a Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Portuéria, Hidrica e
Ferroviaria (SeinfraHid) considerou comprovado o atendimento as determinagdes
existentes no Acordao n.° 1.011/2011 do plenario do TCU, exceto quanto ao item que
determinava que a Companhia Docas de Imbituba (CDI) deveria estabelecer, na minuta do
contrato, “os parametros minimos de qualidade aceitdveis para as condicdes de
regularidade, continuidade, eficiéncia e atualidade, bem como as férmulas ou os
parametros definidores da qualidade do servico”, tendo em vista a redagéo dos incisos Il e
I11 do art. 28 da Resolugio — Antaq 55/20021%'.

187 «Art. 28 Sdo clausulas essenciais dos contratos de arrendamento de 4reas e instalagdes portudrias, as
relativas: | - ao objeto, & &rea de prestacdo do servico e ao prazo; Il - a0 modo, forma e condi¢des da
exploragdo do servico, com a indicacdo, quando for o caso, de padres de qualidade e de metas e prazos
para o seu aperfeicoamento”.
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Diante de tal descumprimento e tendo em vista que a Resolugdo Antaq n.° 55/2002
foi substituida pela Resolu¢do Antag n.° 2.240/2011 — em que se estabelece, no art. 12,
VIII, que os parametros minimos de qualidade e de produtividade para a prestacdo do
servico adequado serdo regulamentados pela Antag —, o TCU determinou a Agéncia
(relatoria de Raimundo Carreiro), que enviasse plano de agdo “para regulamentagdo dos
pardmetros minimos de qualidade e de produtividade para a prestacéo do servigo portuario
adequado a serem exigidos nos contratos de arrendamento de areas e instalacdes
portudrias”.

Ou seja, diante da mudanca normativa no a@mbito da Agéncia, a determinacao
original (do Acorddo n.° 1.011/2011) do TCU a CDI, no plano contratual, foi estendida
para que a Antag previsse, no plano normativo®, os parametros minimos de qualidade e
de produtividade para a prestacdo do servico portuario. Enquanto isso, o TCU determinou
a CDI e a Antaq que, na formalizacdo do aditivo ao Contrato de 17/2/2012, firmado entre a
CDI e a Fertilizantes Santa Catarina Ltda., houvesse a previsao da “obrigagdo de a
Arrendataria observar os parametros de qualidade e de produtividade a serem estabelecidos

pela Antaq”.

2.2.24. O Aco6rddo n.° 3.311/2015

O processo n.° 024.646/2014-8 trata de auditoria operacional, em que se avaliou a
atuacdo da Anatel sobre o controle e acompanhamento dos bens reversiveis do Servico
Telefonico Fixo Comutado (STFC).

De inicio, o artigo 102 da Lei Geral de Telecomunicacdes (LGT) estabelece que a
“extingd0 da concessdo transmitira automaticamente a Unido a posse dos bens
reversiveis”®®. Assim, conforme trecho do voto do relator, Benjamin Zymler, em que

reproduz manifestacdo das concessionarias que atuam no setor, “em 2011, existiam mais

188 Conforme relatério da SeinfraHid, essa determinagdo de producdo normativa “vai ao encontro das boas
praticas regulatérias disseminadas pela teoria e doutrina sobre o papel do regulador de servigos publicos,
pois garante padronizacdo dos parametros a serem utilizados nos diversos portos publicos do pais, e,
consequentemente, da fiscalizagdo a ser exercida pela Antaq”.

189 Bens reversiveis, conforme excerto existente no relatorio da SeinfraAeroTelecom, “sdo aqueles afetados a
prestacdo do servico, que serdo revertidos ao poder publico ao término da concessao, independentemente de
terem sido transferidos ao concessionario no momento da concessdo ou de terem sido incorporados pelo
concessionario ao servigo durante a execucdo do contrato. Aduz-se que, quando da sua reversdo ao Poder
Concedente, somente serdo indenizados, na forma do contrato, os bens que ainda ndo tiverem sido
amortizados”.
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de oito milhdes de bens reversiveis, avaliados em R$ 108,3 bilhdes, o que demonstra
claramente a elevada materialidade das questfes ora postas sob comento”.

Diante desse cenario relevante, a auditoria da SeinfraAeroTelecom se propds a
enfrentar trés pontos: (i) se as normas da Anatel e a legislacdo vigente abrangiam 0s
aspectos necessarios para o controle adequado dos bens reversiveis; (ii) se 0 processo de
controle e acompanhamento dos bens reversiveis garantia a confiabilidade e a atualidade
do registro desses bens; e (iii) se 0 processo de fiscalizacdo garantia a fidedignidade e a
atualidade do controle dos bens reversiveis.

Com base na fiscalizagdo realizada, a equipe de auditoria entendeu que a
regulamentacdo elaborada pela Anatel ndo contempla todos 0s aspectos necessarios para 0
controle fidedigno dos bens reversiveis!®. De mais a mais, a SeinfraAeroTelecom
constatou, conforme reproduzido no voto do relator, que “o processo de controle e
acompanhamento desses bens ndo assegura a fidedignidade e a atualidade das informacdes
quantitativas e qualitativas a eles relativas”, o que se daria por diversos fatores!®:,

Diante dessa realidade narrada, o0 TCU recomendou a Anatel que concluisse, de
forma tempestiva, “o processo de elaboracdo do regulamento dos bens reversiveis, que se
encontra em tramitacdo desde 2008, com vistas a aperfeicoar as atividades de controle,
acompanhamento e fiscalizacdo desses bens”.

De igual maneira, 0 TCU recomendou que a Agéncia (i) adotasse providéncias
“para que a regulamentacdo dos bens reversiveis utilize instrumentos que possibilitem
maior publicidade e transparéncia”; (ii) definisse de que forma deveria ser “tratada a
reversibilidade dos bens de uso compartilhado entre outros servigos e o da concessao,
dando publicidade ao conceito adotado pela agéncia”; e (iii) estabelecesse a “distin¢do de
tratamento entre os bens reversiveis conforme sua relevancia para a continuidade e

atualidade do servico, sua materialidade e os riscos associados a cada um deles”.

190 S30 as seguintes as fragilidades na regulamentagdo da Anatel, conforme voto do relator: “a) divergéncias
sobre a interpretacdo dessa regulamentacgdo; b) auséncia de metodologia a ser observada no processo de
controle e acompanhamento; c) caréncia de maior legitimidade, previsibilidade e seguranca juridica; e d)
falta de tempestividade na elaboragdo do regulamento dos bens reversiveis”.

191 Conforme relagdo de fatores transcrita no voto do relator: “a) foram realizadas poucas agdes de controle,
acompanhamento e fiscalizacdo dos bens sob comento entre os anos de 1998 e 2006; b) existem
significativas fragilidades nos atuais procedimentos de anélise e acompanhamento das alienacdes,
substituicdes, desvinculacfes e oneracdes dos bens reversiveis e da celebracdo de contratos referentes a
utilizacdo de bens de terceiros; ¢) a alocacdo de recursos humanos e tecnoldgicos na area responsavel pela
adocdo dos procedimentos citados no item anterior é inadequada; d) o processo de apuracao de indicios de
irregularidades e eventual aplicacdo de penalidades € ineficaz; e) existem empecilhos para o controle social
dos bens reversiveis; e f) a fiscalizagcdo dos bens reversiveis apresenta falhas e enfrenta dificuldades que
comprometem sua eficacia”.
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2.2.25. O Ac6rdéao n.° 2.200/2015

O processo n.° 024.882/2014-3 trata de relatorio de acompanhamento realizado pela
Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura Portuaria, Hidrica e Ferroviaria
(SeinfraHidroferrovias) para avaliar os procedimentos instituidos pela Secretaria de Portos
da Presidéncia da Republica (SEP/PR) e pela Antag “em relacéo a prorrogacéo antecipada
de contratos de arrendamentos portudrios, instituida pelo art. 57 da Lei 12.815/20131%,

Para esse empreendimento, a SeinfraHidroferrovias enfrentou trés questdes: (i) se
0s normativos existentes, aplicaveis as prorrogacGes antecipadas, respeitavam “os ditames
da Lei 12.815/2013, as boas préticas, e as demais leis e principios que regem a matéria”;
(ii) quais seriam as providéncias que a Antag, a SEP/PR e as Cias Docas estavam adotando
“para fazer frente aos papéis que lhe sdo atribuidos pelos normativo que regem as
prorrogacdes de prazos e desempenhar a fiscalizacdo e controle das exigéncias previstas no
termo aditivo de prorrogacao?”’; (iii) se a analise dos pedidos de prorrogacdo de prazo feita
pela SEP/PR e pela Antaq seguiu “os normativos Vvigentes e determinagdes especificas do
Tribunal quanto ao reequilibrio para determinados arrendamentos”.

Os achados obtidos pela SeinfraHidroferrovias foram os seguintes: (i.1.) havia
lacunas normativas quanto aos padrdes de analise, aprovacédo e fiscalizacdo dos projetos
executivos; (i.2.) havia o risco de ineficacia da prorrogacdo antecipada devido a falta de
viabilidade ambiental dos investimentos propostos; (i.3.) a fixacdo de parametros de
desempenho por metodologia néo atende, de forma comprovada, aos objetivos de ganho de
eficiéncia e redugdo dos custos almejados pelos arcabougos legal e normativo™; (i.4.) falta
de norma regulamentadora para disciplinar a individualizacdo dos demonstrativos
contabeis dos terminais sujeitos a prorrogacdo antecipada; (ii) a unidade técnica entendeu,
como boa prética, que a SEP/PR e a Antaq estavam adotando medidas!®3, dentro de suas

esferas de competéncia, para melhorar a estrutura dos atores envolvidos nos procedimentos

192 Eis a redagéo legal: “Art. 57. Os contratos de arrendamento em vigor firmados sob a Lei n° 8.630, de 25
de fevereiro de 1993, que possuam previsdo expressa de prorrogacdo ainda ndo realizada, poderdo ter sua
prorrogacdo antecipada, a critério do poder concedente.§ 1° A prorrogacao antecipada de que trata o caput
dependerd da aceitacdo expressa de obrigacdo de realizar investimentos, segundo plano elaborado pelo
arrendatario e aprovado pelo poder concedente em até 60 (sessenta) dias”.

1% por exemplo, a SEP/PR contratou consultoria para melhorar a gestdo dos portos publicos sob
administracdo das Companhias Docas federais, cujo trabalho seria “dirigido a proposi¢do de agdes de
modernizacdo da gestdo das companhias docas vinculadas a SEP/PR, como mecanismos indutores de
melhorias na competitividade e eficiéncia”.
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de prorrogagdo antecipada; (iii.1.) existiam fragilidades na analise dos EVTEAs; (iii.2.)
faltava participacédo social nos procedimentos de prorrogagéo antecipada.

No que € atinente a atividade normativa da Antaq propriamente, o TCU determinou
a Agéncia que, diante das referidas “fragilidades na analise dos EVTEAs”, somente
aprovasse 0s EVTEA que obedecessem “a sistemética estabelecida em regulamento
especificol® a ser desenvolvido pela agéncia”. Para dar cumprimento a essa determinagao,
a Antaq editou a Resolugdo n.° 5.464/2017%%,

Ademais, foi determinado a Agéncia que encaminhasse plano de acdo para a
elaboracdo de manual de contabilidade para o setor portuério, “contendo plano de contas,
com vistas a disciplinar e uniformizar os critérios para o registro contébil das operacdes
dos arrendamentos portuarios”, o que foi feito por meio da Resolucdo Normativa n.°
15/2016%%,

Também, houve a determinacdo de que a Antaq SO aprovasse 0s projetos executivos
que obedecessem a “sistematica estabelecida em regulamento especifico a ser
desenvolvido pela agéncia”!®’. Para responder a essa exigéncia, a Agéncia concebeu, por
meio da Resolugdo n.° 5.408/2017, o Manual de Andlise e Fiscalizacdo do Projeto
Executivo em Arrendamentos Portuarios®®®,

Por fim, houve a recomendacdo a Antaq para que regulamentasse, “por meio de
normativo especifico, a aplicacdo dos parametros de desempenho nos termos aditivos de
prorrogacdo antecipada”, o que deveria contemplar regras relacionadas, entre outras, “a
definicdo, a revisdo, a atualizacdo dos indices de eficiéncia e as penalidades aplicaveis em

casos de descumprimento”.

1% Esse novo regulamento, que a Antaq deveria editar, teria de prever (i) as metodologias para analise dos
estudos, incluindo a defini¢do de critérios baseados em relevancia, risco e materialidade para balizar a
avaliagdo; (ii) “a circularizagdo das informagdes apresentadas pela arrendataria”, (iii) “a aferigdo de custos
e da eficiéncia (presente e futura) dos terminais” e (iv) “o exame detalhado das premissas que embasaram a
elaboragdo dos respectivos EVTEA”.

195 O art. 1° dessa Resolugdo da Antag afirma que o Diretor-Geral da Agéncia decide “aprovar o Manual de
Anélise de Estudos de Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental EVTEA, na forma do documento SEI
n® 0297547, o qual passa a integrar esta Resolugéo, na figura de anexo, independentemente de transcrigdo”.

1% Na qual se “aprova a norma que dispde sobre o manual de contas das autoridades portudrias, como parte
do "sistema de contabilidade regulatoria aplicavel ao setor portuario (SICRASP)”.

197 Nesse regulamento deveriam estar registrados: “9.2.3.1. os elementos que deverdo constar do projeto
executivo previsto no art. 19 da Portaria-SEP/PR 349/2014; 9.2.3.2. metodologia para analise dos projetos
executivos; 9.2.3.3. metodologia e padrGes de acompanhamento da execugdo das obras previstas nos
processos de prorrogacdo antecipada”.

108 Conforme disponivel em: http://portal.antag.gov.br/wp-
content/uploads/2019/04/Manual_de_Projeto_Executivo-An%C3%Allise-e-Fiscaliza%C3%A7%C3%A30-
em-Arrendamentos-Portu%C3%Alrios.pdf. Acesso em: 21 de maio de 2020.
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2.2.26. O Acordéo n.° 596/2015

O processo n.° 018.022/2013-8 trata de solicitacdo da Camara dos Deputados para
que fosse realizada auditoria operacional sobre “os procedimentos adotados pela Anatel
para fiscalizar a qualidade dos servigos prestados aos consumidores dos servigos de
telefonia movel, telefonia fixa, banda larga e TV por assinatura”.

No relatorio prévio da Seinfra AeroTelecom, foram destacados diversos pontos'®®
da atuacdo da Anatel que deveriam ser examinados na auditoria solicitada. Desse universo

de aspectos elencados no relatorio prévio, a unidade técnica prosseguiu para tratar sobre a

199 Os diversos pontos destacados pela unidade técnica sdo: “a) a eficicia dos regulamentos de qualidade dos
servicos de telefonia moével, telefonia fixa, banda larga e TV por assinatura, de modo a aferir se o0s
instrumentos normativos em vigor sdo capazes de assegurar niveis minimos de exceléncia na oferta desses
servigos, bem como se a Anatel tem sido capaz de se antecipar as demandas regulatdrias e propor
aperfeicoamentos nos regulamentos, contratos de concessdo e termos de autorizacdo em vigor; b) o
cumprimento pela Anatel dos prazos regulamentares para elaborar propostas de alteragcdo nos contratos de
concessdo e nos planos de universalizagdo do servigo de telefonia fixa; c) a eficécia dos critérios utilizados
pela Agéncia para aferir o cumprimento das metas de qualidade, universalizagdo e cobertura dos servigos
de telecomunicacBes previstas na legislacdo, nos regulamentos, contratos de concessdo e termos de
autorizacdo em vigor, verificando se o 6rgdo regulador tem se valido de fiscalizacdo prépria ou de
informacdes fornecidas pelas proprias empresas operadoras; d) a eficacia da acéo fiscalizatéria da Anatel
sobre as redes de telecomunicagdes, com o objetivo de aferir se essas redes estdo sendo periodicamente
atualizadas, visando sua adequagdo ao aumento da base instalada de assinantes e a evolucédo tecnoldgica do
setor; €) o controle e a fiscalizacdo da Agéncia sobre 0s bens reversiveis em uso pelas concessionérias de
telefonia fixa; f) a eficicia das sanc¢des aplicadas pela Anatel as operadoras, verificando a possibilidade de
aperfeicoar os procedimentos adotados pela Agéncia e a regulamentacdo em vigor no sentido de dar maior
efetividade as penalidades impostas pelo ente regulador; g) as informagdes disponiveis para a Anatel sobre
o nivel de saturacdo da capacidade de operacdo das estacOes radio base e dos demais elementos das redes
de comunicagdo mavel, o nivel de congestionamento das redes e os indices de quedas de chamadas; h) a
eficacia dos procedimentos adotados pela Agéncia em relacdo a queixas de usuérios relativas a cobrangas
indevidas e abusivas, alteracdes e rescisdes unilaterais de contrato, dificuldades para cancelamento de
servicos, servicos ndo fornecidos ou prestados com qualidade inadequada e atendimento prestado pelas
centrais de relacionamento em desacordo com a regulamentacdo vigente; i) os critérios utilizados pela
Anatel para verificar se as contas expedidas pelas operadoras estdo em conformidade com os regulamentos
estabelecidos pela Agéncia e com as determinac@es constantes do Cddigo de Defesa do Consumidor; j) a
eficicia da fiscalizacdo da Anatel sobre as operadoras em relacdo as zonas de sombra de cobertura dos
servigos de telefonia mével, bem como sobre a publicidade dessas informagdes para os usuarios dos
servigos; k) os critérios adotados pela Agéncia para avaliar o alcance e a viabilidade do cumprimento dos
planos de investimento apresentados pelas operadoras de telefonia movel em resposta a suspensdo
temporaria da venda desses servigos, bem como os mecanismos adotados pelo 6rgdo para fiscaliza-los; I) os
critérios de fiscalizagdo utilizados pela Anatel para aferir a veracidade dos balangos contabeis apresentados
pelas operadoras no que tange aos recursos investidos em infraestrutura, especialmente em relacdo a
certificacdo da autenticidade das informagdes relacionadas com:- fatos relevantes e modernizacao da rede; -
separacdo do volume de investimentos realizados no exercicio para ampliar a rede (Capex) das despesas
com administracdo, operacdo e manutencdo (AO&M); - apuracdo do suposto desvio contabil de despesas
de custeio para rubricas destinadas a investimento; m) os critérios adotados pela Agéncia para fiscalizar a
qualidade dos recursos técnicos e humanos utilizados pelas empresas terceirizadas contratadas pelas
operadoras para realizar as atividades de implantacdo e manutencdo de redes, assisténcia técnica e
relacionamento com os usuarios”.
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atuacdo da Anatel somente no que dizia respeito aos aspectos que ndo haviam sido até
entdo examinados em processos do TCU?%,

No que diz respeito a regulacdo normativa, o0 TCU recomendou a Anatel, no
Acordao 596/2015, que alterasse “sua regulamentacao de forma a exigir que as prestadoras
deem maior publicidade a todas as zonas de sombra?®! de cobertura identificadas,
informando explicitamente em seus mapas a localizagdo dessas zonas”, 0 que serviria para
“padronizar a informacdo disponibilizada aos usuarios pelas diferentes prestadoras de
Servigco Mdvel Pessoal”.

Essa recomendacdo do TCU decorre do reconhecimento da Anatel, no processo
analisado, de que, “por iniciativa propria, somente executa fiscalizagdes para verificar se as
operadoras cumpriram o percentual minimo de cobertura de 80% da area do distrito sede
do municipio constante da lista de metas da empresa”. Assim, a fiscalizagdo sobre zonas de
sombra decorreria apenas da reclamacao de usuarios.

Tendo em conta que “a existéncia de zonas de sombra ndo configura
necessariamente uma infracdo, pois as resolucBes da Anatel ndo estabelecem limites
minimos de cobertura do SMP”, conforme afirmado no relatério da unidade técnica, foi
feita a recomendacéo acima a Agéncia.

Ademais, houve a recomendacdo que a Agéncia estabelecesse, em sua
regulamentacdo, “quais sdo os critérios de cobertura minima para o Servico Movel Pessoal
em todos os municipios, dado que atualmente esse parametro somente se aplica para as
cidades consideradas nas metas de cobertura previstas nos editais de licitacdo de
frequéncia”.

Ja no que diz respeito a ultima recomendacdo, ela decorre do fato de a Agéncia
utilizar, como parametro para considerar que um municipio esta sendo atendido, que ocorra
a cobertura do SMP em, no minimo, 80% (oitenta por cento)?®? da &rea urbana do

respectivo distrito sede. Contudo, como ponderado pela Seinfra AeroTelecom, “tal

200 Quais sejam: os itens “a”, “c”, “e”, “f”, “h”, “i” e “I” da nota de rodapé anterior;

201 Conforme afirmado pela Seinfra AeroTelecom, as zonas de sombra decorrem das seguintes hipoteses: “a)
onde existem diversas condicdes geograficas especificas e permanentes que dificultam ou impedem a
propagacdo do sinal; b) onde a implantacdo de antenas é inexistente ou insuficiente frente a demanda
local”.

202 Como ressaltado pela unidade técnica, “este valor minimo somente é exigido nas cidades que forem
explicitamente definidas pela Anatel como meta de cobertura para os licitantes vencedores. Dito de outra
forma, para cada edital de licitacdo de frequéncia, a Agéncia somente estabelece um percentual minimo de
cobertura de SMP nos municipios incluidos como meta no edital, facultando &s empresas optar por qual
grau de cobertura desejam implantar nos demais municipios”.
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parametro ndo consta de qualquer resolucdo da Agéncia, havendo somente uma previsao

que tem sido repetida nos recentes editais de licitacdo de frequéncia”.

2.2.27. O Acordéo n.° 31/2015

O processo n.° 002.461/2014-5 trata de “auditoria de natureza operacional que
avaliou os procedimentos adotados pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT), na fiscalizagdo de concessdes rodoviarias”. Especificamente, faz-se, no Acordédo
n.° 31/2015, o monitoramento das determinacgdes do Acdrddo n.° 3237/2013.

Conforme ressaltado pela Secretaria de Fiscalizagdo de Desestatizacdo e Regulagao
de Transportes (SefidTrans), “a cobranga de multas devidas pelas concessiondrias ndo se
mostra exigivel enquanto eXistirem recursos em relagdo as penalidades aplicadas” nos
processos administrativos na ANTT.

Essa ndo exigibilidade das multas decorre do art. 59 do regulamento anexo a
Resolucdo-ANTT 442/2004, em que se afirma que “os recursos serdo recebidos com efeito
suspensivo”. Contudo, como pondera a unidade técnica, “0 art. 61 da Lei n°® 9.784/99 exige
autorizacdo legal para conferir efeito suspensivo a recursos no ambito dos processos
administrativos”. Por isso, ela prossegue, “a Resolugdo-ANTT n° 442/2004 ndo teria o
cond&o de estabelecer o recurso suspensivo como regra geral a ser aplicada no ambito do
PAS da ANTT”.

Diante desse contexto, a ANTT informou que “a Superintendéncia de Assuntos
Regulatérios vem conduzindo o projeto de revisdo total do processo administrativo
sancionador da ANTT”, o que resultard na publicacdo de nova resolugdo e consequente
revogacdo da Resolucdo ANTT n.° 442/2004.

Assim, o relator Walton Alencar entendeu parcialmente cumprida a determinacgéo
9.1.4. do Acordao n.° 3237/2013 — TCU, em que se determinava que a ANTT ajustasse “o
art. 59 do Regulamento anexo a Resolugcdo-ANTT n° 442/2004, de forma a adequa-lo ao
art. 61 da Lei n®9.784/99, retirando o efeito suspensivo conferido indiscriminadamente aos
recursos administrativos”.

Como n&o houve integral cumprimento dessa determinacao, ela foi repetida?®® no
Acorddo n.° 31/2015.

208 Ejs a redagdo do Acorddo n.° 31/2015: “9.2. determinar a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres,
com fundamento no art. 250, inciso I, do Regimento Interno do TCU, que elabore e encaminhe ao TCU,
em trinta dias, plano de agdo contendo agBes a serem tomadas, responsaveis pelas agdes e prazos para
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2.2.28. O Ac6rdao n.° 2.888/2014

O processo n.° 032.268/2013-0 trata de auditoria de conformidade realizada na
ANTT, “em que se verificaram falhas nos procedimentos de controle e fiscalizagcdo dos
investimentos realizados em ferrovias concedidas pela Unido”. No caso, hd o
monitoramento das determinacdes expedidas pelo TCU a ANTT, no Acérdéao n.° 312/2012.

No Acérddo anterior, havia a determinacéo de que a Agéncia estipulasse critérios e
definisse a unidade administrativa encarregada de “verificar a compatibilidade dos seguros
contratados pelas concessionarias em relacdo as responsabilidades para com a concedente,
0S usuarios e para com terceiros”.

A ANTT informou, entdo, que a Geréncia de Fiscalizacdo Econémico-Financeira
(Geafi) € a unidade da Superintendéncia de Infraestrutura e Servicos de Transporte
Ferrovidrio de Cargas (Sufer) que se encarrega, internamente, da verificagdo do
cumprimento das clausulas referentes a contratacdo de seguros por parte das
concessionarias. Mais do que isso, a Agéncia comunicou que, “na Agenda Regulatoria
2013/2014, foi contemplada a elaboracdo de norma regulatoria disciplinando a exigéncia
de seguros das concessionarias’.

Por isso, no Acérddo n.° 2.888/2014, houve a determinacdo a ANTT que
apresentasse 0 normativo que estipulasse “critérios a respeito dos seguros contratados pelas
concessionarias em relacdo as responsabilidades para com a concedente, 0s usuarios e
terceiros”.

De outro lado, quanto as “taxas anuais uniformes e obrigatérias de depreciagdo dos
bens vinculados as concessdes ferroviarias”, ja havia a determinagdo & ANTT, no Acordao
n.. 312/2012, para que fixasse essas taxas. Diante desse comando decisorio, a ANTT
ressaltou que a “Agenda Regulatdria 2013/2014 pressupunha a discussdo de regras de
depreciacdo com previsdo de edicdo de resolucdo estabelecendo as taxas de depreciacdo de
ativos ferroviarios”.

Por isso, o TCU determinou a Agéncia, no Acérddo n.° 2.888/2014, que
apresentasse, normativo que fixasse “taxas anuais uniformes e obrigatorias de depreciacédo

dos bens vinculados as concessdes ferroviarias”, o que serviria para “dar cumprimento ao

implementacdo referentes a/ao: 9.2.1. adequagdo do art. 59 do Regulamento anexo a Resolugdo-ANTT n°
442/2004, de forma a harmoniza-lo com o art. 61 da Lei n® 9.784/99, retirando o efeito suspensivo
conferido indiscriminadamente aos recursos administrativos”.
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disposto no Manual de Contabilidade do Servi¢o Publico do Transporte Ferroviario de
Cargas e Passageiros”.

Conforme entendimento do ministro relator, José Mucio Monteiro, a expedicdo
dessas novas determinacGes a ANTT serviria “para aprimorar 0 controle e supervisao a

cargo da agéncia sobre os investimentos realizados no setor ferroviario nacional”.

2.3. PROPOSTA DE SISTEMATIZACAO DAS DECISOES ANALISADAS:
EXAME QUANTITATIVO E QUALITATIVO DOS ACORDAOS DO TCU

Feita essa descri¢do sucinta dos Acorddos do TCU, com o enfoque na abordagem
atinente a regulacdo normativa, é necessario perceber a producao jurisprudencial estudada
ndo mais sob um olhar microscépico, caso a caso, mas de uma forma panoramica, com a
reunido de informagdes comuns aos acordaos, que indicam tendéncias no entendimento da
Corte de Contas.

Em torno de seis eixos?* apresentados por meio de sete graficos, sera possivel
observar essas tendéncias do TCU. Em primeiro lugar, deve-se observar a jurisprudéncia
do TCU sob o seguinte enfoque: qual é o tipo de processo da Corte de Contas em que mais

se controla a regulacdo normativa? (eixo 1). A resposta estd no grafico abaixo:

QUAL E O TIPODE PROCESSQO?

RELATORIO DE AUDITORIA | 35,71%
MONITORAMENTO | 17.86%
REPRESENTACAC I 17.86%

SOLICITAGAO DO CONGRESSO
RACIONAL B 10,71%

RELATORIO DE ACOMPANHAMENTO [ 10 71%

DENUNCIA [l 3.57%

DESESTATIZACAO [l 3,57%

204 Conforme se pode examinar no “Anexo III — Tabela dos acorddos pertinentes e filtros para anélise deles”.
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Assim, percebe-se que o “relatorio de auditoria” corresponde, formalmente, a mais
de um terco dos processos em que a atividade normativa das Agéncias Reguladoras foi
controlada pelo TCU. Diz-se ‘“formalmente” porque, embora existam processos
cadastrados sob outras rubricas, trata-se de casos que sdo resultantes de auditoria.

Por exemplo, o citado Acérddo n.° 2.034/2019, embora conste no sistema do TCU
como “Monitoramento (MON)”, ¢ decorrente, na origem, de auditoria operacional, a qual,
conforme voto do relator Vital do Régo, teve “por objetivo conhecer e avaliar a
fiscalizagdo da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) no
setor de Géas Liquefeito de Petréleo (GLP), mais especificamente no GLP envasado em
botijoes de 13 kg (P-13)”.

Assim, observa-se que o controle do TCU sobre a atividade normativa das
Agéncias ocorre, no mais das vezes, sob a forma de um processo denominado “relatério de
auditoria”, modalidade em que 0 processo tem origem intestina na Corte de Contas, pois
acontece por sua propria iniciativa.

Os “critérios de selecdo” para se determinar o que sera objeto de auditoria refletem,
conforme admitido no Manual de Auditoria Operacional do TCU, “preferéncias dos
operadores do processo de selecdo”, com a ponderagao de que “as escolhas realizadas
devem ser justificadas mediante alguma fundamentacdo, mesmo sendo a opinido
qualificada de grupo de profissionais™?%.

Para se fazer um contraponto em relacdo a quantidade de casos que decorrem de
auditoria operacional, é relevante observar que somente trés casos?%®, em que ha controle
da atividade normativa das Agéncias, decorrem de “Solicitacio do Congresso Nacional
(SCN)”.

Esses trés casos representam uma quantidade infima, quando se observa que, no
universo de casos que potencialmente poderiam ter controle do TCU sobre a regulagdo
normativa — 0s 130 (cento e trinta) casos iniciais —, eram 44 (quarenta e quatro) acordaos
decorrentes de solicitagbes do Congresso, que ndo prosperaram — a0 menos, ndo na
intensidade das auditorias — para ensejar o exame do TCU sobre a produgdo de normas dos

entes reguladores.

205 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Manual de Auditoria Operacional. 3. ed. Brasilia: TCU,
Secretaria de Fiscaliza¢do e Avaliacdo de Programas de Governo (Seprog), 2010, p. 16.
206 530 eles: Acordao n.° 2.955/2018, Acérddo n.° 1.447/2018 e Acérdédo n.° 596/2015.
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Sob um segundo eixo (eixo 2), pretende-se a analise conjugada dos dois gréaficos a
seguir, em que sdo apresentados (i) de quem foi a relatoria dos casos em que houve
controle da criacdo normativa das Agéncias Reguladoras; e (ii) se houve votos de outros
ministros do TCU, para divergir ou, a0 menos, para aprimorar o voto do relator.

QUEM FOI O RELATOR?

BRUNO DANTAS [N 2 7,59%
WALTON ALENCAR NG (3.79%
RAIMUNDO CARREIRO I 13,79%
AUGUSTO NARDES [IIIINGEEEEEEEEEEEE 13,79%
BENJAMIN zYMLER [ 6,90%
JOSE Mucio MONTEIRO | 6,90%
ANA ARRAES I 6,90%
VITALDOREGO I 3,45%
AROLDO CEDRAZ I 3,45%

AUGUSTO SHERMAN [ 3,45%

HOUVE VOTOS DE OUTROS MINISTROS?

14,29%

m HOUVE
m NAO HOUVE

85,71%
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A anélise dos dois gréficos acima permite concluir, de saida, que o ministro Bruno
Dantas foi relator de mais do que um quarto dos processos em que houve controle da
regulacdo normativa. Em segundo lugar, com 13,79% (treze inteiros e setenta e nove
centésimos por cento) dos casos, estdo Walton Alencar, Raimundo Carreiro e Augusto
Nardes.

O exame sobre quem sdo os ministros cuja relatoria conduz os acordaos
interventivos do TCU sobre a atividade normativa das Agéncias tem de levar em conta o
fator de que ha sorteio prévio de relatoria de cada uma das listas de unidades
jurisdicionadas, conforme ja tratado no item 1.2.3.

A existéncia dessas listas de unidades jurisdicionadas possibilita uma maior
proeminéncia de determinados ministros sobre outros no controle sobre a regulacéo
normativa, pois ha a permanéncia do mesmo relator no processo, independentemente da
organizagdo de novas listas relativas a biénios posteriores, o que acaba “fidelizando”
determinados ministros-relatores em especificas matérias administrativas.

Ademais, o segundo grafico desse segundo eixo vem demonstrar que ndo ha muito
dissenso para a formacdo da decisdo colegiada, na medida em que, na ampla maioria dos
casos (quase 86%), a proposta de acérddo trazida pelo relator é aceita pelo plenario do
TCU, sem merecer reparos e, muito menos, sem gerar discordancias em relacéo ao que foi
apresentado no voto condutor.

Dessa forma, somente houve dissenso (i) no Acordao n.° 1.447/2018, em que houve
voto do ministro revisor, Walton Alencar, cujas sugestdes foram acolhidas pelo relator
Augusto Nardes e pelo plenario; (ii) no Acérdao n.° 380/2018, em que houve declaracdo de
voto do ministro Benjamin Zymler e suas contribuicdes foram aceitas pelo relator Bruno
Dantas; (iii) no Acoérdao 2.200/2015, no qual o ministro revisor, Vital do Régo, trouxe
singelas contribui¢des ao voto da relatora Ana Arraes.

Para ampliar a analise sobre essa deferéncia ao entendimento do relator quanto a
discussdo sobre a regulacdo normativa, tem-se 0 exame, no terceiro eixo (eixo 3), sobre o
percentual de casos em que a proposta de encaminhamento da Unidade Técnica foi aceita

pelo plenario do TCU. Eis o resultado:
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APROPOSTADE ENCAMINHAMENTODA
UNIDADE TECN ICAFOIACEITAPELO
PLENARIO DO TCU?

10,71%

17.86% E3IM
®NAO
PARCIALMENTE

11,43%

Em 71,43% (setenta e um inteiros e quarenta e trés centésimos por cento) dos casos
analisados, o plenério da Corte de Contas segue rigorosamente aquilo que foi sugerido pela
unidade técnica. Percebe-se entdo a relevancia que ela tem para a formacdo do
entendimento do citado colegiado. Em apenas 17,86% (dezessete inteiros e oitenta e seis
centésimos por cento) dos casos, o relatdério da unidade técnica ndo é tomado em
consideracdo para a ingeréncia do TCU na regulagdo normativa.

Ou seja, em mais de 82% (oitenta e dois por cento) — considerando o percentual
(10,71%) em que ha o aproveitamento parcial da sugestdo da unidade técnica, por vezes
com modulacdes®®” do que foi proposto pelo setor técnico — dos casos em que ha
intervencgdo na funcdo normativa das Agéncias, a proposta de encaminhamento da unidade

técnica é, em algum nivel, adotada pelo plenario do TCU.

207 por exemplo, no Acoérddo n.° 2.200/2015, a SeinfraHidroferrovias indicou, em sua proposta de
encaminhamento, que o TCU deveria determinar & Antaq que “previamente ao deferimento dos pedidos de
prorrogacdo antecipada, inclusive daqueles com analise de viabilidade ja aprovada pela Agéncia (...)”. No
entanto, conforme ponderagdo da relatora Ana Arraes (0 que foi acolhido pelo plenario), “é pertinente
exigir que novos normativos apenas sejam obrigatérios para os pedidos de prorrogacdo ainda néo
apresentados a SEP/PR”. Em substituicdo ao encaminhamento da SeinfraHidroferrovias, o comando
decisério do Acérddo modulou o texto da unidade técnica para ter a locugdo “apos a ciéncia da presente
deliberag@o” e foi retirado o excerto que incluia os pedidos com “analise de viabilidade ja aprovada pela
Ageéncia”.
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Conjugando a informagdo decorrente do ultimo gréafico (eixo 3) a observagdo de
que dificilmente h& votos divergentes aquele apresentado pelo relator (eixo 2), vislumbra-
se, de forma recorrente, a seguinte sequéncia de atos: a unidade técnica formula proposta
de encaminhamento, a qual € assimilada no voto do relator, que — por sua vez — guiara a
formacéo do entendimento colegiado.

Ou seja, 0 centro decisério do TCU — ao menos, quando se discute matéria
regulatério-normativa — esta, muitas vezes, na unidade técnica, e que o relator desempenha
uma funcdo de mensageiro da percep¢do daquele 6rgao sobre o tema discutido. Por fim, o
plenério do TCU chancela a compreensdo formada no &mbito da unidade técnica.

Se ha a percepcéo (i) do grau de influéncia da unidade técnica sobre as decisfes do
plenario (eixo 3) e (ii) que a maioria dos processos analisados diz respeito a auditorias
operacionais (eixo 1), vé-se a relevancia que a unidade técnica tem — desde a concepcao até
a definicdo dos processos — que tém origem e desenvolvimento intra muros.
Materialmente, € a unidade técnica quem realiza a instrucdo e o julgamento (em sua
proposta de encaminhamento ja ha um acorddo sem assinatura) dos casos estudados.

Sob um quarto eixo (eixo 4), pde-se o foco no exame de quais Agéncias
Reguladoras foram mais constantemente controladas pelo TCU no que diz respeito a

atividade normativa daquelas.

QUAL FOIAAGENCIAREGULADORA
CUJAATIVIDADE NORMATIVAFROI
CONTROLADA?

ANTAQ S 08 570/
ANTT S 05 00%
ANATEL T |/ 29%
ANEEL S 10.71%
ANP S 7 149
ANA TN 3 57%
ANAC TN 3 579
ANS T 3 5704
ANVISA SR 3 570/
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A Antaq foi a Agéncia mais controlada pelo TCU com o percentual de 28,57%
(vinte e oito inteiros e cinquenta e sete centésimos por cento). Depois, estd a ANTT com
25% (vinte e cinco por cento) dos casos; seguida por Anatel (14,29%), Aneel (10,71%),
ANP (7,14%). Por ultimo, ANA, ANAC, ANS e ANVISA estdo empatadas com 3,57%
(trés inteiros e cinquenta e sete centésimos por cento).

E relevante observar que a quantidade de ac6rddos atinentes a Antaq esté atrelada,
em alguma medida, as mudancas advindas da Lei dos Portos (Lei n.° 12.815/13), em
contexto a merecer ampla normatizacdo no plano infralegal diante das novas diretrizes
tracadas pela referida Lei no setor portuario.

Tendo em conta que, nos pressupostos metodoldgicos deste trabalho, foi adotado o
intervalo compreendido entre 01/09/2014 e 01/09/2019 para filtrar as datas de sessao do
plenario do TCU, esta pesquisa filtrou acorddaos de um periodo em que esse colegiado
estava atento a forma com a qual a Lei dos Portos seria interpretada e minudenciada
normativamente pela Antaqg.

Por exemplo, no Aco6rddo n.° 2.200/2015, o TCU recomendou — diante da
“prorrogacdo antecipada de contratos de arrendamentos portudrios, instituida pelo art. 57
da Lei 12.815/2013”, conforme relatorio da SeinfraHidroferrovias — que a Antaq
regulamentasse, “por meio de normativo especifico, a aplicacdo dos parametros de
desempenho nos termos aditivos de prorrogacao antecipada”.

Em outro sentido, vé-se, pelo eixo 4, que as denominadas Agéncias Reguladoras de
infraestrutura ocupam os primeiros lugares em matéria do controle do TCU sobre a
regulacdo normativa, ao passo que ANS e ANVISA ocupam os ultimos lugares.

Ademais, depois da Antaq (com a singularidade que possui), estdio ANTT, Anatel e
Aneel, nessa ordem, a qual também se repete exatamente no ja citado “Relatorio de
pesquisa bianual do Observatorio do Controle da Administragdo Pablica: o controle das
Agéncias Reguladoras pelo Tribunal de Contas da Unido”. Nele, afirma-se que “a ANTT
foi a Agéncia que mais recebeu determinacdes e recomendacgdes no periodo (38% do total),
seguida por ANATEL (21%) e ANEEL (15%)”2%,

28 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PALMA, Juliana Bonacorsi de; MORENO, Mais (coord.).
Relatério de pesquisa bianual do Observatdrio do Controle da Administracdo Publica: o controle das
Agéncias Reguladoras pelo Tribunal de Contas da Unido. Janeiro de 2019. Disponivel em:
https://www.academia.edu/38343645/Relat%C3%B3rio_de_Pesquisa-Observat%C3%B3rio_do_Controle
da_Administra%C3%A7%C3%A30_P%C3%BAblica. Acesso em: 11 de junho de 2020, p. 64.
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Ou seja, confrontando esta pesquisa e aquela, pode-se depreender que seja na
regulacdo normativa, seja em sentido mais genérico da atuacdo das Agéncias, 0 TCU as
controla conforme padréo acima reconhecido.

No quinto eixo (eixo 5), 0 exame esta direcionado para saber qual foi o comando do

TCU a Agéncia reguladora no que é concernente a produgdo normativa dela.

QUAL FOI O COMANDO DO TCU
A AGENCIA?

DETERMINAR [ £6.43%
RECOMENDAR [ 31.03%

DETERMINAR/RECOMENDAR [ 10,34%
DAR CIENCIA [l 3,45%

NAO HOUVE COMANDO A AGENCIA [l 3,45%

DETERMINAR/RECOMENDAR/DAR
~ 0)

Com base no gréfico, ha a prevaléncia da determinacdo como o comando mais
recorrente do TCU as Agéncias Reguladoras, por representar, isoladamente, quase metade
dos casos. Isso sem contar as hipoteses em que a determinacdo foi conjugada com a
recomendacdo ou, ainda, quando associada a esses dois tipos de comando, é dada ciéncia a
Agéncia sobre como deve proceder em futuras situa¢des envolvendo produgao normativa.

Especificamente, no Ac6rdao n.° 2.333/2016, o plenéario do TCU (i) determinou que
a Anatel adotasse providéncias para “a excluir do Manual Técnico do Regulamento Geral
de Direitos do Consumidor de Servicos de Telecomunicagdes (RGC) toda e qualquer
interpretacdo que resulte em alterac@o do significado e/ou abrangéncia do texto vigente do
regulamento”; (i1) recomendou que a Agéncia estabelecesse e formalizasse “os requisitos
minimos a serem cumpridos pelas operadoras na divulgagdo dos mapas de cobertura na
internet, com vistas a aumentar a efetividade desse instrumento de consulta voltado para o
usudrio”; (ii1) deu ciéncia a Anatel quanto ao “dever legal de obedecer ao procedimento

administrativo previsto para realizar eventuais alteragfes no texto dos seus regulamentos”.
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Ou seja, o plenério do TCU utilizou todas os comandos previstos na Resolugao n.°
315/2020 do TCU, a qual foi discutida anteriormente, com o fim direcionar a maneira
como a atividade normativa da Agéncia reguladora tem de se dar e, no caso especifico,
conformando a maneira com a normatividade da Anatel deve ser entendida.

Na antipoda dessa hipdtese em que o TCU se valeu de todos os comandos
disponiveis, tem-se 0o Acdrddo n.° 2.955/2018, em que o TCU, a partir de solicitacdo do
Congresso, tratou sobre a Resolucdo-Anac 400/2016 — que desregulamentou a franquia de
bagagem despachada — e entendeu que ela “foi precedida de estudos regulatorios
consistentes e de ampla discussdo com os interessados” e que tende “a ser favoravel ao
consumidor”.

No fim, ndo houve qualquer comando imposto a Anac, o que representa resultado
singular neste trabalho quanto a esse ponto. A regra, no entanto, € que haja, conforme
96,55% (noventa e seis inteiros e cinquenta e cinco centésimos por cento) dos casos, um
comando decisério cogente do TCU para uma Agéncia quanto a atividade normativa dela.

De outro lado, quando combinada a informacéo quanto ao tipo de processo da Corte
de Contas em que mais se controla a regulacdo normativa (eixo 1) — prevaléncia das
auditorias — com o dado quanto aos comandos mais recorrentes do TCU — predominio das
determinacOes —, observa-se que se tem uma delicada conjugacdo entre amplos poderes
investigativos e amplos poderes decisdrios, com forte intervengdo no ente cuja atividade
estd sendo controlada, neste caso, na regulacdo normativa.

Tratando sobre essa conjugacdo de poderes, Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda

Camara afirmam o seguinte:

Quanto as demais matérias sobre as quais eventualmente se debruca no bojo de
auditorias operacionais, o Tribunal de Contas ndo tem poder de intervencdo
direta e especifica, nem tem a possibilidade de emitir qualquer ato de comando.
Por isso, no tocante a essas outras matérias as autoridades administrativas ndo
tém propriamente o dever de prestar contas ao Tribunal, pois este s6 conhece
delas incidentalmente, ao fazer auditorias operacionais?®.

Ou seja, ha o entendimento doutrinario®® de que é problematica a possibilidade —
aqui comprovada, quanto ao controle da atividade normativa das Agéncias — em que 0

TCU emita atos de comando no ambito de auditorias operacionais.

209 SUNDFELD, Carlos Ari; ARRUDA CAMARA, Jacintho. Competéncias de controle dos Tribunais de
Contas: possibilidades e limites. In: SUNDFELD, Carlos Ari. Contratac8es publicas e seu controle. Sédo
Paulo: Malheiros, 2013, p. 185.

210 Entendimento que é reforcado por André Rosilho, que afirma: “Caso o TCU (numa auditoria operacional)
viesse a se deparar com praticas da administracdo publica que julgasse pouco eficientes ou problematicas
sob a perspectiva da economicidade ou efetividade, poderia, evidentemente, expedir orientagdes voltadas a
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Em outro sentido, ndo se pode desprezar que as recomendacfes do TCU também
tém carater bastante imperativo sobre as Agéncias. Por exemplo, no Acérddo n.°
2.533/2017, o plenario do TCU recomendou a ANTT que continuasse 0 processo de
elaboracdo de resolucdo que regulamentasse a celebracdo de TAC, “a fim de estabelecer
critérios mais rigorosos para celebracdo dos referidos acordos substitutivos a dota-los de
efetividade”, com a previsdo de “cominagdes para o caso de descumprimento das
obrigagdes pactuadas, com eficacia de titulo executivo extrajudicial”.

Menos de sete meses depois desse Acdrddo, a ANTT ja tinha editado a Resolucéo
n. 5.823, de 12 de junho de 2018, com a previsdo de “penalidade para o caso de rescisdo
do TAC em razdo de seu descumprimento” (artigo 11, VII).

Por um ultimo prisma que se pretende examinar a jurisprudéncia do TCU analisada
(eixo 6), € necessario atentar, conforme grafico abaixo, para as diversas posturas que a

Corte de Contas tem em relacéo a atividade normativa das Agéncias reguladoras.

QUAL E O POSICIONAMENTO DO TCUQUANTO
A REGULACAO NORMATIVA?

= TCU INDICA QUE E PRECISO
CRIAR UMA NORMA

TCU QUESTIONA RESOLUGAO DA
AGENCIA

B DEFERENCIA A REGULACAQO
NORMATIVA

21,43%

= TCU DETERMINA A CRIACAO DE
NORMA E DEPOIS QUESTIONA A
64,29% NORMA CRIADA

TCU INDICA QUE E PRECISO
CRIAR UMA NORMA E
QUESTIONA UMA RESOLUCAO
DA AGENCIA

aprimorar praticas e processos administrativos e, se fosse o caso, representar as autoridades competentes,
fazendo a elas chegar a noticia de deficiéncias na gestdo publica e permitindo-lhes tomar as providéncias
eventualmente cabiveis. Nem por isso a Corte de Contas poderia, exclusivamente a partir desse diagndstico,
produzir atos de comando” (ROSILHO, André Janjdcomo. Controle da Administracdo Publica pelo
Tribunal de Contas da Unido. Tese de Doutorado — Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo.
Séo Paulo, 2016, p. 217-218).
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A postura do TCU quanto a regulacdo normativa estd compreendida em cinco
hipdteses — as quais sdo discutidas individualmente abaixo — quais sejam: (i) o TCU indica
que a Agéncia tem de criar uma norma; (ii) o TCU questiona uma resolucdo concebida
pelo ente regulador; (iii) o0 TCU tem deferéncia a norma da Agéncia; (iv) o TCU determina
a criacdo de uma norma e depois questiona a norma criada; e (v) o TCU, no mesmo
acorddo, indica que € preciso criar uma norma e questiona uma resolucéo da Agéncia.

A forma mais recorrente — com 64,29% (sessenta e quatro inteiros e vinte e nove
centésimos por cento) — de intervengdo do TCU sobre a atividade normativa das Agéncias
é a indicacdo, pelo talante da Corte de Contas, de que, sobre um determinado tema, deve
recair uma norma de Agéncia Reguladora.

Essa indicacdo do TCU de que a Agéncia deve criar norma sobre uma determinada
questdo € problematica por tempo e modo. Por tempo, a referida intrusdo do TCU
representa o absoluto desrespeito a agenda regulatéria de uma Agéncia, por meio da qual
ela tem transparéncia e previsibilidade na concepcéo de normas, 0 que gera expectativa nos
atores de um setor regulado sobre quando vira uma determinada norma.

Existe um planejamento estratégico no ambito das Agéncias para entender em qual
momento determinadas matérias devem ser normatizadas, o que é desprezado com esse
tipo de comando do TCU.

Por modo, existe um sério problema pelo fato de os Acorddos do TCU trazerem
tantos condicionamentos para o vindouro ato normativo regulatério que faz parecer que,
nessas decisdes, ja hd a minuta de Resolugcdo Normativa, a qual a Agéncia Reguladora s6
tem de acrescentar o seu carimbo.

Por exemplo, o plenario do TCU determinou, no Acordao n.° 1.446/2018, que a
Antag e o Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil adotassem, “no ambito de
suas competéncias”, as “medidas concernentes a regulamentacao do Decreto 8.033/2013”.
Para isso, esse Acorddo traz 21 (vinte e uma)?*! assertivas para direcionar a referida
producdo de normas que completasse o citado Decreto.

Assim, a indicacdo de que a Agéncia deve criar uma norma sobre determinada
matéria dificilmente é neutra, pois €, geralmente, preenchida com a percepcdo do TCU —
ou, precisamente, da unidade técnica — sobre como aquela futura norma deve ser, isto é,

com qual contetdo deve ser editada.

211 Conforme transcrito em nota de rodapé acima, quando se tratou especificamente do Acérddo n.
1.446/2018.
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Em um segundo sentido, o TCU questionou uma resolugéo concebida por Agéncia
Reguladora em 21% (vinte e um por cento) dos casos. Essa forma de intervengéo na
regulacdo normativa diz respeito as hipoteses em que o TCU entende que determinada
norma da Agéncia nao é adequada e ndo deve mais existir no mundo juridico.

Por exemplo, no Acérddo n.° 380/2018, o plenario do TCU determinou a Antaq que
se abstivesse “de exigir as limitagdes de quadruplo de tonelagem e de propriedade de
embarcagdo do tipo semelhante a pretendida previstas no art. 5°, inciso III, alinea “a”, da
Resolucdo Normativa Antag 1/2015, por auséncia de amparo legal”.

Uma terceira postura do TCU — com 7,14% (sete inteiros e catorze centésimos por
cento) dos casos — é a deferéncia expressa do TCU a regulacdo normativa. S&o dois os
casos em que isso ocorreu, mas com significados diferentes: em um (no Acérddo n.°
2.955/2018, o qual foi trazido acima, como exemplo, no eixo 5), a Corte de Contas é
deferente a uma norma regulatoria especificamente (no caso, a Resolugdo-Anac 400/2016);
no outro, ha deferéncia a competéncia normativa da Agéncia, mas sem que o TCU valide
uma norma especifica.

Nesse segundo exemplo, observa-se que, no Acorddo n.° 1.631/2018, em que “nao
adentrando assim na discricionariedade técnica da Aneel em avaliar quais as medidas
necessarias para sanar a inconsisténcia posta” (conforme relatorio da unidade técnica), o
TCU determinou que a Aneel adotasse as medidas necessarias, conjuntamente com 0 ONS
e a CCEE, para a “compatibilizagdo entre a Resolugdo Normativa 440/2011 e os
Procedimentos de Rede do ONS, para sanar a incompatibilidade entre a carga prevista e a
carga total do sistema que, entre 2014 a 2016”.

Ou seja, o TCU reconheceu sua incompeténcia para decidir a matéria e foi
deferente aos atores do setor elétrico, na medida em que impds que eles chegassem a um
consenso, de forma a uniformizar metodologias para que ndo houvesse divergéncia na
carga medida do sistema integrado.

Como quarta conduta adotada pelo TCU — com 3,57% (trés inteiros e cinquenta e
sete centésimos por cento) das hipoteses —, ha o caso em que ele determina a cria¢do de
uma norma e depois questiona a norma criada. 1sso ocorreu nos Acordaos n.° 1.439/2016 e
n. 923/2019. Naquele Acdrdéo, a Corte de Contas determinou a Antaq que houvesse, entre
outras coisas, “regulagdo, ordenacdo e supervisao da navegagao de longo curso nos portos

brasileiros, de forma a permitir o controle dessa atividade”.
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Por isso, a Antaq editou a Resolugdo Normativa n.° 18/2017, que dispde sobre “os
direitos e deveres dos usuarios, dos agentes intermediarios e das empresas que operam nas
navegacOes de apoio maritimo, apoio portuario, cabotagem e longo curso e estabelece
infracoes administrativas™.

Entdo, no ultimo Acérddo, o plenario determinou a SeinfraPortoFerrovia que
verificasse se “a edicdo da Resolu¢do Normativa Antaq 18/2017 atendeu ao comando
exarado no item 9.3.10 do acérdéo recorrido, com a redacdo e a numeracdo conferidas pelo
presente decisum”. Também, houve determinacdo a Agéncia para que informasse os
resultados decorrentes “das fiscalizagdes empreendidas apos a edicdo da Resolugdo
Normativa Antagq 18/2017, no que concerne a deteccdo e apuracdo de eventuais abusos
praticados pelos armadores, informando se foram efetivamente aplicadas sangdes”. Sem
contar que o ministro relator, Benjamin Zymler, afirmou em seu voto a relevancia de
monitoramento futuro do acérddo para analisar “se a edi¢cdo da norma em tela significou o
efetivo cumprimento desta determinagdo”.

Ou seja, o TCU realizou, no caso, um controle a priori e a posteriori da Resolucao
Normativa Antag 18/2017, dando o impulso para a sua edicdo e, depois, aferindo a sua
producdo de efeitos, para saber se a norma corresponde a perspectiva consagrada nos
Acordéos n.° 1.439/2016 e n.° 923/2019.

A Ultima conduta adotada pelo TCU — também com 3,57% (trés inteiros e cinquenta
e sete centésimos por cento) — € aquela em que o TCU, no mesmo acérddo, indica que é
preciso criar uma norma e questiona uma resolucdo da Agéncia. Isso ocorreu no Acérdao
n.° 716/2019, em que a Corte de Contas determinou a Anatel que alterasse um dispositivo
do Regulamento de celebracdo e acompanhamento de Termo de Compromisso de
Ajustamento de Conduta (RTAC), a fim de “conferir seguranga juridica ao tema e a
redacdo do dispositivo expressar com clareza a regra a que estardo submetidas as
compromissarias em caso de mora na execugédo de algum item do cronograma”.

No mesmo acérddo, o TCU fez recomendacdes a Anatel para ela (i) “normatizar o
rito do processo administrativo de apuragdo de descumprimento de TAC da Agéncia”; (ii)
“estabelecer, nas normas atinentes aos TAC, critérios e/ou parametros objetivos para
concessao dos descontos previstos nos arts. 19 e 20 da Resolucdo-Anatel 629/2013, de
forma a assegurar aos diferentes compromissarios a isonomia de tratamento™; (iii) e
“exercer o dever de regulamentar o compartilhamento de redes de infraestrutura a serem

construidas em funcéo da celebracdo de termos de ajustamento de conduta”.
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2.4. LEVANTAMENTO DOS ACORDAOS NAO ADERENTES A FINALIDADE
DO TRABALHO E JUSTIFICATIVA PARA A INCOMPATIBILIDADE DELES

No “Anexo Il — Tabela dos Acoérddos do TCU analisados”, todos 0s cento e trinta
acordaos obtidos a partir dos filtros adotados na busca no sitio eletrénico do TCU séo
objeto de analise.

Nessa tabela, demonstra-se, quanto a todos esses acordaos, (i) se ha discussao sobre
regulacdo normativa, (ii) quais séo as entidades envolvidas e (iii) qual é o assunto discutido
em cada um dos casos. Com esses filtros, € possivel constatar a ndo aderéncia de muitos
acorddos a discussao pretendida neste trabalho.

No presente subtopico, faz-se o registro, nomeadamente, dos acorddos que néo

serviram para a investigacgéo realizada, quais sejam:

ACORDAO 1700/2019, ACORDAO 1656/2019, ACORDAO 1611/2019, ACORDAO 1366/2019,
ACORDAO 1277/2019, ACORDAO 1180/2019, ACORDAO 1097/2019, ACORDAO 1078/2019,
ACORDAO 713/2019, ACORDAO 598/2019, ACORDAO 597/2019, ACORDAO 596/2019, ACORDAO
595/2019, ACORDAO 2977/2018, ACORDAO 2965/2018, ACORDAO 2732/2018, ACORDAO
2704/2018, ACORDAO 2688/2018, ACORDAO 2604/2018, ACORDAO 2486/2018, ACORDAO
2218/2018, ACORDAO 2217/2018, ACORDAO 1946/2018, ACORDAO 1855/2018, ACORDAO
1835/2018, ACORDAO 1387/2018, ACORDAO 1241/2018, ACORDAO 1199/2018, ACORDAO
1174/2018, ACORDAO 1099/2018, ACORDAO 878/2018, ACORDAO 679/2018, ACORDAO 620/2018,
ACORDAO 523/2018, ACORDAO 206/2018, ACORDAO 184/2018, ACORDAO 2752/2017, ACORDAO
2723/2017, ACORDAO 2669/2017, ACORDAO 2659/2017, ACORDAO 2598/2017, ACORDAO
2502/2017, ACORDAO 2439/2017, ACORDAO 2132/2017, ACORDAO 1700/2017, ACORDAO
1598/2017, ACORDAO 1408/2017, ACORDAO 984/2017, ACORDAO 802/2017, ACORDAO 297/2017,
ACORDAO 3078/2016, ACORDAO 3076/2016, ACORDAO 3065/2016, ACORDAO 2959/2016,
ACORDAO 2840/2016, ACORDAO 2572/2016, ACORDAO 2120/2016, ACORDAO 2001/2016,
ACORDAO 1651/2016, ACORDAO 1650/2016, ACORDAO 1336/2016, ACORDAO 1170/2016,
ACORDAO 1169/2016, ACORDAO 1089/2016, ACORDAO 1082/2016, ACORDAO 943/2016,
ACORDAO 651/2016, ACORDAO 609/2016, ACORDAO 601/2016, ACORDAO 356/2016, ACORDAO
286/2016, ACORDAO 282/2016, ACORDAO 40/2016, ACORDAO 2898/2015, ACORDAO 2730/2015,
ACORDAO 2527/2015, ACORDAO 2519/2015, ACORDAO 2268/2015, ACORDAO 1796/2015,
ACORDAO 1667/2015, ACORDAO 1609/2015, ACORDAO 1432/2015, ACORDAO 1294/2015,
ACORDAO 1105/2015, ACORDAO 1083/2015, ACORDAO 909/2015, ACORDAO 736/2015,
ACORDAO 694/2015, ACORDAO 617/2015, ACORDAO 3286/2014, ACORDAO 3212/2014, ACORDAO
3159/2014, ACORDAO 2748/2014, ACORDAO 2315/2014 e ACORDAO 2314/2014.
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3. TERCEIRO CAPITULO - ANALISE DOS PROCESSOS
ADMINISTRATIVOS QUE ANTECEDERAM AS NORMAS
CONTROLADAS PELO TCU

Feito o retrato sobre a jurisprudéncia do TCU quanto a atividade normativa das
Agéncias Reguladoras, impde-se agora 0 exame sobre o processo de formacdo das
resolucdes no &mbito desses entes reguladores.

Especificamente, serdo analisados o0s processos administrativos das normas que
foram, de forma expressa, objeto (i) de deferéncia ou (ii) de censura nos acérddos
analisados, a fim de se entender o grau de influéncia que a adequada procedimentalizagdo
no ambito das Agéncias tem, no que diz respeito a intensidade do controle do TCU sobre
as resolucdes delas, tendo — por pressuposto, € imprescindivel reiterar — a legitimacdo da
regulagdo normativa pelo processo.

Conforme Patricia Pessoa Valente, (i) a identificacdo da evolugdo da
procedimentalizacdo ao longo dos anos e (ii) a analise do processo de tomada de decisdo a
fim de buscar a previsibilidade das decisdes regulatorias “sao aspectos fundamentais para o
método proposto de avaliagio da qualidade regulatoria®®!2, Na linha da referida autora,
busca-se — neste trabalho — aferir a boa regulacdo na producdo normativa das Agéncias néo
por uma defini¢cdo de seu conteudo (num juizo delicado sobre escolhas administrativas),
mas pelo seu procedimento.

Para se entender em que consiste essa adequada procedimentalizacdo, apresenta-se
sob quais referenciais serdo examinados os processos administrativos. Eles serdo lidos a
partir de lente especialmente voltada para examinar se houve, ou nao, (i) consulta publica,
(ii) audiéncia publica e (iii) analise de impacto regulatério (AIR), institutos que foram
discutidos — e conceituados — no item 1.1.3.

Pelo prisma da AIR, examina-se a ocorréncia dessa relevante analise — exigida®®3
pelo art. 6° Lei n.° 13.848/2019, e regulamentada pelo Decreto n.° 10.411/2020, para a

“adog¢do e as propostas de alteragdo de atos normativos de interesse geral” —, pois,

212 \VALENTE, Patricia Rodrigues Pess6a. A qualidade da regulacéo estatal no Brasil: uma analise a partir
de indicadores de qualidade. 2015. Tese (Doutorado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito,
Universidade de Séo Paulo, Séo Paulo, 2015. Disponivel em:
https://teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-16052016-164903/pt-br.php/. Acesso em: 20 de setembro
de 2020.

213 Em algum nivel, o art. 20 da LINDB reforca essa tendéncia, ao afirmar que, “[n]as esferas administrativa,
controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas
as consequéncias praticas da decisdo”.
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conforme relatorio de auditoria do TCU no processo n.° 031.996/2013-2, entende-se que a
“qualidade da tomada de decisao pelos colegiados das agéncias depende, primordialmente,
do grau de autonomia e transparéncia do processo decisorio, da autonomia financeira e do
uso de ferramentas como a Analise de Impacto Regulatério (AIR)”.

Quanto a consulta publica, ela é exigida pelo art. 9° da Lei n.° 13.848/2019 para
“atos normativos de interesse geral dos agentes econdmicos”, e havera especial atengéo (i)
quanto ao prazo concedido para o envio das contribuicfes e (ii) quanto ao enfrentamento
efetivo pela Agéncia das criticas e sugestdes enviadas. A partir desses dois vetores
relativamente objetivos, pretende-se verificar se a consulta publica representou uma séria
oportunidade de obter contribui¢des dos interessados.

No que diz respeito a audiéncia publica, ela tem previsdo no art. 10 da Lei n.°
13.848/2019, que ndo a afirma obrigatdria, mas que pode significar uma demonstracdo da
permeabilidade da Agéncia ao ambiente regulado, com a obtencdo, por vezes, de
relevantes e decisivas manifestagdes orais.

Estabelecidos esses referenciais, tem-se que eles serdo aplicados aos processos
administrativos indicados na tabela abaixo, na qual se faz a correspondéncia entre (i) cada
um desses processos, (ii) a norma que ensejou e (iii) o Acérddo do TCU em que a

respectiva norma foi objeto de controle.

Processo administrativo no ambito da Agéncia Qual norma de Agéncia decorre Em qual Acordao do TCU

do processo administrativo? essa Resolucéo foi objeto

de controle?

Processo ANP 48610.008961/2014-14 e Processo ANP Resolucdes ANP 49 e 51 ACORDAO 2034/2019
48610.006853/2014-15
Processo ANA 02501.001711/2016-51 Resolugio ANA 236/2017 ACORDAO 1257/2019
Processo Antaq 50301.001515/2014-14 Resolucdo Normativa Antaq ACORDAO 1439/2016 e
18/2017 ACORDAO 923/2019
Processo Anatel 53500.016839/2012-37 Resolugdo-Anatel 629/2013 (RTAC) ACORDAO 2121/2017 e
ACORDAO 716/2019
Processo Anac 00058.054992/2014-33 Resolugdo-Anac 400/2016 ACORDAO 2955/2018
Processo Antaq 50300.000381/2008-86 Resolugdo-Antaq 2.389/2012 ACORDAO 2310/2018
Processo Aneel 48500.001501/2011-60 Resolucdo Normativa Aneel ACORDAO 1631/2018
440/2011
Processo Antaq 50300.001334/2014-14 Resolucdo Normativa Antaq 1/2015 ACORDAO 380/2018
Processo ANTT 50500.134971/2003-62, Processo ANTT Resolugdes ANTT 442/2004 e ACORDAO 31/2015
50500.115698/2003-59 e Processo ANTT 847/2005, que alterou a primeira.
50500.151063/2004-06

Feita a relagdo entre o que j& se conhecia (0s acérddos do TCU em que séo

controladas as Resolucdes das Agéncias) e 0 que ndo se conhecia (0S processos
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administrativos ensejadores dessas normas), passa-se & andlise individualizada dos citados

procedimentos administrativos.

3.1. Processo ANP 48610.008961/2014-14 e Processo ANP 48610.006853/2014-15

De inicio, faz-se a conexdo deste topico com o capitulo anterior, de forma a se
observar que o0s Processos ANP 48610.008961/2014-14 e 48610.006853/2014-15
resultaram nas ResolucGes ANP 49/2016 e 51/2016, as quais foram discutidas no Acordao
n. 2.034/2019, em que se recomendou que a ANP avaliasse “o impacto regulatério das
Resolucdes ANP 49 e 51, ambas publicadas em 2/12/2016, encaminhando a avaliacéo de
impacto regulatério das Resolugdes ANP 49/2016 e 51/2016”.

A referida recomendacao, por via obliqua, questiona a producdo normativa da ANP
e pde em xeque a correcdo e a densidade do processo administrativo na referida Agéncia,
na medida em que discute o impacto regulatorio das Resolugdes ANP 49 e 51 depois que
editadas, o que deveria ter ocorrido antes do encerramento dos processos administrativos.

Quanto ao Processo ANP 48610.006853/2014-15, ele foi autuado em 13 de junho
de 2014, visando a elabora¢do de “minuta de resolu¢do que estabelece os requisitos
necessarios a autorizacdo para o exercicio da atividade de revenda varejista de GLP e a sua
regulamentac¢do, em substituicao a Portaria n® 297, de 18/11/2003”.

Antes da propria autuacdo do processo administrativo, a ANP realizou, no periodo
de 14 de outubro de 2013 a 2 de dezembro de 2013, uma “nova modalidade de consulta
publica a sociedade: a consulta prévia, que permitiu o envio de sugestfes antes de a
Agéncia elaborar nova minuta de resoluc¢do sobre o tema”.

Por meio da Nota Técnica n.° 211 da Superintendéncia de Abastecimento (SAB),
foi proposta a realizacdo de consulta e audiéncia publicas, ao passo em que foi submetida
uma minuta de resolucdo a diretoria colegiada.

No aviso de audiéncia publica n.° 5, publicado em 2 de abril de 2015, o Diretor-
geral substituto da ANP comunicou que realizaria Audiéncia Publica no dia 23 de junho de
2015, a qual seria precedida de consulta publica no periodo de sessenta dias, contados a
partir da publicacdo do aviso. Depois, a diretoria da Agéncia resolveu prorrogar — em
atendimento a solicitacdo de agentes do setor — o periodo da consulta publica n.° 5/2015

por sessenta dias, contados a partir de 6 de junho de 2015.
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A audiéncia publica ocorreu em 19 de agosto de 2015. Por meio da Nota Técnica
Conjunta n.° 003/2016-CDC-SAB-AssessoriaDIR, foram analisadas as sugest0es recebidas
durante os processos de consulta e audiéncia publicas, “relativos a revisio do marco
regulatério do mercado de gas liquefeito de petroleo — GLP, e que estejam relacionadas a
atuacdo vertical dos distribuidores no mercado de revenda de GLP”.

Em Nota n.° 35/2016/PF-ANP/PGF/AGU, a Procuradoria Federal junto a ANP
afirmou que as mudancas advindas das sugestdes feitas em audiéncia publica “ndo
promoveram qualquer alteracdo significativa ao contelido da norma, apenas ajustes para
facilitar a compreensdo e aplicagdo da norma”. Por fim, em 30 de novembro de 2016, foi
editada a Resolugdo n.° 51, estabelecendo “os requisitos necessarios a autorizagdo para o
exercicio da atividade de revenda” de GLP.

O Processo ANP 48610.008961/2014-14, por sua vez, foi autuado em 11 de agosto
de 2014, com o intuito de propiciar a edi¢ao de resolugdo que estabelecesse “os requisitos
necessarios a autorizacdo para o exercicio da atividade de distribuicdo de combustiveis
liquidos e a sua regulamentacgao”.

Nesse processo, também houve consulta prévia, por meio da qual foram obtidas
cento e trinta e duas sugestdes. Por meio da Nota Técnica n.° 212/2014 da SAB, foi
submetida minuta de resolucéo a diretoria colegiada e foi proposta a realizacdo de consulta
e audiéncia publicas.

No aviso de audiéncia publica n.° 6, também publicado em 2 de abril de 2015, o
Diretor-geral substituto da ANP comunicou que realizaria Audiéncia Publica no dia 23 de
junho de 2015, a qual seria precedida de consulta publica no periodo de sessenta dias,
contados a partir da publicacéo do aviso. Depois, a diretoria da Agéncia resolveu prorrogar
o0 periodo da consulta publica n.° 6/2015 por sessenta dias, contados a partir de 6 de junho
de 2015, nos mesmos moldes narrados da consulta pablica n.° 5/2015.

Por meio da mesma Nota Tecnica Conjunta n.° 003/2016-CDC-SAB-
AssessoriaDIR, foram analisadas as sugestdes recebidas durante os processos de consulta e
audiéncia publicas. Na Nota n° 36/2016/PF-ANP/PGF/AGU, de igual forma, o Procurador
Federal junto @ ANP afirmou que as mudancas advindas das sugestdes feitas em audiéncia
publica “ndo promoveram qualquer alteracao significativa ao contetido da norma”.

Por fim, em 30 de novembro de 2016, foi editada a Resolugdo n.° 49, estabelecendo
“os requisitos necessarios a autorizagdo para o exercicio da atividade de distribui¢do” de
GLP.
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3.2. Processo ANA 02501.001711/2016-51

Para fazer a conexdo com o capitulo anterior, o Processo ANA
02501.001711/2016-51 resultou na Resolugdo ANA 236/2017. Esse ato normativo, por sua
vez, foi tratado no Acordao n.° 1.257/2019 pelo TCU, que recomendou “ao Ministério do
Desenvolvimento Regional para que a Agéncia Nacional de Aguas — ANA e 0s 6rgdos
estaduais de recursos hidricos” que fizessem o aprimoramento da definicdo normativa do
nivel de perigo global da barragem (NPGB).

O Processo ANA 02501.001711/2016-51 foi autuado em 9 de setembro de 2016,
cujo assunto ¢ a proposta de regulamentacdo da “periodicidade de atualizacdo, da
qualificacdo do responsavel técnico, do contetido minimo e do nivel de detalhamento do
Plano de Seguranga da Barragem, incluindo a Inspecdo de Seguranca Regular e a Especial,
o Plano de Acao de Emergéncia e a Revisdo Periddica de Seguranga de Barragem”.

Na Nota Técnica n® 139/2016/COSER/SER, de 31 de agosto de 2016, foi
recomendado, “diante das valiosas contribuicGes recebidas nas audiéncias publicas
anteriores”, a adocao de “audiéncia publica ndo presencial (documental), por um prazo de
30 dias”, oportunidade em que ja foi apresentada minuta de resolucéo.

Em 19 de setembro de 2016, a diretoria colegiada da ANA, em reunido ordinaria,
aprovou “a realiza¢dao da Audiéncia Publica, na modalidade ndo Presencial, com o periodo
de contribui¢do de 28 de setembro a 28 de outubro de 2016”. Essa deliberacéo resultou na
edicdo de Aviso de Audiéncia Pablica n.° 1/2016, que foi publicado em 28 de setembro de
2016.

Depois da referida audiéncia ndo presencial, foi elaborado o relatério n.°
4/2016/COSER/SER, em que sdo tratadas as contribui¢Ges recebidas na Audiéncia Publica
n.° 1/2016. Na Nota Técnica n.° 101/2016/PF-ANA/PGF/AGU, afirma-se que a Agéncia
“observou que 64 contribuicdes ndo sao recomendadas, sem declinar quais; 17 sdo
parcialmente aproveitadas e 11 sdo recomendadas quanto ao aspecto de forma e 15, quanto
aos aspectos de conteudo”. Por isso, foi requerida a “justificativa a respeito das
contribui¢des nao recomendadas e as parcialmente recomendadas”.

Em sua resposta, o especialista em recursos hidricos da Agéncia se limitou a
afirmar que “as justificativas quanto ao acolhimento das contribui¢cdes encontram-se no
ANEXO 1 do Relatério de Avaliacéo das Contribuigdes- RAC”.
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Em 30 de janeiro de 2017, foi editada a Resolugdo ANA 236, em que se estabelece
a periodicidade da execucdo ou atualizacdo, a “qualificacdo dos responsaveis técnicos, o
conteddo minimo e o nivel de detalhnamento do Plano de Seguranca da Barragem, das
InspecGes de Seguranca Regular e Especial, da Revisdo Periodica de Seguranca de

Barragem e do Plano de Acdo de Emergéncia”.

3.3. Processo ANTAQ 50301.001515/2014-14

O Processo Antagq 50301.001515/2014-14 originou a Resolugcdo Normativa Antaq
18/2017, que — por sua vez — foi discutida no Acdrddo n.° 923/2019, em que o TCU
determinou a referida Agéncia que informasse os resultados decorrentes “das fiscalizacdes
empreendidas apés a edicdo da Resolucdo Normativa Antaq 18/2017, no que concerne a
deteccdo e apuracgéo de eventuais abusos praticados pelos armadores, informando se foram
efetivamente aplicadas sangdes”.

Além disso, o TCU determinou a SeinfraPortoFerrovia que verificasse se a edicao
da Resolucdo Normativa Antaq 18/2017 tinha atendido ao item 9.3.10. do Acordao
anterior, no qual se determinava que deveria ocorrer a “regulacdo, ordenacdo e supervisao
da navegacdo de longo curso nos portos brasileiros, de forma a permitir o controle dessa
atividade”?4,

Feito esse panorama, tem-se que o Processo Antaq 50301.001515/2014-14 foi
autuado em 21 de julho de 2014, com o objetivo de “elaborar proposta de norma de
infracdes de navegacdo maritima e de apoio”™.

No Parecer n.° 023/2015/GAB/PFANTAQ/AGU, a Procuradoria Federal junto a
Antaq fez referéncia ao Acordao n.° 240/2015 do plenario do TCU, em que se recomenda
as Agéncias que adotem “as boas praticas referentes a Analise de Impacto Regulatorio
(AIR) recomendadas pela Organizagdo para a Cooperacédo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE)”. Ainda assim, a conclusao a que chegou o referido 6rgao, no parecer, foi apenas
pela “possibilidade/necessidade de abertura de audiéncia publica para discussdao da norma
proposta”.

No dia 10 de agosto de 2015, foi publicado o Aviso de Audiéncia Publica n.°

03/2015, em que a Agéncia comunica “que realizara audiéncia pablica, no periodo de 10

214 O que deveria contemplar “o registro de armadores estrangeiros; o registro de precos de frete, extra-frete e
demais servicos; estudos comparativos de rotas e precos praticados pelos armadores estrangeiros e normas
para aplicacdo de sangdo aos armadores estrangeiros em caso de omissdes injustificadas de portos”.
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de agosto a 23 de setembro de 2015, visando o recebimento de contribuigdes”. NO mesmo
aviso, afirma-se, quanto a “audiéncia presencial”, que, “com o objetivo de fomentar a
discussdo e esclarecer eventuais ddvidas sobre o ato normativo objeto deste Aviso, sera
realizada audiéncia publica presencial em data e local a serem definidos™.

Por meio da Resolugdo Antaq n.° 4.322/2015, foi prorrogado, até o dia 2 de outubro
de 2015, o prazo fixado pelo Aviso de Audiéncia Publica para obtengdo de subsidios e
informacdes adicionais. Na mesma resolucdo, a Agéncia estabeleceu que a audiéncia
presencial, prevista no mencionado Aviso, ocorreria no dia 17 de setembro de 2015.

No Parecer Analitico sobre Regras Regulatérias n.° 250/COGTL/SEAE/MF, de 15
de setembro de 2015, a Secretaria de Acompanhamento Econémico do Ministério da
Fazenda considerou que nao cabem “recomendagdes para 0 aperfeigoamento da proposta”;
mas que “cabe o aperfeicoamento da andlise do impacto regulatério na agéncia, em
especial quanto a identificacdo do problema, a apresentacdo das justificativas e a analise
dos impactos da regulamentagdo proposta”.

De qualguer modo, “desenvolveu-se, de 10/08/2015 a 02/10/2015, o procedimento
de Consulta e Audiéncia Publicas”, conforme afirmado na Exposi¢do de Motivos da
Audiéncia Publica n.° 6/2016, pois as contribui¢des foram tdo “substanciais ao ponto de
requerer o chamamento dos regulados para novamente contribuirem em audiéncia publica
para o aprimoramento e amadurecimento regulatorio da Agéncia”.

No Aviso de Audiéncia Publica n.° 6/2016, o diretor-geral da Antaq afirma que
“reabrira consulta e audiéncia publicas, no periodo de 24 de outubro a 25 de novembro de
20167, ao passo que a denominada audiéncia presencial ocorreria no dia 7 de novembro de
2016. Apos essa audiéncia, adveio a Resolucdo n.° 5089-ANTAQ, em que Sse prorrogou o
prazo fixado pelo Aviso até 9 de dezembro de 2016 e em que foi determinada a realizacao
de “audiéncia presencial adicional” no dia 23 de novembro de 2016.

Por meio do Relatorio Técnico n.° 3/2017/GRM/SRG, a Geréncia de Regulacdo da
Navegacdo Maritima afirmou que a “norma proposta encontra-Se pronta para ser
publicada”. Ademais, essa Geréncia afirmou que apesar da “grande quantidade de questdes
controvertidas, o processo inteiro foi marcado por intensos e longos debates com a
sociedade, o que é reforcado pelo fato de ter havido duas audiéncias publicas”. Nesse
contexto, s6 5,59% (cinco inteiros e cinquenta e nove centésimos por cento) das

contribuigdes foram acatadas.
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Em sua 4352 Reunido Ordinaria, realizada em 21 de dezembro de 2017, a diretoria
da Agéncia aprovou a Resolucdo Normativa 18, que “dispoe sobre os direitos e deveres
dos usuarios, dos agentes intermediarios e das empresas que operam nas navegacdes de
apoio maritimo, apoio portuério, cabotagem e longo curso, e estabelece infracOes

administrativas”.

3.4. Processo ANATEL 53500.016839/2012-37

O Processo Anatel 53500.016839/2012-37 resultou na Resolugdo-Anatel 629/2013
(RTAC), a qual foi controlada pelo TCU nos Acorddos n.° 2121/2017 e n.° 716/2019: no
primeiro, houve recomendacao a Agéncia para “aperfei¢oar a Resolugao-Anatel 629/2013
(RTAC) de forma a prever participacdo tempestiva do Conselho Diretor no processo de
negociacdo de TAC, ndo somente ao final”’; no segundo, o TCU determinou que a Anatel
deveria alterar a redacdo do “inciso II do art. 26 do RTAC de forma a conferir seguranga
juridica ao tema”.

Quanto ao processo administrativo na Agéncia, ele foi instaurado em 1° de agosto
de 2012, cujo assunto era a “criagdo de Grupo de Trabalho para elabora¢do de proposta de
Regulamento para estabelecer os critérios e procedimentos para Termos de Ajustamento de
Conduta — TACs”. Por meio da Consulta Interna n.° 563/2012, foram obtidas vinte e duas
contribuicbes & minuta que foi desenvolvida pelo grupo de trabalho designado®®® para
regulamentar a celebracdo de TACs na Agéncia.

Nos termos do que estabelecia o art. 42 da LGT a época, a Anatel deliberou, por
meio da Reunido n.° 687, realizada em 7 de marco de 2013, que realizaria a Consulta
Publica n.° 13/2013, cujo prazo limite para envio de contribui¢des foi 13 de maio de 2013.
Em Aviso de audiéncia publica, publicado em 8 de abril de 2013, a Agéncia tornou publico
que realizaria, em 8 de maio de 2013, a citada audiéncia.

Por meio do Informe n.° 12/2013-COQL/PRRE/SCO/SPR, foram analisadas as
principais contribuicGes recebidas na Consulta Pablica n.° 13/2013, j& que a integra (eram

258 sugestdes) das contribuicdes foram objeto de analise no anexo 1V do referido Informe.

215 O grupo de trabalho era integrado por “representantes da Superintendéncia de Servicos Publicos (SPB),
Superintendéncia de Servicos Privados (SPV), Superintendéncia de Servicos de Comunicacdo de Massa
(SCM), Superintendéncia de Universalizagdo (SUN), Superintendéncia de Radiofrequéncia e Fiscalizacdo
(SRF) e do gabinete da Superintendente Executiva (SUE)”.
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No Parecer n.° 1071/2013/PFE-Anatel/PGF/AGU, a Procuradoria Federal
recomendou que a Anatel encaminhasse a0 TCU a minuta do TAC, sempre que fosse
celebra-lo, para que “aquela Corte de Contas possa eventualmente contribuir com a
adequacdo do Termo ao interesse publico”.

Em razdo da deliberacdo na Reunido n.° 724 de 5 de dezembro de 2013, a Anatel
editou, em 16 de dezembro de 2013, a Resolugéo n.° 529, que “aprova o Regulamento de
celebracdo e acompanhamento de Termo de Compromisso de Ajustamento de Conduta
(TAC)”.

3.5. Processo ANAC 00058.054992/2014-33

A analise do Processo Anac 00058.054992/2014-33 é especialmente relevante, pois
ele originou a Resolucdo-Anac 400/2016, que foi tratado no Acdrddo n.° 2.955/2018 do
TCU, mas — diferentemente dos outros casos analisados neste Capitulo — essa Corte de
Contas foi deferente a norma da citada Agéncia.

Na hipétese, o TCU afirmou que a edicdo da Resolucdo-Anac 400/2016 “foi
precedida de estudos regulatorios consistentes e de ampla discussdo com os interessados, e
tende a ser favoravel ao consumidor, assim como as demais medidas de flexibilizacdo
regulatoria setorial”. Assim, impOe-se a afericdo sobre a efetiva existéncia de traco
distintivo entre esse processo administrativo e os demais.

O Processo Anac 00058.054992/2014-33 foi autuado em 27 de junho de 2014 e
discorria sobre “proposta de regulamentacdo das condicdes gerais de transportes aplicaveis
ao transporte de bagagens em voos domésticos e internacionais”. Houve a ampliacdo da
discussdo processual, ja que, a partir da Nota técnica n.° 14/2014/GNOP/SER, foi proposta
a edicdo de “Unica norma que contemple as regras pertinentes as condigdes gerais do
transporte aéreo de passageiros e direitos dos usuarios”, o que ensejou a reunido de

diversos processos administrativos?'® em tramite na Agéncia.

2186 Ao processo discutido foram anexados: “a) Processo de n.° 00058.02287./2015-85 - que compila
informacdes sobre a média de pesos das bagagens em voos internacionais de 2004 a 2014; b) Processo de
n° 60800.113655/2011-14 que cuida de consulta a esta PF/ANAC acerca do alcance extraterritorial das
normas de servigos aéreos, em especial, da Resolucdo ANAC n° 141, de 2010, e das normas de servicos
aéreos internacionais (NOSAI) n° CT-011, CT-012, TP005 e TP024; c¢) Processo de n°
00058.1314871/2015-09 — que trata da documentacdo exigida para o embarque; d) Processo de n°
00058.029162/2012-14 — instaurado para avaliar o pleito da IATA de alteragdo da norma de reembolso de
passagens aéreas, no sentido de retirar-se a exigéncia de corre¢do monetaria; €) Processo de n°
00058.105511/2013-84 — que cuida da correcdo de nomes de passageiros em bilhetes aéreos; e f) Processo
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Nos dias 19 e 21 de agosto de 2014, a Anac realizou reunides participativas com
diversos atores do setor aeroportudrio, o que ocorreu — conforme Nota técnica n.°
14/2014/GNOP/SRE — “no intuito de aproximar e conhecer as expectativas dos regulados e
demais envolvidos com os direitos dos usuarios do transporte aéreo de passageiros quanto
a atualizacéo e consolidacéo das normas da ANAC”.

Conforme o Aviso de Consulta Pablica n.° 4/2014, publicado no dia 7 de novembro
de 2014 no Diario Oficial da Unido, a Secretaria de Aviacdo Civil convocou o0s
interessados a encaminhar contribuicGes a Geréncia de Normas e Projetos — GNOP/SRE.
Nos dias 4 e 5 de dezembro de 2014, foi realizado o Seminério sobre regulagdo dos direitos
dos usudarios de transporte aéreo, com o proposito de promover o debate entre “agentes
diretamente afetados pela regulacao de servicos aéreos e de infraestrutura aeroportuaria, no
intuito de colher informacdes para o aprimoramento das acfes da Agéncia em relacdo a
defesa de direitos de usudrios do transporte aéreo”.

Em 11 de fevereiro de 2015 (Sao Paulo) e 25 de fevereiro de 2015 (Cuiabd), houve
reunides entre representantes de entidades de defesa dos direitos dos usuarios e servidores
da Geréncia de Normas e Projetos da Superintendéncia de Regulacdo Econbmica da
ANAC. Em 16 de abril de 2015, houve reunido com o0s representantes da Associa¢do
Brasileira das Empresas Aéreas (ABEAR) e das principais empresas aéreas para “finalizar
a discussao sobre a minuta de revisao das condi¢des de transporte”.

Em 10 de mar¢o de 2016, foi publicado o Aviso da Audiéncia Publica n.° 3/2016,
por meio do qual foram convocados os interessados a contribuir com as discussdes
atinentes as Condi¢fes Gerais de Transporte Aéreo (CGTA). O prazo estabelecido (apés a
prorrogacao) para contribuicdes foi de 11 de marco a 2 de maio de 2016. Em 24 de marco,
foi feita videoconferéncia com os 6érgdos de defesa do consumidor; em 28 de marco, houve
reunido com a 3* Camara de Coordenacdo e Revisdo do MPF. Ademais, nos dias 5
(Brasilia) e 8 (S&o Paulo) de abril, houve reunides presenciais.

Ap0s a abertura da audiéncia publica, sobreveio determinacdo do TCU (Aco6rdéo
593/2016-Plenério, Processo 000.676/2014-4), para que a Agéncia dispusesse, em seus
normativos, sobre a obrigatoriedade de inser¢do do preco pago pelo transporte aéreo no
cartdo de embarque, 0 que serviria para protecdo do erario. Para satisfacdo dessa medida,
foi acrescido um dispositivo na minuta da CGTA.

n°® 00058.095050/2012-43 (3 volumes) que trata, separadamente. da proposta de regulamentacdo das
condicdes gerais de transportes aplicaveis ao transporte de bagagens em voos domésticos e internacionais”.
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Por meio da Nota Técnica n.° 11/2016/GEAC/SAS, de 17 de maio de 2016, foi
feito um estudo “sobre o atual comportamento do uso de bagagem despachada no mercado
de transporte aéreo no Brasil e sobre os possiveis efeitos decorrentes da desregulamentacao
da franquia de bagagem despachada, sob a otica da regulagdo econdmica”?!’. No mesmo
sentido, a Nota Teécnica n.° 5 (SEI)/2016/GTEC/GEAC/SAS complementou a Nota
Técnica 11 e abordou “aspectos econdmicos relativos aos incentivos gerados para
empresas e consumidores em decorréncia da desregulamentacdo da franquia de bagagem
despachada”, apresentando “alguns exemplos tedricos e de mercados de outros paises a
titulo de ilustracdo dos possiveis efeitos do que poderiam ocorrer no mercado brasileiro”.

Ademais, a Nota Técnica n® 16.2016/GCON/SAS trouxe a analise das contribuicbes
da Audiéncia Publica n.° 3/2016. No Memorando n.° 13/2016/PG/PFANAC/PGHAGU, de
31 de agosto de 2016, o Procurador-Geral da PF/ANAC alerta que — conforme noticia
publicada em 24 de agosto, intitulada “OAB recolhe assinaturas contra resolu¢cdo da Anac
que pretende cobrar por malas despachadas” — haveria um “efetivo e iminente risco de
judicializacdo da proposta normativa (ou da norma) tratada no presente processo”. Para
fazer frente a essa possibilidade, o Procurador sugeriu “a estrita observancia da
regularidade processual administrativa do feito”.

Por fim, em 13 de dezembro de 2016, na 262 Reunido Deliberativa da Diretoria, foi
aprovada a Resolu¢do Anac n.° 400, que dispde sobre as “condigdes gerais aplicaveis ao
transporte aéreo regular de passageiros, doméstico e internacional” (art. 1°). Na mesma

oportunidade, foi aprovada a Resolugdo Anac n.° 401, que dispde “sobre a inclusdo do

27 Foram as seguintes as conclusdes dessa Nota Técnica: “Resumidamente, espera-se que a

desregulamentacédo da franquia de bagagem despachada, em um cenério de livre concorréncia, promova um
ambiente propicio para: a. mais transparéncia nas relagbes de consumo; b. melhor planejamento e
otimizacdo do uso dos pordes das aeronaves pelo transportador aéreo; c. diferenciacdo de servicos e tarifas
(as empresas aéreas poderdo continuar ofertando franquia de bagagem, inclusive com diversificadas
quantidades, a depender do tipo de tarifa e da estratégia de segmentacdo de mercado e de captagdo de
clientes); d. concorréncia entre as empresas (criagdo de mais uma varidvel de concorréncia em qualidade de
servigo e tarifas); e. ampliagdo do poder de decisdo do passageiro sobre o nivel de servigo e prego
desejados, conforme a sua necessidade (atualmente, a franquia de bagagem é indiscriminadamente pré-
estabelecida pelo Estado, ignorando-se as diferentes necessidades e preferéncias dos passageiros,
possivelmente gerando ineficiéncia e rateio dos custos por todos os passageiros); f. reducdo das tarifas
aéreas médias (assumindo-se que os custos relativos a obrigatoriedade de oferta de franquia de bagagem
sdo determinantes, em maior ou menor grau, na precificacdo das diversas tarifas aéreas ofertadas).
Conforme o perfil do passageiro, o propdésito e outras caracteristicas de sua viagem, as suas preferéncias, a
sua disposicdo a pagar e as suas escolhas relativas ao uso de bagagem de mao e ao despacho de bagagem,
sdo esperadas diferentes percepcfes no que se refere ao aumento ou reducdo do preco total pago pela
viagem aérea e do seu bem-estar individual; g. inclusdo social (passageiros de baixa renda, mais sensiveis a
preco, poderdo optar por levar somente bagagem de mao, cuja franquia a proposta da ANAC propde
ampliar); h. incremento da demanda por transporte aéreo; e i. aumento do bem-estar social”.



134

preco da passagem aérea no cartdo de embarque”, o que atende a determinagdo do TCU no

Acoérdado 593/2016-Plenario.

3.6. Processo ANTAQ 50300.000381/2008-86

No Acérddo n.° 2.310/2018, o TCU, entre outros comandos enderecadas a Antaq,
deu ciéncia a Agéncia de que a “Resolucdo-Antaq 2.389/2012 ndo tem se mostrado efetiva
para assegurar um dos principais objetivos de regulacéo setorial”, especialmente no que diz
respeito a “modicidade das tarifas, ao cumprimento de padrdes de eficiéncia e a
harmonizacdo dos objetivos dos usuarios, das empresas concessionarias, permissionarias,
autorizadas e arrendatarias”.

A Resolucdo-Antaq 2.389/2012 é decorrente do Processo 50300.000381/2008-86,
que foi autuado em 13 de margo de 2008, “com o objetivo de estudar ¢ normatizar a
prestacdo de servicos de movimentacdo de contéineres em instalacGes portudrias de uso
publico”.

Em marco e abril de 2008, houve reunides de Grupo de Trabalho (GT) com a
participacdo dos principais agentes (usudrios, operadores portudrios e armadores) “a fim de
coletar informagdes que poderdo servir de subsidio para a elaboracdo da Norma de THC,
que tem objetivo precipuo o estabelecimento de responsabilidades e respectiva abrangéncia
do servigo portuario prestado dentro da area do porto organizado™.

Em 20 de junho de 2008, o GT apresentou relatério final, com a submissédo a
Diretoria da Antag de minuta de norma, em que se previam “parametros regulatorios a
serem observados na prestacdo dos servicos de movimentacdo e armazenagem de
contéineres e volumes, em instalagdes de uso publico, nos portos organizados”.

Em 17 de fevereiro de 2011, foi estabelecido, pelo Aviso de Audiéncia Publica n.°
01/2011-ANTAQ, (i) o prazo de recebimento das contribui¢des de 21 de fevereiro a 22 de
junho de 2011 (ja com prorrogagdes previstas nas Resolucdes 1.972/2011, 1.996/2011 e
2.071/2011); e (ii) a ocorréncia de audiéncia publica presencial em 29 de mar¢o de 2011.

Por meio da Portaria n.° 141/2011-DG, de 13 de junho, o Diretor-Geral da Antaq
designou servidores para composicdo de GT, que analisou as contribuicdes recebidas. Por
exemplo, uma delas foi dada pelo presidente do CADE, que — por meio do Oficio n°
1087/2011/PRES/CADE, de 24 de maio de 2011 — requereu que a Antaq proibisse “a

cobranca da THC2, em consonancia com a decisdo do CADE no Processo Administrativo
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n°08012.007443/99-17”, a fim de reconhecer que ““supostos servigcos remunerados por essa
‘taxa’ j& estariam sendo devidamente remunerados pelo Box Rate, pago pelos
importadores/exportadores por meio dos armadores”.

Na 3092 Reunido Ordinaria, realizada em 9 de fevereiro de 2012, a Antaq aprovou a
Resolugdo n.° 2.389/2012, “a norma que estabelece parametros regulatorios a serem
observados na prestagdo dos servi¢os de movimentagcdo e armazenagem de contéineres e

volumes, em instalagdes de uso publico, nos portos organizados”.

3.7. Processo ANEEL 48500.001501/2011-60

No Acorddo n.° 1.631/2018, o TCU determinou a Aneel que adotasse as medidas
necessarias, conjuntamente com o ONS e a CCEE, para a “compatibilizacdo entre a
Resolugdo Normativa 440/2011 e os Procedimentos de Rede do ONS, para sanar a
incompatibilidade entre a carga prevista e a carga total do sistema que, entre 2014 a 2016,
0 que nao representa deferéncia a norma produzida pela Agéncia propriamente e, sim, a
capacidade de os atores do setor chegarem a um consenso.

A citada Resolucdo Normativa 440/2011 decorre do Processo ANEEL
48500.001501/2011-60, que foi autuado em 29 de marco de 2011 e cujo assunto era a
“representacdo de pequenas usinas nos modelos de planejamento da operacdo e formagéo
de pregos”.

Antes, em 2010, foi verificada a necessidade de melhorias na representacdo de
pequenas usinas nos modelos computacionais de planejamento da operacdo e formagéo de
preco, o que fez com que a Superintendéncia de Regulacdo dos Servicos de Geracdo (SRG)
da Aneel emitisse o Oficio n.° 254/2010 - SRG/ANEEL, de 23 de dezembro de 2010, com
0 proposito de convocar o Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS) e a Camara de
Comercializagdo de Energia Elétrica (CCEE) para reunido em que se trataria do assunto.
Apos a realizagdo de “mais duas reunides”, foi formulada uma proposta de norma sobre o
tema.

Depois, por meio 14% Reunido Publica Ordinéria, realizada no dia 26 de abril de
2011, a Diretoria da Aneel decidiu aprovar a instauragdo de “audiéncia publica, no periodo
de 27 de abril a 27 de maio de 2011, exclusivamente por meio de intercAmbio documental,

a fim de colher subsidios a proposta de resolu¢édo normativa”.
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Por meio da Nota Técnica n.° 35/2011-SRG/ANEEL, de 16 de junho de 2011, a
SRG analisou as nove contribui¢Oes recebidas na Audiéncia e apresentou as mudancas
feitas na minuta de resolucdo, com a conclusdo de que “a metodologia proposta melhora
significativamente a representacdo de usinas ndo simuladas individualmente e esta apta a
ser submetida a apreciagdo da diretoria”. A Procuradoria-Geral concordou com as
mudancgas feitas.

Depois, em 5 de julho de 2011, foi editada a Resolu¢do Normativa n.° 440/2011,
que “estabelece os critérios para a consideragdo de usinas ndo simuladas individualmente

nos modelos computacionais de planejamento da operagdo e formagao de prego”.

3.8. Processo ANTAQ 50300.001334/2014-14

No Acordédo n.° 380/2018, o TCU determinou a Antaq, de forma cautelar, que, “ao
examinar pedido de autorizacdo de afretamento de embarcacgdo estrangeira nas hipoteses
em que for verificada inexisténcia ou indisponibilidade de embarcacdo de bandeira
brasileira do tipo e porte adequados para o transporte ou apoio pretendidos”, ela se
abstivesse “de exigir as limitagdes de quadruplo de tonelagem e de propriedade de
embarcacdo do tipo semelhante a pretendida previstas no art. 5°, inciso Ill, alinea “a”, da
Resolucao Normativa Antaq 1/2015”.

A referida Resolucéo se origina do Processo ANTAQ 50300.001334/2014-14, que
foi concebida em 24 de junho de 2014 com o objetivo de revisar as Resolugbes 2.919,
2.920, 2.921 e 2.922, “que aprovaram, respectivamente, as normas para disciplinar o
afretamento de embarcacBes para operacdo na navegacao de apoio maritimo, cabotagem,
apoio portudrio e longo curso”.

Em 6 de junho de 2014, foi criado grupo de trabalho, que apresentou, em 23 de
julho desse ano, uma minuta “em substituicdo as quatro resolugdes que atualmente
normatizam o afretamento na navegacdo maritima como forma de evitar repeticdes e
possiveis duplicidade de entendimento”.

No Parecer n.° 36/2014/NCA/PFANTAQ/AGU, afirmou-se que “nos autos nada se
abordou sobre o impacto regulatério advindo com a edigdo da presente norma”, o que
imporia o enfrentamento sobre os impactos que seriam gerados, “ainda que para justificar a
sua auséncia no ambito do ato normativo pretendido”. De igual sorte, afirmou-se a

necessidade de audiéncia publica.
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No aviso de audiéncia publica n.° 2/2014, foi estabelecido o prazo de 22 de
setembro de 2014 a 5 de novembro de 2014 (com a prorrogacdo prevista na Resolucdo
3.706/14), “visando o intercambio de documentos e informagdes”, bem como a realizacédo
de “audiéncia publica presencial no auditorio da ANTAQ”, no dia 9 de outubro.

Por meio do Parecer Analitico sobre Regras Regulatorias n.° 293, de 5 de novembro
de 2014, a Secretaria de Acompanhamento Econdmico do Ministério da Fazenda afirmou
que a Agéncia “ndo publicou qualquer documento que apresente as justificativas para a
proposi¢cdo da minuta de norma em tela”.

Ademais, o entendimento dessa Secretaria era de que as Agéncias reguladoras
costumam elaborar “nota técnica que apresenta os motivos que levaram a proposta de
norma, as consequéncias de sua aplicacdo e o detalhamento dos procedimentos rotineiros
da atividade regulada”. Por isso, ela recomendou a “disponibilizacdo, nas proximas
audiéncias publicas, de documento que fundamente a proposta de norma, elemento
necessario a uma adequada analise por parte dos interessados”.

No mais, foram recebidas 767 contribuicdes, as quais foram enfrentadas no
Relatério de Contribuicdes da Audiéncia Publica n.° 02/2014. Em 13 de fevereiro de 2015,
foi editada a Resolugao Normativa Antaq 1/2015, por meio da qual foi aprovada “a norma
que estabelece os procedimentos e critérios para o afretamento de embarcacéo por empresa
brasileira de navegacdo nas navegacGes de apoio portuario, apoio maritimo, cabotagem e

longo curso”.

3.9. Processo ANTT 50500.115698/2003-59, Processo ANTT 50500.134971/2003-62 e
Processo ANTT 50500.151063/2004-06

De partida, retoma-se o capitulo anterior, para dizer que 0S processos
administrativos no ambito da ANTT resultaram na Resolucdo-ANTT n° 442/2004%8, a
qual foi objeto de controle pelo TCU no Acérdao n.° 31/2015, em que se determinou que a
ANTT ajustasse “o art. 59 do Regulamento anexo a Resolugdo-ANTT n° 442/2004, de
forma a adequa-lo ao art. 61 da Lei n® 9.784/99, retirando o efeito suspensivo conferido

indiscriminadamente aos recursos administrativos”.

218 por meio do qual foi aprovado “o Regulamento disciplinando, no &mbito da ANTT, o processo
administrativo para apuracdo de infragdes e aplicacdo de penalidades decorrentes de condutas que infrinjam
a legislagdo de transportes terrestres e 0s deveres estabelecidos nos editais de licitagdes, nos contratos de
concessdo, de permissdo e de arrendamento e nos termos de outorga de autorizagio”.
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O Processo ANTT 50500.115698/2003-59 foi autuado em 12 de agosto de 2003 e
tem, como assunto, o aprimoramento de Minuta de Regulamento que serviria para
disciplinar (i) “procedimentos para apuracdo de irregularidades”; e (ii) “processo
administrativo para aplicacdo de penalidades em decorréncia de infracGes a legislacdo de
Transportes Terrestres e aos deveres estabelecidos nos contratos de concessdes e de
permissao e nos termos de outorga de autorizagao”.

No relato da proposta de Resolucéo, afirma-se que, “na visdo legal, a proposta de
Resolucdo estd ancorada na Lei n°® 9.784 de 29 de janeiro de 1999, que trata dos processos
administrativos no ambito da Administragdo Publica Federal” (fl. 25 do PA). Em minuta
de Resolucdo e de Regulamento anexa a Nota ANTT/PRG/CAH/n°® 0635-4.14/2003 (fl.
156), ha a previsdo, nos moldes da Lei Federal de Processo Administrativo, que “salvo
disposi¢do legal em contrario, os recursos nao tém efeito suspensivo” (art. 59).

A referida minuta foi submetida a audiéncia publica — conforme tratado no
Processo ANTT 50500.134971/2003-62 —, cujo aviso foi ao Diario Oficial da Unido com
aproximadamente um més de antecedéncia (a publicacdo ocorreu em 23 de dezembro de
2003; a audiéncia, em 21 de janeiro de 2004). Até o dia 16 de janeiro de 2004, seria
possivel enviar contribui¢des, “sem prejuizo de manifestagdes durante a audiéncia”.

Em 12 de fevereiro de 2004, a Diretoria da ANTT aprovou o relatério conclusivo
da Audiéncia Pablica n° 010/2003, com enfrentamento das contribuicdes recebidas pelos
interessados, ao passo que foi determinado que o citado relatorio fosse “disponibilizado no
website da ANTT e em sua sede”. Como ndo houve qualquer critica ao citado artigo 59, ele
foi aprovado com a redagé@o acima transcrita.

A Resolucdo-ANTT 442/2004 foi editada em 17 de fevereiro de 2004. Desde a
autuacdo do Processo ANTT 50500.115698/2003-59 até a aprovacdo da Resolucdo
transcorrem pouco mais de seis meses.

Sucede que a Resolucdo-ANTT 847, de 12 de janeiro de 2005, alterou alguns
dispositivos da Resolu¢do-ANTT n° 442/2004, entre eles, foi estabelecido que os “recursos
serdo recebidos com efeito suspensivo”, o que foi justamente objeto de censura pelo TCU.

A Resolugdo-ANTT 847/2005, por sua vez, decorre do Processo ANTT
50500.151063/2004-06, que foi autuado em 6 de abril de 2004. Nesse processo, O
Procurador-Geral da Agéncia solicitou, por meio do Memorando-Circular n°

002/2004/PRG/ANTT, “as superintendéncias, a ouvidoria, a corregedoria ¢ a auditoria”,
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que enviassem “contribui¢des e sugestoes acerca das penalidades diretamente relacionadas
a respectiva Unidade Organizacional”.

Por forca das contribuicGes apresentadas, o escopo da consulta foi ampliado, de
modo a permitir as unidades a apresentacdo de (i) “sugestdes objetivando alteragdes do
Regulamento anexo a Resolugdo n.° 2442/2004”; e (ii) “propostas de normas especificas
para cada area, atinentes as infragdes e penalidades aplicaveis”.

As sugestdes apresentadas, depois de consolidadas, foram novamente submetidas
“as superintendéncias, a ouvidoria, a corregedoria e a auditoria”, para que houvesse
consenso entre os 6rgaos. Por fim, coube a Procuradoria-Geral preparar a minuta de
Resolucdo, para alterar o Regulamento anexo a Resolucdo n.° 442/2004.

Nos termos do entendimento do Diretor-Geral da Agéncia — fazendo referéncia ao
Parecer/ANTT/PRG/CAH/20354-3.8.7.3/2004 —, nao seria necessaria “audiéncia publica,
uma vez que ndo afetam diretamente os direitos dos administrados, exceto para beneficia-
los”™.

Em 12 de janeiro de 2005, a diretoria da ANTT deliberou pela aprovacdo da
Resolucdo n.° 847/2005, que “altera a Resolugdo n°® 442/04, de 17 de fevereiro de 2004,
que disciplina o processo administrativo para apuracdo de infracbes e aplicacdo de
penalidades no &mbito da ANTT”.

3.10. EXAME SOBRE RELACAO DE ¢“CAUSA-EFEITO” ENTRE A
PROCESSUALIZACAO DOS ATOS NORMATIVOS DAS AGENCIAS E A
MAIOR OU MENOR DEFERENCIA DO TCU PELAS NORMAS
REGULATORIAS ADVINDAS DOS REFERIDOS PROCESSOS
ADMINISTRATIVOS

Apo6s a analise sobre toda a “linha de produgdo™ dos atos normativos das agéncias
reguladoras, desde o processo administrativo que culminou em sua edi¢cdo no ambito das
referidas autarquias especiais até o0 momento em que referidas normas sdo objetos de
controle pelo TCU, mostra-se vidvel fazer uma analise sobre a relagdo de “causa-efeito”
entre a processualizagdo dos atos normativos das agéncias e a variacdo na deferéncia do
TCU, a qual ocorreria — na hipotese aqui cogitada — a depender se se trata de um processo
administrativo mais ou menos procedimentalizado.

Com base nos trés eixos indicados no inicio deste capitulo (no anexo IV deste

trabalho, ha tabela para indicar o cumprimento desses requisitos em cada um dos casos),
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serdo analisados 0s processos administrativos das Agéncias, a fim de analisar se eles sdo
suficientemente instruidos. Em uma primeira perspectiva, apresenta-se grafico sobre a

quantidade de vezes em que foi feita consulta publica:

Foi feita consulta publica?

11,11%

= SIM

= NAO

88,89%

Assim, em somente uma hipétese (11,1% dos casos) ndo houve a realizacdo de
consulta pablica, o que ocorreu no Processo ANTT 50500.151063/2004-06, do qual
derivou a Resolugdo-ANTT 847/2005, que — por seu turno — alterou a Resolucdo-ANTT
442/2004, cujos processos?'® foram, esses sim, objeto de consulta publica. Ou seja, no
processo da norma substituta (Resolucdo-ANTT 847/2005) ndo houve consulta; no
processo da norma substituida (Resolucdo-ANTT 442/2004), houve.

Dessa forma, para a edicdo da norma posterior ndo seria necessaria “audiéncia
publica, uma vez que ndo afetam diretamente os direitos dos administrados, exceto para
beneficid-los”, conforme afirmado pelo Diretor-Geral da Agéncia & época, fazendo
referéncia ao Parecer/ANTT/PRG/CAH/20354-3.8.7.3/2004.

Sob os dois aspectos propostos, no comec¢o do capitulo, para analise da consulta
publica, isto &, (i) quanto ao prazo concedido para o envio das contribui¢cdes e (ii) quanto
ao enfrentamento efetivo das criticas e sugestfes enviadas, aponta-se algumas tendéncias
dos processos administrativos nas Agéncias.

Pelo primeiro aspecto, a analise dos processos administrativos demonstrou que o
acodamento para edicdo de resolucdo nao é o mais recorrente nas Agéncias, ou — a0 menos

— ndo houve estabelecimento de prazos infimos para o envio das contribui¢fes; sem contar

219 S30 os processos ANTT 50500.115698/2003-59 e ANTT 50500.134971/2003-62.



141

as recorrentes prorrogacdes feitas pelo conselho diretor ou diretoria colegiada das
Agéncias nos diversos processos.

Como excecOes, tem-se 0 Processo ANA 02501.001711/2016-51, que s6 durou
cento e trinta e trés dias, sem prorrogacao para contribui¢cbes e com enfrentamento muito
genérico delas?®; ainda mais curto, o Processo Aneel 48500.001501/2011-60 durou
sessenta e oito dias, também sem prorrogacao para as sugestdes dos interessados.

Pelo segundo aspecto, hd um problema maior, diante da superficialidade do
enfrentamento, pelas Agéncias, das contribuicdes recebidas, algo que parece ser feito
somente por formalidade.

E sintomatico que, nos Processo ANP 48610.008961/2014-14 e Processo ANP
48610.006853/2014-15, a Procuradoria Federal junto a ANP tenha afirmado que as
mudancas advindas das sugestdes feitas em audiéncia publica “ndo promoveram qualquer
alteracdo significativa ao conteido da norma, apenas ajustes para facilitar a compreenséo e
aplicag¢do da norma”. Outro exemplo é o Processo Antaq 50301.001515/201414, em que s6
5,59% (cinco inteiros e cinguenta e nove centésimos por cento) das contribuicdes foram
aceitos.

Pelo segundo eixo de analise, o grafico abaixo aponta o percentual de vezes em que

foi realizada a audiéncia publica nos processos administrativos analisados:

Foi realizada audiéncia publica?

33,33%

20 Na Nota Técnica n.° 101/2016/PF-ANA/PGF/AGU, afirma-se que a Agéncia “observou que 64
contribuicbes ndo sdo recomendadas, sem declinar quais; 17 sdo parcialmente aproveitadas e 11 sdo
recomendadas quanto ao aspecto de forma e 15, quanto aos aspectos de conteudo”.
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Em dois tercos dos casos foi realizada a audiéncia publica, o que ja representa um
decréscimo em relacdo a recorréncia das consultas publicas. Quanto as audiéncias, €
relevante observar que elas sdo tanto mais persuasivas e determinantes quanto mais cedo
elas acontecem nos processos administrativos.

Depois que ja hd minuta elaborada internamente por grupo de trabalho (GT)
constituido e sem a participacdo de interessados, existe maior dificuldade para alteracdo
ndo sé da redacdo dos dispositivos, mas — acima de tudo — da orientacdo que a resolucéao
normativa terd para o setor, e em que direcdo o estimulara.

Como bem afirma o art. 10, a audiéncia publica se presta para ajudar na “formagao
de juizo e tomada de decisdo sobre matéria considerada relevante” e, ndo, para somente
validar o que ja estd pronto e definido. O momento (tardiamente) em que séo feitas as
consultas e as audiéncias esta diretamente relacionado as mencionadas respostas genéricas
— quando acontecem — das Agéncias as contribuicdes dos interessados; em verdade, o
entendimento do regulador, quanto ao contetdo da norma, ja esté cristalizado.

Como bom exemplo, ha a iniciativa da Antag, no Processo n.° 50300.000381/2008-
86, de realizar encontros com a participacdo dos principais agentes (usuarios, operadores
portudrios e armadores), “a fim de coletar informacdes que poderdo servir de subsidio para
a elaborag@o da Norma de THC”. Depois de elaborada a minuta de norma pelo GT, ainda
houve a realizacéo de audiéncia publica.

Um exemplo ainda mais robusto diz respeito ao Processo Anac
00058.054992/2014-33, em que foram feitas diversas “reunides prévias participativas”;
foram feitas reunides, individualmente, (i) com os 6rgdos de defesa do consumidor, (ii)
com os representantes da Associacdo Brasileira das Empresas Aéreas (ABEAR) e das
principais empresas aéreas e (iii) com a 3 Camara de Coordenacéo e Revisdo do MPF.

Ademais, a ANAC realizou seminario sobre regulacdo dos direitos dos usuarios de
transporte aéreo, com o propoésito de promover o debate sobre 0 que seria objeto de norma
da Agéncia. Por fim, depois que a minuta foi elaborada, houve a Audiéncia Publica n.°
3/2016.

Em sentido contrario (como exemplo negativo), no Processo ANEEL
48500.002402/2007-19, apos algumas reunides entre a Agéncia, o Operador Nacional do
Sistema Elétrico (ONS) e a Camara de Comercializagdo de Energia Elétrica (CCEE), foi
formulada minuta de norma, que ndo foi submetida a audiéncia publica e cuja consulta

publica s6 ensejou nove contribuigdes.
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Com base no terceiro eixo de analise, questiona-se em quantos processos
administrativos houve analise de impacto regulatério, o que é respondido no gréafico a

sequir:

Houve analise de impacto regulatorio?

11,11%

88,89%

Em somente uma hip6tese (Processo Anac 00058.054992/2014-33), foi realizada
um analise de impacto regulatorio, tendo em vista o estudo “sobre o atual comportamento
do uso de bagagem despachada no mercado de transporte aéreo no Brasil e sobre os
possiveis efeitos decorrentes da desregulamentagdo da franquia de bagagem despachada,
sob a dtica da regulacdo economica” (Nota Técnica n.° 11/2016/GEAC/SAS).

Como se ndo bastasse, a referida analise foi complementada e, nos termos da Nota
Técnica n.° 5 SEI/2016/GTEC/GEAC/SAS, foram tratados 0s “aspectos econdmicos
relativos aos incentivos gerados para empresas e consumidores em decorréncia da
desregulamentagdo da franquia de bagagem despachada” e apresentados “alguns exemplos
tedricos e de mercados de outros paises a titulo de ilustracdo dos possiveis efeitos do que
poderiam ocorrer no mercado brasileiro”.

Percebe-se a resisténcia das Agéncias na realizacdo de AIR, talvez por se tratar de
um empreendimento trabalhoso. No Processo Antaq 50301.001515/201414, foi sustentado,
no Parecer Analitico sobre Regras Regulatérias n.° 250/COGTL/SEAE/MF, que caberia 0
“aperfeicoamento da analise do impacto regulatério na agéncia, em especial quanto a
identificacdo do problema, & apresentacdo das justificativas e a analise dos impactos da

regulamentacgdo proposta”.
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Da mesma forma, no Processo ANTAQ 50300.001334/2014-14, a Procuradoria
vinculada a Agéncia afirmou, no Parecer n.° 36/2014/NCA/PFANTAQ/AGU, que “nos
autos nada se abordou sobre o impacto regulatério advindo com a edicdo da presente
norma”, o que imporia o enfrentamento sobre os impactos que seriam gerados, “ainda que
para justificar a sua auséncia no ambito do ato normativo pretendido”.

Apesar dessas exortacOes, em diferentes processos analisados, para que houvesse a
realizacdo de AIR, ela ndo foi feita, 0 que demonstra a relutancia das Agéncias em fazé-la,
mesmo quando provocadas.

Por fim, visitados esses trés eixos referenciais da qualidade da regulagédo normativa
sob um prisma procedimental vis-a-vis a andlise da intervencéo realizada pelo TCU nos
atos normativos das Agéncias (conforme capitulo anterior), constata-se que ha — em algum
nivel e sem se desprezar outros tantos fatores, os quais fogem do estudo deste trabalho —
uma relagdo de “causa-efeito” entre a processualiza¢do dos atos normativos das Agéncias e
a maior ou menor deferéncia do TCU pelas normas regulatérias advindas dos referidos
processos administrativos.

E patente que a adequada procedimentalizaco da regulagio normativa é um fator
considerado, sim, pelo TCU. Néo se pode afirmar com convic¢do, no entanto, que, se ndo
houvesse tanta precariedade nos processos administrativos nas Agéncias, a intervencdo do
TCU sobre os atos normativos do regulador cessaria.

Para comprovar essa assertiva sobre a verificacdo da citada relacdo de causa-efeito
(ndo bastasse tudo quanto escrito neste capitulo em confronto com o capitulo anterior), é
necessario trazer dois exemplos: um, em que houve ndo houve deferéncia a regulacdo
normativa; outro, em que houve — exemplo Unico — deferéncia a norma produzida pela
Agéncia reguladora.

No primeiro exemplo, vé-se que o TCU, no Acordao n.° 2.034/2019, recomendou
que a ANP avaliasse “o impacto regulatorio das Resolugdes ANP 49 e 517, 0 que dialoga,
de forma muito precisa, com os processos administrativos®?! analisados da ANP, os quais
ndo contemplam a AIR efetivamente. Ou seja, o apontamento do TCU tem plena
correspondéncia com o déficit instrutério nos processos da citada Agéncia, nos quais ndo
houve estudo quanto aos impactos regulatorios que adviriam das Resolugdes 49 e 51.

No segundo exemplo (e em sentido contrario), observa-se que, no Acorddo n.°
2.955/2018, o TCU afirmou que a edi¢do da Resolugdo-Anac 400/2016 “foi precedida de

221 Processo ANP 48610.008961/2014-14 e Processo ANP 48610.006853/2014-15.
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estudos regulatérios consistentes e de ampla discussdao com o0s interessados, e tende a ser
favoravel ao consumidor, assim como as demais medidas de flexibilizacdo regulatéria
setorial”.

N&o ha qualquer reprimenda, no referido Acérddo, a Resolucdo da ANAC — muito
pelo contrério — e, nessa mesma oportunidade, o TCU afirmou que os efeitos da norma
“serdo acompanhados pela agéncia reguladora (...) ndo necessitando, neste momento, de
medidas adicionais”, o que ensejou a determinagdo para que os autos fossem encerrados.

De mais a mais, ha plena congruéncia entre (i) o que foi afirmado pelo TCU no
citado Acdrddo n.° 2.955/2018 e (ii) o Processo Anac 00058.054992/2014-33, que foi o
Unico processo administrativo analisado em que houve consulta pablica, audiéncia publica
e analise de impacto regulatério.

Trata-se de processo, efetivamente, muito mais bem instruido do que os outros
processos estudados. Nele, houve ampla participacdo da sociedade civil, do Ministério
Publico e da OAB (que cogitava judicializar o tema); ocorreram as citadas reunides prévias
participativas, bem como seminario para discutir o tema que seria normatizado; como se
ndo bastasse, houve a intervencdo do TCU no curso do processo administrativo na ANAC,
o que influenciou a edi¢do da Resolugéo n.° 401/2016%%2,

Enfim, — com base nas seguintes constatacdes: (i) o tratamento deferente do TCU a
Unica norma que foi precedida de processo administrativo adequadamente instruido (com
consulta publica, audiéncia publica e AIR); (ii) a0 passo que, nos outros oito casos
analisados, ndo houve deferéncia as normas regulatorias, cujos processos administrativos
sdo flagrantemente deficientes — chega-se a conclusdo de que ha, sim, relacdo de causa-
efeito entre a intensidade do controle do TCU e o grau de procedimentalizacdo dos

processos administrativos de que decorrem normas regulatorias.

222 Norma “extra” que foi aprovada na mesma oportunidade da Resolugdo-Anac 400/2016, a fim de satisfazer
a determinagdo do TCU e que dispde “sobre a inclusdo do prego da passagem aérea no cartdo de
embarque”.
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4. CONCLUSOES

A investigacdo cientifica realizada neste trabalho foi orientada a obtencdo de
respostas as duas perguntas formuladas na introducdo. Antes de tratar delas — e até para
que fosse possivel chegar a essas constatagdes que respondem as questdes principais e
estruturantes da pesquisa —, devem ser apresentadas as conclusdes obtidas no curso do

estudo, as quais ja foram detidamente justificadas anteriormente:

1. As mudancas ocorridas sobretudo a partir década de 90 do século XX — as quais
representam novos vetores que remodelam (i) a Administracdo Pdblica e (ii) a
forma como ela se relaciona com a sociedade — impds-se sobre dogmas
administrativistas vetustos, que ndo guardavam correspondéncia com a realidade do

Direito Publico em franca alteracao.

2. Diante dessa nova realidade decorrente de mudancas no Estado e na economia,
tornou-se possivel falar em um Direito Administrativo Econdémico, do qual as
agéncias reguladoras sdo, provavelmente, o exemplo maximo, bem como sdo as

maiores representantes de uma virada na tradi¢do administrativista brasileira.

3. O surgimento do Estado regulador no Brasil — em substitui¢éo, ainda que parcial
(diante das multifacetadas Administracfes Publicas brasileiras), a no¢do de Estado
prestador e monopolista em diversos servigos publicos — ocorreu em funcdo da
possibilidade de que as Agéncias Reguladoras se afirmassem pela tecnicidade de

suas decisdes em setores econdmicos estratégicos e relevantes.

4. No entanto, a experiéncia regulatoria brasileira demonstra que o aparato da
regulacdo esta em frangalhos, diante das diversas investidas sofridas (de diferentes
origens) pelas Agéncias em pouco mais de duas decadas, o que se aparta
radicalmente da idealizacdo da decada de 90 quanto ao que viria a ser o Estado
regulador. Os pressupostos da independéncia dos entes reguladores foram e sdo

postos a prova, todos os dias, na realidade estatal brasileira.
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5. Ndo ha distingdo muito precisa, no Estado brasileiro contemporaneo, entre
politicas publicas e regulacdo, o que leva a que o Executivo maneje os referidos
conceitos da forma como lhe convém, intervindo indevidamente na atuacdo das
Agéncias Reguladoras, as quais se tornaram, muitas vezes, instrumentos a servico

de propositos que se apartam da técnica e da finalidade da regulacéo estatal.

6. De outro lado, a Lei Geral das Agéncias Reguladoras (Lei n.° 13.848/2019)
trouxe, entre outras coisas, regramento sobre o procedimento minimo esperado que
ocorra em todas as Agéncias Reguladoras, com a obrigatoriedade da realizacdo de
determinados atos, 0 que aponta para a processualizacdo das decisdes das Agéncias

como forma de aprimoramento do modelo regulatorio brasileiro.

7. O referido dever de processualizacdo deve permear toda a Administracdo
Publica, sobretudo quando se tratar de atos administrativos normativos, tendo em
conta que a atividade normativa da Administracdao Publica é — e foi — extremamente
fecunda, independentemente do que afirma o cénone administrativista da plena

vinculacdo da Administracdo Publica a lei em sentido estrito.

8. Na escala crescente do dever de processualizac¢ao, depois do ato administrativo
normativo, existe a regulacdo normativa, pois a via procedimental serve,
especialmente, para a legitimacdo da producdo de normas pelas agéncias

reguladoras.

9. Assim, tendo em conta o constante espectro do déficit democratico das agéncias
reguladoras — sobretudo, em seu poder normativo —, o dever de processualizacdo da

atividade administrativa alcanga, como dito, o paroxismo na regulagdo normativa.

10. Por seu turno, o TCU vive um processo de fortalecimento institucional nas
Gltimas décadas — em diversos aspectos, ndo somente sob uma ldgica sancionatéria
—, tendo em conta o apelo social por uma efetiva moralizacdo do Estado brasileiro,
ao passo que aquele ocupa o hiato de poder deixado por outras instituicdes, que tém

perdido legitimidade, seja por ineficiéncia, seja por casos de corrupgéo.
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11. Com efeito, o maior ponto de influxo na conformacéo da referida Corte de
Contas foi a Constituicdo Federal de 1988, com as contribuicGes de algumas leis da
década de 90 do século passado. Dessa forma, o controle realizado pelo TCU
passou a ocorrer a partir de novos vetores, e novas ferramentas foram postas a
disposigdo da referida Corte de Contas, como a possibilidade de realizacdo de

auditorias operacionais.

12. Diante da fluidez dos dispositivos constitucionais quanto aos diversos prismas
que a Administragio Publica tem ser controlada (“quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade”), vé-se que a interpretacdo expansiva das
competéncias do TCU tem contado com a chancela — ou, a0 menos, com a
condescendéncia — do Judiciario (a quem cabe a revisdo das decisdes da Corte de

Contas), notadamente do STF.

13. Enquanto o TCU desenvolve equipe técnicas capacitadas para tratar sobre
temas regulatérios bastante complexos, assiste-se a um processo de sucateamento
do corpo técnico das Agéncias, com insuficiéncia de pessoal, o que faz com que 0s

entes reguladores percam uma posicdo de proeminéncia informacional.

14. Em um cenéario de fortalecimento das instituices de controle no Brasil de
forma geral — com as disputas existentes entre elas quanto ao exercicio de papéis de
relevo no combate a corrupgdo —, as competéncias do TCU vao sendo talhadas,
expansivamente, ad hoc, durante o caminho, como se se tratasse de instancia
revisora da Administracdo Publica federal, ou — por um certo ponto de vista — como

se se tratasse de um redivivo Conselho de Estado brasileiro.

Depois dessas conclusdes, vém as respostas as questdes principais do presente
trabalho. A primeira indagacdo é a seguinte: como o TCU decide a respeito da atividade

normativa desempenhada pelas agéncias reguladoras?

15. A partir dos filtros metodoldgicos explicados no segundo capitulo, foram
obtidos 130 (cento e trinta) acérddos, dos quais 35 (trinta e cinco) acérdaos sao
aderentes a andlise quanto ao controle do TCU sobre a regulacdo normativa. Sob

seis eixos, foi analisada a jurisprudéncia da Corte de Contas nessa matéria.
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16. Em primeiro lugar, percebeu-se que o “relatorio de auditoria” corresponde,
formalmente, a mais de um terco dos processos em que a atividade normativa das
Agéncias Reguladoras foi controlada pelo TCU. Diz-se “formalmente” porque,
embora existam processos cadastrados sob outras rubricas, trata-se de casos que sao
resultantes de auditoria.

17. Em segundo lugar, o ministro Bruno Dantas foi relator de mais do que um
quarto dos processos em que houve controle da regulagdo normativa. Depois, vém
Walton Alencar, Raimundo Carreiro e Augusto Nardes. Ademais, ndo ha muito
dissenso para a formacdo da decisdo colegiada, na medida em que, na ampla
maioria dos casos (quase 86%), a proposta de acordao trazida pelo relator é aceita
pelo plendrio do TCU, sem merecer reparos €, muito menos, sem gerar

discordancias em relagcéo ao que foi apresentado no voto condutor.

18. Em terceiro lugar, observou-se que, em 71,43% (setenta e um inteiros e
quarenta e trés centésimos por cento) dos casos analisados, o plenario da Corte de
Contas segue rigorosamente aquilo que foi sugerido pela unidade técnica. Percebe-
se entdo a relevancia que ela tem para a formacdo do entendimento do citado
colegiado. Em apenas 17,86% (dezessete inteiros e oitenta e seis centésimos por
cento) dos casos, o0 relatério da unidade técnica ndo é tomado, nem parcialmente,
em consideracdo para a ingeréncia do TCU na regulacdo normativa. Tem-se a
percepcdo de que o centro decisorio da Corte de Contas — ao menos, quando se
discute matéria regulatério-normativa — estd, muitas vezes, na unidade técnica, e
que o relator desempenha uma funcdo de mensageiro da percep¢do daquele 6rgao
sobre o tema discutido. Por fim, o plendrio do TCU chancela a compreensao
formada no @mbito da unidade técnica.

19. Em quarto lugar, a Antaq foi a Agéncia mais controlada pelo TCU com o
percentual de 28,57% (vinte e oito inteiros e cinquenta e sete centésimos por cento).
Depois, estd a ANTT com 25% (vinte e cinco por cento) dos casos; seguida por
Anatel (14,29%), Aneel (10,71%), ANP (7,14%). Por ultimo, ANA, ANAC, ANS e

ANVISA estdo empatadas com 3,57% (trés inteiros e cinquenta e sete centésimos
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por cento). Ou seja, as denominadas Agéncias Reguladoras de infraestrutura
ocupam os primeiros lugares em matéria do controle do TCU sobre a regulacdo

normativa.

20. Em quinto lugar, hd a prevaléncia da determinacdo como o comando mais
recorrente do TCU as Agéncias Reguladoras, por representar, isoladamente, quase
metade dos casos. Isso sem contar as hipOteses em que a determinacdo foi
conjugada com a recomendacéo ou, ainda, quando associada a esses dois tipos de
comando, é dada ciéncia a Agéncia sobre como deve proceder em futuras situacoes

envolvendo produgdo normativa.

21. Em sexto lugar, a postura do TCU quanto a regulacdo normativa esta
compreendida em cinco hipdteses: (i) o TCU indica que a Agéncia tem de criar uma
norma; (ii) o TCU questiona uma resolugdo concebida pelo ente regulador; (iii) o
TCU tem deferéncia a regulacdo normativa; (iv) o TCU determina a criacdo de uma
norma e depois questiona a norma criada; e (v) o TCU, no mesmo acérdao, indica
que é preciso criar uma norma e questiona uma resolucdo da Agéncia. A forma
mais recorrente — com 64,29% (sessenta e quatro inteiros e vinte e nove centésimos
por cento) — de intervencdo do TCU sobre a atividade normativa das Agéncias € a
indicacdo, pelo talante da Corte de Contas, de que, sobre um determinado tema,

deve recair uma norma de Agéncia Reguladora.

22. Essa indicacdo do TCU de que a Agéncia deve criar norma sobre uma
determinada questdo é problematica por tempo e modo. Por tempo, a referida
intrusdo do TCU representa 0 absoluto desrespeito a agenda regulatoria de uma
Agéncia, por meio da qual ela tem transparéncia e previsibilidade na concepg¢éo de
normas. Por modo, existe um sério problema pelo fato de os Acordaos do TCU
trazerem tantos condicionamentos para o vindouro ato normativo regulatério que
faz parecer que, nessas decisdes, ja ha a minuta de Resolucdo Normativa, a qual a

Agéncia Reguladora s6 tem de acrescentar o seu carimbo.

Depois dessa fotografia da jurisprudéncia do TCU no que diz respeito a regulagéo

normativa, € preciso responder ao seguinte questionamento: ha relagao de “causa-efeito”
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entre a processualizagdo dos atos normativos das Agéncias e a maior ou menor deferéncia
do TCU, ou ndo interessa a legitimacdo da regulacdo normativa pelo processo para a

mencionada Corte de Contas?

23. Foram analisados os processos administrativos nas Agéncias geradores das
nove normas regulatérias que foram, de forma expressa, objeto (i) de deferéncia ou

(ii) de censura nos acordéos analisados pelo TCU.

24. Os processos administrativos das Agéncias foram julgados pela qualidade
procedimental: fez-se 0 exame sobre a ocorréncia, ou ndo, (i) de consulta publica,

(i) de audiéncia publica e (iii) de analise de impacto regulatorio (AIR).

25. Em 88,89% (oitenta e oito inteiros e oitenta e nove centésimos por cento) dos
casos houve a realizacdo de consulta publica. Ademais, ndo houve estabelecimento
de prazos infimos para o envio das contribui¢cbes; sem contar as recorrentes
prorrogacdes feitas pelo conselho diretor ou diretoria colegiada das Agéncias nos
diversos processos. No entanto, houve — reiteradamente — um problema de
superficialidade no enfrentamento, pelas Agéncias, das contribui¢des feitas pelos
interessados.

26. Em dois tercos dos casos foram realizadas audiéncias publicas, o que ja
representa um decréscimo em relacdo a recorréncia das consultas publicas. No mais
das vezes, elas ocorreram somente por formalidade, muito proximas da edicdo das
normas, cujas minutas nao foram significativamente alteradas pela ocorréncia das

audiéncias.

27. Em somente uma hipdtese (11,1% dos casos), foi realizada analise de impacto
regulatorio. Apesar das exortagdes em diferentes processos administrativos para
que as Agéncias a fizessem, ndo houve, nos outros casos, qualquer estudo que

prognosticasse os efeitos da norma vindoura.

28. Com base nessa analise, obteve-se a conclusdo de que ha uma relagdo de

“causa-efeito” entre a processualizagdo dos atos normativos das Agéncias e a maior
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ou menor deferéncia do TCU pelas normas regulatérias advindas dos referidos
processos administrativos. A Corte de Contas levou em conta, nos casos analisados,

a qualidade instrutdria dos processos nas Agéncias.

29. Para comprovar essa constatacdo basta que sejam observados: (i) o tratamento
deferente do TCU a unica norma que foi precedida de processo administrativo
adequadamente instruido (somente nesse caso, houve consulta publica, audiéncia
publica e AIR); (ii) ao passo que, nos outros oito casos analisados, ndao houve
deferéncia pelo TCU as normas regulatorias, cujos processos administrativos sao,
por sua vez, flagrantemente deficientes. Ou seja, hd plena congruéncia entre a
deferéncia, ou ndo, do TCU vis-a-vis a qualidade do processo administrativo que

precede a edicdo de norma regulatéria.

Ademais, ndo esta dito em nenhum lugar deste trabalho que a precariedade dos
processos administrativos no @mbito das Agéncias legitima a invasdo de competéncia no
ambito da regulacdo normativa pelo TCU. Ndo ha nada que sirva para contornar as
atribuicdes previstas na legislacéo, sobretudo na Constituicdo Federal.

Né&o é disso que se trata nesse trabalho e ndo € isso que se pretende. De qualquer
modo, fica evidente que, conforme Juliana Palma, “a plena processualizagdo da atividade
administrativa ainda é um desafio”??®. No caso das Agéncias Reguladoras, principalmente
qguando se estiver cogitando da funcdo normativa (0 paroxismo do dever de
processualizacdo, como ja dito), é necessario um especial cuidado com o procedimento, de
que deriva a legitimacdo da regulagdo normativa, o que € reconhecido, conforme a

pesquisa cientifica realizada indica, pelo proprio TCU.

22 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade Administrativa da Administragdo PUlblica. Estudo do Processo
Administrativo Normativo. 2014. 480f. Tese (Doutorado) — Departamento de Direito do Estado, Faculdade
de Direito, Universidade de S&o Paulo, 2014, p. 438.
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ANEXO | - PASSO A PASSO DA PESQUISA JURISPRUDENCIAL NO SIiTIO
ELETRONICO DO TCU

1. No sitio eletronico do TCU, ¢ feito o acesso se¢do “Sessdes e Jurisprudéncia”, na

qual se busca por “Acérdaos”:
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Sessdes colegiadas

\

Pautas, atas e videos

Jurisprudéncia

Pesquisa

Todas as bases

Acordos

Jurisprudéncia selecionada
Publicagoes

Stimulas

QuestGes de ordem
Publicagoes

Boletim de jurisprudéncia

Boletim de pessoal

Informativo de licitagdes e contratos

Rol de simulas

2. Aberta a parte de “Acodrdaos”, faz-se a busca nos termos indicados e explicados no

topico 2 (limitagbes do tema) do texto acima:
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‘Gu TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

—_ . . . .
(Q Pesquisa de Jurisprudéncia [ o = ]
Jurisprudéncia - Jurisprudéncia .

< (todas bases) Acorddos Selecionada Publicac >
Pesquisar por.
resolugdoS.ACORDAO Q
CODDDICTTDO "= -
Acordao Processo
NuUmero Ano Numero Ano Tipo -~
Colegiado Nome do érgao ou da entidade
Plenario - Relator - Agéncia Nacional
Data da sessao
A partir de Ale
01/09/2014 ™ 01/09/2019 ™

B LIMPAR Q, BUSCAR

3. O uso do operador “$” ¢é assim explicado pelo sistema de pesquisa de

jurisprudéncia do TCU:

000000 "

Il operdorde s o st gulgueplvr o ate e um e, e e, oo e o

o, empl: e retomre comoesuad prcuse’, s, nbe e,
Anirdin PiAracen

4. Sob esses filtros, sdo obtidos 130 (cento e trinta) resultados:
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'@U TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO Fale conosco Ajuda e Login

‘ y
{Q: Acoérdaos - resolu¢do$.ACORDAO q Qutras pesquisas
™

Pesquisa Integrada > Formulario Acdrddos > Resultado < Voltar

{ Exportar resultados ¥ ]

REFINAR
Mais recentes ~ Itens por pagina: 10 ~ 1-10de130 < >

Insira um termo para refir
Acorddo 2034/2019 - Plenario ¥
Relator: VITAL DO REGO

FILTRAR POR Sumério: MONITORAMENTO DAS DETERMINACOES DO ACORDAQ 1.409/2016-TCU-
Tipo ~ PLENARIO. AVALIACAO DA ATIVIDADE DE REGULAGAO DA ANP NO SETOR DE GAS GLP.
DETERMINACOES CUMPRIDAS E RECOMENDACOES IMPLEMENTADAS. NOVAS
Acdrddo (130) x RECOMENDAGCOES. APENSAMENTO.
...realizado, o impacto regulatério das Resolugées ANP 49 e 51, ambas publicadas em
Colegiado A 2/12/2016, encaminhando a avaliacdo de impacto regulatorio das Resolugdes ANP..
... Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP); Ministério de Minas
Plenario (130) x e Energia (MME)...
Relator A~ Acordao 1946/2019 - Plenario 3
Relator: RAIMUNDO CARREIRO .
Ativos Sumario: MONITORAMENTQ. VENCIMENTO DE CONCESSOES. CUMPRIMENTO DA MAIOR

PARTE DAS DETERMINACOES DO TCU. CUMPRIMENTO DE QUTRAS DETERMINACOES EM
Ana Arraes (9) ANDAMENTO. NOVA DETERMINACAO. RECOMENDACAO.



ANEXO Il - TABELA DOS ACORDAOS DO TCU ANALISADOS

NUMERO
,Do ~
ACORDAO

DO

PLENARI
O DO TCU
ACORDAO
2034/2019
ATA
33/2019 -
PLENARI
o

ACORDAO
1946/2019
ATA
31/2019 -
PLENARI
o)

ACORDAO
1700/2019
ATA
27/2019 -
PLENARI
o)
ACORDAO
1656/2019
ATA
26/2019 -
PLENARI
o)

TRATA DE
REGULACAO
NORMATIVA?

Recomenda que a
ANP avaliasse o
impacto

regulatério  das
Resolugbes ANP
49/2016 e ANP
51/2016.

Recomenda que a
ANEEL tem de
institucionalizar a
figura do ‘plano
emergencial’ em

resolugao. A
Resolugéo

Normativa

(REN) Aneel
747/2016 é citada
para dizer que
atendeu 0

Acordéo anterior.

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

DATA
DA

SESSAO

28/08/201
9

21/08/201
9

24/07/201
9

17/07/201
9

RELATORIA

VITAL DO

REGO

RAIMUNDO
CARREIRO

RAIMUNDO
CARREIRO

WALTON
ALENCAR
RODRIGUES

NUMERO
DO
PROCESSO

025.921/2016
-9

003.379/2015
-9

017.194/2017
-2

027.502/2018
-0

ENTIDADES
ENVOLVIDAS

Agéncia Nacional
do Petréleo, Gas
Natural e
Biocombustiveis

(ANP); Ministério
de Minas e
Energia (MME).

Ministério de
Minas e Energia
(MME); e
Agéncia Nacional
de Energia
Elétrica (Aneel).

Agéncia Nacional
de Energia
Elétrica.

Agéncia Nacional
do Petréleo e
outros

166

ASSUNTO

Monitoramento  de
determinacoes
exaradas no bojo de
auditoria cujo objeto
foi a atividade de
regulacao da
Agéncia Nacional de
Petroleo, Gas
Natural e
Biocombustiveis
(ANP), no setor de
gés liquefeito de
petréleo (GLP),
especificamente
sobre a seguranga, a
rastreabilidade  dos
botijoes e 0s
programas de
requalificagdo  dos
botijoes P-13, que

envolvem as
empresas
distribuidoras e as
revendedoras.
Monitoramento  de
determinacéo ao

Ministério de Minas
e Energia (MME) e &
Agéncia Nacional de

Energia Elétrica
(Aneel) para que
introduzissem
melhorias
necessarias a dar
transparéncia e
previsibilidade  ao
processo de
delegacdo das
concessdes
alcangadas pelo art.
7° da Lei
12.783/2013.
Dendncia relativa ao
processo de
privatizagdo da

Centrais Elétricas de
Rondénia - CERON.

Levantamento

realizado com o
objetivo de conhecer
a estrutura de
Financiamento da
Educacéo no Brasil e
analisar seus
aspectos criticos, a
fim de direcionar
futuras acdes de
controle externo com




ACORDAO
1611/2019
ATA
25/2019 -
PLENARI
o)

ACORDAO
1600/2019
ATA
25/2019 -
PLENARI
o)

ACORDAO
1366/2019
ATA
21/2019 -
PLENARI
o

ACORDAO
1277/2019
ATA
19/2019 -
PLENARI
o)

Ndo trata de
regulacéo
normativa.
Retira a
determinacdo de
elaboragéo de
norma existente
no Acorddo
anterior
(322/2019), ja
cumprido.
Nao trata de
regulacéo
normativa.
Ndo trata de
regulacéo
normativa.

10/07/201
9

10/07/201

9

12/06/201
9

05/06/201
9

ANA 007.807/2019
ARRAES -8
AROLDO 014.907/2015
CEDRAZ -1
MARCOS 005.534/2011

BEMQUERE -9
R

BRUNO 019.558/2018
DANTAS -0

Agéncia Nacional

de Energia
Elétrica e
Eletrobras
Distribuicdo
Rondbnia.

Agéncia Nacional
de Transportes
Terrestres,
Ministério da
Infraestrutura e
Valec Engenharia,
Construcdes e
Ferrovias S.A.

Agéncia Nacional
de Transportes
Terrestres.

Agéncia Nacional
de Transportes
Terrestres.
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base em critérios de
materialidade,
relevancia e risco.

Solicitagdo do
Congresso Nacional
que requer
informagbes acerca

dos udltimos 10 anos
que antecederam o
processo de
desestatizacdo  das
Centrais Elétricas de
Rondénia  (Ceron),
bem como do
respectivo  processo
de privatizacéo.

Embargos de
declaragéo interposto
contra acorddo que,

entre outras
providéncias,
expediu
determinacoes e
recomendagdes a
embargante em
decorréncia de
auditoria  realizada

com o objetivo de
avaliar a legalidade,
a legitimidade e a
economicidade  de
atos  atinentes  a
subconcessao de
trecho da ferrovia
EF-151, concedido
pela Unido a Valec e,
mais tarde,
subconcedido a
Ferrovia Norte Sul
S.A. (FNSS.A).
Auditoria com
objetivo de avaliar a
atuacdo da Agéncia
Nacional de
Transportes
Terrestres no tocante
ao contrato  de

concessao para
exploragao das
Rodovias BR-
101/sC e BR-
116/376/PR, no
trecho entre
Florianépolis e
Curitiba. Analise das
razbes de
justificativa.

Solicitacdo do
Congresso Nacional
que requer
fiscalizagdo na
Agéncia Nacional de
Transportes

Terrestres e  nos
contratos  firmados
com a

Concessionaria BR-
040 S.A.



ACORDAO = Recomenda
1257/2019 alteracdo da
ATA Resolucdo ANA
19/2019 - 236/2017.
PLENARI

(0]

ACORDAO N&o trata de
1180/2019 regulacéo
ATA normativa.
17/2019 -

PLENARI

(0]

ACORDAO Nio trata de
1097/2019 regulacéo
ATA normativa.
16/2019 -

PLENARI

(0]

ACORDAO | Nio trata de
1078/2019 regulacéo
ATA normativa.
16/2019 -

PLENARI

(0]

05/06/201
9

22/05/201
9

15/05/201
9

15/05/201
9

AUGUSTO
NARDES

AUGUSTO
NARDES

BRUNO
DANTAS

ANA
ARRAES

027.119/2018
=il

025.311/2015
-8

040.083/2018
-7

009.098/2019
-4

Agéncia Nacional
de Aguas;
Companhia de
Desenvolvimento
dos Vales do Séo
Francisco e do
Parnaiba;
Departamento
Nacional de Obras
Contra as Secas.

Agéncia Nacional
de Transportes
Terrestres.

Agéncia Nacional
de Transportes
Terrestres
(ANTT).

Agéncia Nacional

de Energia
Elétrica - ANEEL,
Camara de
Comercializagdo
de Energia
Elétrica - CCEE,
Casa Civil da
Presidéncia da
Republica,
Empresa de
Pesquisa
Energética - EPE,
Gabinete de
Seguranca
Institucional,
Ministério de

Minas e Energia -
MME e Operador
Nacional do
Sistema Elétrico -
ONS.
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Auditoria com o
objetivo de avaliar a
gestdo de seguranga
das barragens de
usos multiplos sob
responsabilidade do
Departamento
Nacional de Obras
Contra a Seca -
Dnocs e da
Companhia do
Desenvolvimento
dos Vales do Sé&o
Francisco e do
Parnaiba - Codevasf.
Representacdo acerca
de indicios de
irregularidades
relacionados a
incluséo e a
execucéo de retornos
em nivel no contrato
de concessdo da

BR040/DF/GO/MG.
Representacéo
relacionada a
supostas
irregularidades  em
pregdo eletrénico
que tem por objeto a
contratacdo de
empresa
especializada na
prestacdo de servicos
de apoio
administrativo ao
processamento e

cobranga de multas
lavradas, na forma de
autos fisicos e/ou
eletrénicos, oriundos
da fiscalizagdo
realizada pelos
agentes da Agéncia
Nacional de
Transportes

Terrestres e 06rgdos
conveniados.

Processo
administrativo com
proposta de
fiscalizagdo, na
modalidade auditoria
operacional,
encaminhada  pela
Secretaria de
Infraestrutura
Elétrica -

SeinfraElétrica, para
avaliar a adequagdo
de politicas e agdes
dos agentes do setor
elétrico para garantir
0 abastecimento do
mercado de energia
em Roraima, com
seguranca, eficiéncia
e sustentabilidade.



ACORDAO
923/2019
ATA
13/2019 -
PLENARI
o)

ACORDAO
716/2019
ATA 9/2019

PLENARI
o)

ACORDAO
713/2019
ATA 9/2019

PLENARI
o

ACORDAO
598/2019
ATA 8/2019

PLENARI
O

(0] TCU
questionou
a Resolucédo

Normativa Antaq
18/2017.

Determina
alteracéo da
Resolugéo
ANATEL n°
629/2013.

Nao trata de
regulacéo
normativa.

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

24/04/201 = BENJAMIN
9 ZYMLER

27/03/201 = BRUNO
9 DANTAS

27/03/201  BRUNO
9 DANTAS

20/03/201 = WALTON
9 ALENCAR

RODRIGUES

004.662/2014
-8

022.280/2016
-2

012.522/2018
-0

035.263/2015
-6

Agéncia Nacional
de Transportes
Aquaviarios -
Antag.

Agéncia Nacional
de
Telecomunicagdes
(Anatel).

Agéncia Nacional
de Transportes
Terrestres.

Agéncia Nacional
de Aviacdo Civil.

169

Pedido de reexame
interposto contra
deliberacdo que
proferiu

determinagbes  em
processo de denuncia
sobre possiveis
irregularidades: (i)
aumento  abusivo,
sem  homologacdo

pela Agéncia
Nacional de
Transportes

Aquaviarios (Antaq),
das tarifas praticadas
no arrendamento
portuério Libra
Terminal Rio S.A.
(Libra); (ii) cobranga
da tarifa Terminal
Handling Charge

(THC) sem
comprovagdo de seu
caréater de

ressarcimento; e (iii)
omissao da Antag na
fiscalizagdo e na
regulacdo da atuagdo
dos armadores
estrangeiros.

Representagdo acerca
da atuagéo da Anatel
na negociacdo e

celebragdo de
Termos de
Ajustamento de

Conduta (TAC).
Monitoramento  do
Acordao 2.121/2017-
TCU-Plenério.

Representacdo a
respeito de possiveis
irregularidades

relacionadas a
concorréncia  cujo
objeto é a
contratagdo de

Servigos técnicos
especializados de
engenharia

consultiva de apoio
as atividades de
competéncia legal da
ANTT quanto a
supervisao dos
trechos das rodovias
federais outorgados a

exploragdo da
iniciativa privada.
Processo de
desestatizacdo  para
acompanhar a
concessao para
ampliagdo,
manutencdo e
operagao do
Aeroporto
Internacional de
Fortaleza/CE.

Anélise do primeiro



ACORDAO
597/2019
ATA 8/2019

PLENARI
o)

ACORDAO
596/2019
ATA 8/2019

PLENARI
o)

ACORDAO
595/2019
ATA 8/2019

PLENARI
o)

ACORDAO
322/2019
ATA 5/2019
PLENARI
o)

ACORDAO
40/2019
ATA 1/2019

PLENARI
O

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

Discussdo igual
ao Acordéo
1.600/2019.

Determinou
elaboragéo de
norma.

20/03/201
9

20/03/201
9

20/03/201
9

20/02/201
9

23/01/201
9

WALTON
ALENCAR
RODRIGUES

WALTON
ALENCAR
RODRIGUES

WALTON
ALENCAR
RODRIGUES

AROLDO
CEDRAZ

RAIMUNDO
CARREIRO

035.261/2015
-3

035.260/2015
-7

035.257/2015
-6

014.907/2015
-1

030.656/2015
-0

Agéncia Nacional
de Aviacéo Civil.

Agéncia Nacional
de Aviacéo Civil.

Agéncia Nacional
de Aviacéo Civil.

Agéncia Nacional
de Transportes
Terrestres e Valec
Engenharia,
Construcdes e
Ferrovias S.A.

Ministério de
Minas e Energia
(MME), Agéncia
Nacional de
Energia  Elétrica
(Aneel), Centrais
Elétricas
Brasileiras S/IA
(Eletrobras) e
Banco  Nacional
de
Desenvolvimento
Econdémico e
Social (Bndes)
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estagio.

Processo de
desestatizacdo para
acompanhar a
concessao para
ampliacéo,
manuten¢éo e
operagdo do
Aeroporto
Internacional de
Salvador/BA.
Andlise do primeiro
estagio.

Processo de
desestatizacdo  para
acompanhar a
concessao dos
Servicos publicos
para a ampliagdo,
manutencao e
exploracdo da
infraestrutura do
Aeroporto
Internacional de

Floriandpolis/SC.
Anélise do primeiro

estagio.

Processo de
desestatizacdo  para
acompanhar a
concessao dos
Servicos publicos
para a ampliacdo,
manutencao e
exploragao da
infraestrutura do
Aeroporto

Internacional de
Porto Alegre/RS.
Anélise do primeiro
estagio.

Auditoria  realizada

com o objetivo de
avaliar a legalidade,
a legitimidade e a
economicidade  de
atos  atinentes a
subconcessao de
trecho da ferrovia
EF-151.
Monitoramento  de
deliberacoes em
processo de auditoria
que tinha por
objetivo avaliar 0s
investimentos  das
concessionarias
necessarios a
expanséo do sistema
elétrico e a melhoria
da qualidade dos
Servigos de energia.



ACORDAO
2977/2018
ATA
50/2018 -
PLENARI
o)

ACORDAO
2965/2018
ATA
50/2018 -
PLENARI
o)

ACORDAO
2955/2018
ATA
50/2018 -
PLENARI
o)

ACORDAO
2732/2018
ATA
47/2018 -
PLENARI
o

ACORDAO
2704/2018
ATA
46/2018 -
PLENARI
0

Ndo trata de 12/12/201 =~ AUGUSTO 011.645/2018
regulacéo 8 NARDES -0
normativa.

Ndo trata de 12/12/201 BRUNO 040.837/2018
regulacéo 8 DANTAS -1
normativa.

Deferéncia  do 12/12/201 = BRUNO 012.750/2018
TCU a Resolugédo = 8 DANTAS -2

Anac 400/2016.

Ndo trata de 28/11/201 ANA 031.724/2018
regulacéo 8 ARRAES -3
normativa.

Ndo trata de @ 21/11/201 V[TAL DO ' 012.500/2018
regulacéo 8 REGO -6
normativa.

Agéncia Nacional

de Vigilancia
Sanitaria;
Fundacéo
Oswaldo Cruz;
Instituto de

Tecnologia em
Imunobioldgicos;

Secretaria
Executiva do
Ministério da
Saude; Secretaria-
Geral das
Relagdes
Exteriores.

Agéncia Nacional
de Transportes
Aquaviarios.

Agéncia Nacional
de Aviacéo Civil.

Ministério  dos
Transportes,
Portos e Aviagdo
Civil - MTPA e
Agéncia Nacional
de Transportes
Aquaviarios -
Antag.

Agéncia Nacional
de Transportes
Terrestres; Valec
Engenharia
Construcoes e
Ferrovias S.A.
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Auditoria com o0
objetivo de verificar
a aplicagdo de
recursos publicos na
aquisicao da
Eritropoietina
Humana
Recombinante.

Referendo de
cautelar em processo
de representacao
acerca de possiveis
irregularidades
ocorridas em
Chamamento
Pablico para futura
locagdo de imdvel
para a instalacdo de
sede.

Solicitacdo do
Congresso Nacional
sobre evolugdo dos
precos das passagens
aéreas apos a entrada
em vigéncia da

Resolucdo - Anac
400/2016 que trata
da cobranga

bagagem despachada
por passageiros.

Processo de
desestatizagdo para
acompanhar 0
arrendamento

portuario de seis
terminais  voltados

para movimentagao e
armazenagem de

graneis liquidos
(combustiveis) e Gas
Liquefeito de
Petréleo (GLP),
sendo cinco
localizados no
Terminal
Petroquimico de
Miramar/PA,

intitulados BELO2A,
BEL02B, BELO04,
BELO8 e BELO09, e
um, VDC12,
localizado no Porto
Organizado de Vila

do Conde/PA.
Auditoria na
construcéo da

Ferrovia Norte-Sul -
Trecho entre Porto
Nacional/TO e
Estrela d'Oeste/SP.



ACORDAO
2688/2018
ATA

46/2018 -

PLENARI
o

ACORDAO
2604/2018
ATA
45/2018 -
PLENARI
o)

ACORDAO
2486/2018
ATA
43/2018 -
PLENARI
o)

ACORDAO
2310/2018
ATA
38/2018 -
PLENARI
O

ACORDAO
2218/2018
ATA
36/2018 -
PLENARI
o

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

O TCU deu
ciéncia a Antaq
que a Resolugdo-
Antaq
2.389/2012 “ndo
tem se mostrado
efetiva”.

Nao trata de
regulacéo
normativa.

Agéncia Nacional
de Vigilancia
Sanitaria (Anvisa),
vinculada ao
Ministério da
Saude.

Casa Civil da
Presidéncia da
Republica,

Agéncia Nacional
de Aviacdo Civil,
Agéncia Nacional
de Minerac&o,
Banco do Brasil
SIA, Instituto
Brasileiro do Meio
Ambiente e dos
Recursos Naturais

Renovaveis,
Ministério da
Saude e Ministério
do Trabalho.

Agéncia Nacional
de Transportes
Aquaviarios;
Ministério dos
Transportes,
Portos e Aviacdo
Civil.

Agéncia Nacional
de Transportes
Aquaviarios
(Antaq);
Ministério dos
Transportes,
Portos e Aviagdo
Civil (MTPA).

Agéncia Nacional
de Transportes
Terrestres.
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Solicitagdo do
Congresso Nacional
para realizagdo de
fiscalizacdo na
Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitéria
sobre a aplicacdo e
quitacdo das multas
as empresas sob a
sua area de atuacao.
Auditoria com o
objetivo de avaliar se
0s controles de
prevencgdo e detecgdo
relacionados a fraude
e corrupcdo das
instituicoes federais
do Poder Executivo
estdo  compativeis
com seus poderes
econdmico e de
regulagdo.

Monitoramento  de
deliberacoes

proferidas em
processos de
auditoria e de
monitoramento  que
tinham por objetivo

avaliar 0S
procedimentos
adotados na
prorrogacao
antecipada de
contratos de
arrendamentos
portuarios.

Auditoria com o0
objetivo de verificar
0s principais
gargalos que
impactam a
eficiéncia dos portos
brasileiros, bem
como identificar
oportunidades de
redugdo de tempo de
liberagdo de cargas e
de custo para o
usuario  importador/
exportador.

Solicitacdo do
Congresso Nacional
de fiscalizagdo na
Agéncia Nacional de

Transportes
Terrestres - ANTT e
nos contratos

firmados entre a
Unido e a empresa
Concessionaria BR-
040 S.A. (Via 040).



ACORDAO
2217/2018
ATA
36/2018 -
PLENARI
o)

ACORDAO
1946/2018
ATA
32/2018 -
PLENARI
o)

ACORDAO
1855/2018
ATA
31/2018 -
PLENARI
o)

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

19/09/201
8

22/08/201
8

15/08/201
8

BRUNO
DANTAS

WALTON
ALENCAR
RODRIGUES

AUGUSTO
NARDES

015.778/2018
-5

025.256/2013
-0

016.091/2017
-5

Agéncia Nacional
de Transportes
Terrestres
(ANTT),
vinculada ao
Ministério dos
Transportes,
Portos e Aviagdo
Civil (MTPA).

Agéncia Nacional
de Transportes
Terrestres.

Agéncia Nacional
de Transportes
Terrestres;
Agéncia Nacional
de Vigilancia
Sanitaria;

Comissédo
Nacional de
Energia Nuclear;
Conselho
Nacional de
Desenvolvimento
Cientifico e
Tecnoldgico;
Departamento
Nacional de
Infraestrutura  de
Transportes;
Financiadora de
Estudos e
Projetos;
Fundacéo
Nacional de
Salde; Fundacédo
Oswaldo Cruz;
Fundo  Nacional

de Cultura; Fundo
Nacional de Salde
- MS; Ministério
da Cultura;
Ministério dos
Transportes,
Portos e Aviagdo
Civil;  Secretaria
Executiva do
Ministério da
Salde; Secretaria -
Executiva do
Ministério da
Ciéncia,
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Solicitacéo do
Congresso Nacional
de copia dos

trabalhos de
fiscalizagdo e de
acompanhamento

relativos ao contrato
de concessdo da
rodovia BR-040, no
trecho entre Juiz de
Fora/MG e Rio de
Janeiro/RJ.

Solicitagdo da
Comissdo de Defesa
do Consumidor da

Camara dos
Deputados acerca da
realizacéo de
fiscalizagao para
apuragdo de
possiveis

irregularidades  no
cumprimento dos

contratos de
concessao das
rodovias federais, em
especial nos lotes
explorados pelo
grupo espanhol
OHL.

Relatdrio de
acompanhamento

com o objetivo de
avaliar a publicagdo
do inteiro teor de
contratos e aditivos
nas paginas
eletronicas  oficiais
de organizacoes
publicas  federais,
com o intuito de
aferir o cumprimento
da Lei de Acesso a
Informagéo — LAL.



ACORDAO Nio trata de 08/08/201 ANA
1835/2018 regulacéo 8 ARRAES
ATA normativa.
30/2018 -
PLENARI
(0]
ACORDAO O TCU  18/07/201 = AUGUSTO
1631/2018 determinou a 8 SHERMAN
ATA Aneel a
27/2018 - | “compatibilizacd
PLENARI ) entre a
(0] Resolugéo

Normativa

440/2011 e os
Procedimentos de
Rede do ONS”.

032.037/2017
-1

019.228/2014
-7

Tecnologia,
Inovacdes e
Comunicagdes;
Universidade
Federal de Minas
Gerais;
Universidade
Federal do Rio de
Janeiro;
Universidade
Federal
Fluminense.

Agéncia Nacional
de
Telecomunicagdes
- Anatel.

Agéncia Nacional

de Energia
Elétrica; Centrais
Elétricas
Brasileiras S.A.;
Empresa de
Pesquisa
Energética;

Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente

e dos Recursos
Naturais
Renovaveis;
Ministério de

Minas e Energia;
Ministério do

174

Solicitacdo do
Congresso Nacional
de fiscalizagdo nas
acoes de
acompanhamento e
controle da Agéncia

Nacional de
Telecomunicacgbes -
Anatel acerca da
correta

implementacédo e
utilizacao dos

cadastros de usuarios
de telefones pré-
pagos.
Monitoramento  de
deliberacoes
decorrentes de
fiscalizagbes em que
se avaliaram a

Seguranga
Energética do Pais, a
utilizagdo  racional

dos recursos e o
pleno atendimento a
legislacdo e as metas
ambientais.



ACORDAO
1461/2018
ATA
24/2018 -
PLENARI
o)

ACORDAO
1447/2018
ATA
24/2018 -
PLENARI
o)

ACORDAO
1446/2018
ATA
24/2018 -
PLENARI
o)

ACORDAO
1387/2018
ATA
23/2018 -
PLENARI
o)

Determinou
elaboragéo
norma.

Determinou
elaboracéo
norma.

Determinou
elaboragéo
norma.

Néao trata
regulacéo
normativa.

a
de

a
de

a
de

de

26/06/201
8

26/06/201
8

26/06/201
8

20/06/201
8

AUGUSTO
NARDES

AUGUSTO
NARDES

BRUNO
DANTAS

AROLDO
CEDRAZ

012.831/2017
-4

010.482/2016
-4

030.098/2017
=3

012.861/2018
-9

Meio  Ambiente;
Operador
Nacional do
Sistema Elétrico -
ONS; Petréleo
Brasileiro S.A.

Agéncia Nacional
de Transportes
Terrestres
(04.898.488/0001-
77).

Agéncia Nacional
de Transportes
Terrestres
(ANTT).

Agéncia Nacional
de Transportes
Aquaviarios; Casa

Civil da
Presidéncia da
Republica; e
Ministério dos
Transportes,

Portos e Aviagdo
Civil.

Agéncia Nacional
de Energia
Elétrica (Aneel).

175

Embargos de
declaragdo  opostos
contra acérddao que
conheceu e
considerou

procedente a
representagdo, com

pedido de medida
cautelar, que teve o
objetivo de suprimir
parte do reajuste da

tarifa  basica de
pedagio (TBP) de
contrato de

concessao da rodovia
BR-101/ES/BA.

Solicitacdo do
Congresso Nacional
para examinar a
conformidade de
contrato de
concessao da BR-
101/ES/BA,

especialmente quanto
ao atraso na

execucao dos
investimentos
previstos.

Relatério de
Acompanhamento
dos atos e
procedimentos
adotados pelo
Ministério dos
Transportes, Portos e
Aviacdo Civil
(MTPA) e pela
Agéncia Nacional de
Transportes
Aquaviarios (Antaq),
em razéo de

alteragdes no marco
regulatério do setor

portuario

promovidas em
2017. Analise de
oitivas.

Solicitacdo do
Congresso Nacional,
oriunda da Mesa

Diretora da Camara
dos Deputados, que,
ao aprovar
solicitagdo de



ACORDAO N&o trata de 30/05/201 AUGUSTO
1241/2018 regulacéo 8 SHERMAN
ATA normativa.

19/2018 -

PLENARI

(0]

ACORDAO | Nio trata de 30/05/201

1199/2018 regulacéo 8 MONTEIRO
ATA normativa.

19/2018 -

PLENARI

(0]

ACORDAO Ni&o trata de 23/05/201 BRUNO

1174/2018 regulacéo 8 DANTAS
ATA normativa.

18/2018 -

PLENARI

(@)

012.744/2017
-4

JOSE MUCIO | 035.916/2016

-8

028.343/2017
-4

Agéncia Nacional
de Aviagdo Civil e
Empresa
Brasileira de
Infraestrutura
Aeroportuéria.

Amazonas

Distribuidora  de
Energia SA,
Companhia

Energética do
Piaui SA,
Companhia

Energética de
Alagoas S.A., Boa
Vista Energia
S.A, Centrais
Elétricas de
Rondénia  S.A,,

Companhia de
Eletricidade  do

Acre SA,
Centrais Elétricas
Brasileiras S.A,,
Ministério de

Minas e Energia,
Agéncia Nacional
de Energia
Elétrica e Banco
Nacional de
Desenvolvimento
Econbmico e
Social

Agéncia Nacional
de Transportes
Terrestres.
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informacéo de
autoria do Exmo.
Deputado ~ Weliton
Prado, demandou
deste  Tribunal o
fornecimento de
informacgdes

relacionadas aos
reflexos do Sistema
de Bandeiras
Tarifarias sobre o0s
consumidores de
minas Gerais e sobre
a Cemig Geragéo e
Transmissdo S.A.

Solicitagdo do
Congresso Nacional
requerendo auditoria
na Agéncia Nacional
de Aviagdo Civil
(Anac), para avaliar
0s mecanismos
adotados para
assegurar a
fiscalizacdo e a
publicidade das

tarifas, bem como
auditoria na Empresa
Brasileira de
Infraestrutura
Aeroportuéria
(Infraero), para
acompanhar e
fiscalizar as obras de
ampliacéo do
aeroporto de Rio
Branco/AC.

Processo de
desestatizacdo para
acompanhar a
privatizagao da
Amazonas

Distribuidora de
Energia S.A. (AmE).

Acompanhamento do

processo de
desestatizagdo do
lote rodoviario

denominado Rodovia
de Integragdo do Sul



ACORDAO
1099/2018
ATA
17/2018 -
PLENARI
o)

ACORDAO
878/2018
ATA
14/2018 -
PLENARI
o)

ACORDAO
775/2018
ATA
12/2018 -
PLENARI
o)

ACORDAO
679/2018
ATA
10/2018 -
PLENARI
o

ACORDAO
620/2018
ATA 9/2018

PLENARI
O

Ndo trata
regulacéo
normativa.

Nao trata
regulacéo
normativa.

Manutengdo
que
determinado
Acorddo
380/2018:

determinacéo

de

do
foi
no
n.O

a

Antaq que néo

aplicasse
Resolugédo

a

Normativa-Antaq

1/2015.

Nao trata
regulacéo
normativa.

Nao trata
regulacéo
normativa.

de

de

16/05/201 = AUGUSTO
8 NARDES
25/04/201  BRUNO

8 DANTAS
11/04/201 = BRUNO

8 DANTAS
28/03/201 = BENJAMIN
8 ZYMLER
21/03/201 = AROLDO

8 CEDRAZ

028.050/2017
-7

029.001/2017
-0

003.667/2018
-9

021.852/2014
-6

033.007/2008
-1

Agéncia Nacional
de Energia
Elétrica (Aneel).

Ministério  dos
Transportes,
Portos e Aviacdo
Civil; Agéncia
Nacional de
Transportes
Terrestres =
ANTT.

Agéncia Nacional
de Transportes
Aquaviarios.

Agéncia Nacional
de Saude
Suplementar.

Centrais Elétricas
Brasileiras S/A -

Eletrobras,
Secretaria do
Tesouro Nacional
(STN),

Procuradoria-
Geral da Fazenda
Nacional (PGFN)

e Agéncia
Nacional de
Energia  Elétrica

(Aneel)

177

(RIS), que
compreende trechos
das rodovias BR-
101/290/386/448/RS.
Andlise do primeiro
estéagio.

Solicitagdo do
Congresso Nacional
requerendo

fiscalizacéo e

controle nos atos da
ANEEL, para
verificar a origem e

0s valores
envolvidos nas
indenizaces das
transmissoras de

energia e no repasse
indevido dos valores
da energia ndo
entregue pela usina
nuclear de Angra 3.

Solicitacdo do
Congresso Nacional
de auditoria para

avaliar a efetividade
dos contratos de
concessao
rodoviaria.

Representacao.

llegalidade de
normativo interno da
Antag.  Suspensdo
cautelar da aplicagdo
do dispositivo.
Agravo  interposto
contra o Ac6rddo
380/2018-TCU-

Plenério.

Auditoria
operacional com o
objetivo de avaliar as
acoes da  ANS
referentes aos
reajustes anuais dos
planos de salde
suplementar,
abrangendo 0s

planos individuais e
coletivos.

Representacdo de
unidade técnica do
TCU com objetivo
de complementar a

abordagem das
praticas de
contratacdo do
Programa  Nacional
de lluminagdo
Publica Eficiente
(Reluz).



ACORDAO
523/2018
ATA 8/2018

PLENARI
o

ACORDAO
380/2018
ATA 6/2018

PLENARI
O

ACORDAO
290/2018
ATA 5/2018

PLENARI
o

ACORDAO
206/2018
ATA 4/2018

PLENARI
O

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

Mesma discussao
do Acorddao n.°
775/2018.

Mesma discussao
do Acorddao n.°
1.461/2018.

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

14/03/201
8

28/02/201
8

21/02/201
8

07/02/201
8

JOSE MUCIO = 028.601/2016

MONTEIRO

BRUNO
DANTAS

AUGUSTO
NARDES

AROLDO
CEDRAZ

£S5

003.667/2018
-9

012.831/2017
-4

028.735/2012
-9

Agéncia Nacional
de Energia
Elétrica  (Aneel),
Empresa de
Pesquisa

Energética (EPE),
Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente

e dos Recursos
Naturais
Renovaveis
(Ibama),
Ministério de
Minas e Energia
(MME) e
Ministério do
Meio  Ambiente
(MMA)

Agéncia Nacional
de Transportes
Aquaviarios -
Antag.

Agéncia Nacional
de Transportes
Terrestres
(ANTT).

Agéncia Nacional
de Energia
Elétrica; Centrais
Elétricas
Brasileiras S.a..

178

Auditoria
operacional na
atividade
governamental  de
suporte a
viabilizagdo

socioambiental  de
redes de transmissao
de energia elétrica no
Brasil, em especial a

elaboracéo de
estudos  ambientais
preparatorios de

leildes de concessdo
e o0 licenciamento
ambiental de
instalacBes daquelas
redes.
Representacdo
formulada a partir de
dendincia, com
pedido de cautelar,
versando sobre
indicios de
irregularidade na
Resolugédo
Normativa — Antaq

1/2015. Tal
normativo  conteria
exigéncia de
requisitos ndo

previstos na Lei
9.432/1997, que
dispe  sobre a
ordenacéo do
transporte aquaviario
nacional, o que
estaria violando a
livre concorréncia no
setor.

Representacdo de
deputado federal, na
condigdo de
coordenador da
Comisséo Externa de
Fiscalizagcdo da BR-
101/BAJES, com
pedido de medida
cautelar, para
suprimir  parte do
reajuste da tarifa
basica de pedagio do
contrato de
concessao de
rodovia, até que
sejam concluidos os
procedimentos  de

fiscalizacéo no
ambito do TCU.

Monitoramento

constituido em
cumprimento a
deliberacéo prolatada
em auditoria

operacional que tinha
por objeto avaliar a
regularidade na
gestdo da Reserva
Global de Reversdo
(RGR). Andlise de



ACORDAO
184/2018
ATA 3/2018

PLENARI
o)

ACORDAO
2752/2017
ATA
50/2017 -
PLENARI
o)

ACORDAO
2723/2017
ATA
50/2017 -
PLENARI
o)

ACORDAO
2669/2017
ATA
49/2017 -
PLENARI
O

Ndo trata de 31/01/201 AUGUSTO
regulacéo 8 SHERMAN
normativa.
Ndo trata de 06/12/201 = JOSE MUCIO
regulagdo 7 MONTEIRO
normativa.
Ndo trata de 06/12/201 = JOSE MUCIO
regulagdo 7 MONTEIRO
normativa.
Ndo trata de 29/11/201 @ AUGUSTO
regulacéo 7 SHERMAN
normativa.

033.081/2017
-4

022.853/2009
-8

029.192/2016
-1

012.437/2017
-4

Agéncia Nacional
de
Telecomunicagdes
- Anatel.

Agéncia Nacional
de Energia
Elétrica (Aneel)

Ministério de
Minas e Energia,
Agéncia Nacional

de Energia
Elétrica  (Aneel),
Empresa de
Pesquisa

Energética (EPE)
e Centrais
Elétricas

Brasileiras S. A.
(Eletrobras)

Agéncia Nacional
de Transportes
Terrestres
(ANTT);
Ministério dos
Transportes,
Portos e Aviagdo
Civil

179

audiéncias.

Desestatizagdo.
Acompanhamento do
chamamento publico
prévio a licitagdo
para outorga de
direito de exploracdo
de satélite brasileiro
para o transporte de
sinais de
telecomunicagfes na
posicdo orbital 45°
Oeste, e 0 uso de
radiofrequéncias
associadas.
Denuncia sobre falha
na atuagdo da
Agéncia Nacional de
Energia Elétrica
(Aneel) relacionada a
Contrato de Compra
e Venda de Energia

Elétrica firmado
entre a  Central
Geradora
Termelétrica
Fortaleza S.A.
(CGTF) e a
Companhia
Energética do Ceara
(Coelce).

Auditoria
Operacional no
processo de
estruturagdo de
grandes

empreendimentos

hidrelétricos, com o
objetivo de
identificar e avaliar:
(i) os principais
riscos associados a
governanca do
processo pelos
orgdos estruturadores
no ambito do Poder

Concedente; (ii) a
auséncia/suficiéncia,
qualidade e

adequabilidade dos
estudos técnicos e
econdmicos que ddo
suporte a licitagdo
das usinas; e (iii) a
possibilidade de
comprometimento da

licitagéo pela
assimetria de
informacdes.
Solicitagdo do
Congresso Nacional
para  auditar  0s
contratos de
concessoes

ferroviarias.



ACORDAO | Nio trata de 29/11/201

2659/2017
ATA
49/2017
PLENARI
o

ACORDAO

2598/2017
ATA
48/2017
PLENARI
O

ACORDAO

2533/2017
ATA
46/2017
PLENARI
O

regulacéo 7
normativa.

Ndo trata de @ 22/11/201

regulacéo 7
normativa.

Recomendou
elaboragéo da 7
nova resolucao.

14/11/201

007.859/2017
=il

013.365/2017
-7

019.494/2014
9

Ministério de
Minas e Energia

(MME), 0
Ministério de
Meio  Ambiente
(MMA),
Ministério da
Ciéncia,
Tecnologia,
Inovacéo e
Comunicagoes
(MCTIC),
Empresa de
Pesquisa
Energética (EPE),
a Agéncia
Nacional de

Energia  Elétrica
(Aneel), a Casa

Civil da
Presidéncia da
Republica, 0

Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente
e dos Recursos
Naturais

Renovaveis
(lbama) e a
Comissdo
Nacional de
Energia  Nuclear
(Cnen).

Entes do estado
do Rio Grande do
Sul, Ministério da

Cultura,
Ministério do
Esporte,
Ministério da
Salde,  Agéncia
Nacional de
Vigilancia
Sanitaria, Empresa
Brasileira de
Pesquisa
Agropecudria e
Secretaria
Especial de
Agricultura

Familiar e do
Desenvolvimento
Agrario.
Agéncia Nacional
de Transportes
Terrestres.
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Levantamento com o
objetivo de avaliar
problemas

associados ao
planejamento e a
implementacdo  das
politicas publicas
relacionadas as
fontes de energias
renovaveis na matriz
energética brasileira.

Acompanhamento
com o objetivo de
avaliar a transicdo
que vem  sendo
realizada, sob o
aspecto da gestéo das
transferéncias
voluntérias, no
ambito das
fundagbes publicas
do estado do Rio
Grande do Sul que
foram extintas ou
estdo em processo de
extingdo.

Representacdo

formulada por
Auditor Federal de
Controle Externo

contra possiveis
irregularidades

verificadas na
celebragao de

Termos de Ajuste de
Conduta  (TAC's)
entre a Agéncia
Nacional de
Transportes

Terrestres (ANTT) e
concessionarias  de
servico publico de
transporte rodoviario
e ferroviario. TAC



ACORDAO
2502/2017
ATA

23/2017 -

PLENARI
o)

ACORDAO
2439/2017
ATA

44/2017 -

PLENARI
o)

ACORDAO
2132/2017
ATA

39/2017 -

PLENARI
O

ACORDAO
2121/2017
ATA

39/2017 -

PLENARI
o

ACORDAO
1700/2017
ATA

30/2017 -

PLENARI
O

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

Discussdo igual
ao

Acoérdao n.
716/2019.

Nao trata de
regulacéo
normativa.

025.729/2017
-9

027.987/2017
-5

010.370/2016
-1

022.280/2016
-2

014.730/2017
-0

Agéncia Nacional

de Energia
Elétrica;
Companhia

Energética de Sao
Paulo.

Agéncia Nacional
de Transportes

Terrestres,
vinculada ao
Ministério dos
Transportes,

Portos e Aviagdo
Civil.

Agéncia Nacional
de Transportes
Terrestres.

Agéncia Nacional
de
Telecomunicacdes
(Anatel).

Agéncia Nacional
de Energia
Elétrica (Aneel) e
Ministério de
Minas e Energia
(MME).

181

Transnordestina.

Dendncia, com
pedido de medida
cautelar, apresentada

em face da
transferéncia do
controle acionario da
Companhia

Energética de Séo
Paulo (Cesp), cujo
leildo de privatizacéo
esta marcado para o
dia 26/9/2017.
Solicitacdo do
Congresso Nacional
para que este
Tribunal informe
sobre processo que
analisou o contrato
de concesséo da BR-
101/BAJES.
Auditoria que tem
por objetivo verificar
a conformidade na
execucdo das obras
de ampliagdo de
capacidade da BR-
290/RS. Apreciagdo
de pedidos da ANTT
e da Concepa de
prorrogacdo de prazo
para  resposta a
oitiva.

Representagdo acerca
de possiveis
irregularidades  na
potencial celebracdo
de Termos de
Compromisso de
Ajustamento de
Conduta (TAC) pela
Agéncia Nacional de
TelecomunicacGes
(Anatel).
Representacdo
apresentada por
Estado de Minas
Gerais e CEMIG

Geragao e
Transmissdo S.A —
CEMIG GT
(CEMIG) com

pedido de medida
cautelar em face de
ato do Ministro de
Estado de Minas e
Energia

consubstanciado na
Portaria-MME 133,
de 4 de abril de
2017, que
determinou a
realizacdo, até o dia
30/9/2017, de Leildo
de  Outorga de
Concessao de Usinas
Hidrelétricas (UHESs)



ACORDAO
1598/2017
ATA
28/2017 -
PLENARI
o)

ACORDAO
1408/2017
ATA
25/2017 -
PLENARI
o)

ACORDAO
989/2017
ATA
17/2017 -
PLENARI
o)

Ndo trata
regulacéo
normativa.

Néo trata
regulacéo
normativa.

Determinou
elaboragéao
norma.

de

de

de

26/07/201
7

05/07/201
7

17/05/201
7

AROLDO
CEDRAZ

WALTON
ALENCAR
RODRIGUES

WALTON
ALENCAR
RODRIGUES

016.060/2017
-2

021.573/2016
-6

012.558/2016
-8

Agéncia Nacional
de Energia
Elétrica (Aneel) e
Ministério de
Minas e Energia
(MME).

Agéncia Nacional
de Transportes
Terrestres; Banco
do Nordeste do
Brasil S.a.; Banco
Nacional de
Desenvolvimento
Econdmico e
Social; Ministério
da Integracéo
Nacional
(vinculador);
Ministério dos
Transportes,
Portos e Aviagdo
Civil;
Superintendéncia
de
Desenvolvimento
do Nordeste;
Valec Engenharia,
Construcdes e
Ferrovias S.A..
Agéncia Nacional
de Transportes

Aquaviarios;
Ministério dos
Transportes,
Portos e Aviagdo
Civil;  Secretaria
de Portos
(extinta).

182

que tiveram suas
concessoes,

outorgadas a
CEMIG, vencidas

entre agosto de 2013
e fevereiro de 2017
(concessdes das
UHEs S&o Simdo,
Jaguara, Miranda e
Volta Grande).

Desestatizacao.

Acompanhamento do
primeiro estagio do

Leildo - Aneel
1/2017, referente a
licitagdo para a

outorga de quatro
usinas hidrelétricas
em operagdo, nos
termos do artigo 8°
da Lei 12.783/2013,
com a redacdo dada
pela Lei
13.203/2015, e
conforme delegacdo
de competéncia
efetuada mediante a
Portaria MME
133/2017, alterada
pela Portaria MME
191/2017.

Auditoria

operacional com
vistas a avaliar a
estrutura de
governanca da
construcao da
Ferrovia Nova

Transnordestina

(FTN) no que diz
respeito a assimetria
de informacdo entre

regulador,
concessionaria,
financiadores e
acionistas  publicos,
bem como as acbes
destinadas a
recuperacao do

cronograma da obra.

Auditoria de
conformidade
realizada com o

objetivo de avaliar 0s
atos e procedimentos
adotados pela extinta
Secretaria de Portos
da Presidéncia da
Republica (SEP/PR),

pela Agéncia
Nacional de
Transportes

Aquaviarios (Antaq)
e pelas Autoridades
Portuarias para a
prorrogacéo



ACORDAO
984/2017
ATA
17/2017 -
PLENARI
o)

ACORDAO
802/2017
ATA
14/2017 -
PLENARI
o)

ACORDAO
738/2017
ATA
12/2017 -
PLENARI
O

ACORDAO
297/2017
ATA 6/2017

PLENARI

Ndo trata
regulacéo
normativa.

Nao trata
regulacéo
normativa.

Recomendou
elaboragéo
norma.

Nédo trata
regulacéo
normativa.

de

de

de

de

17/05/201
7

26/04/201
7

12/04/201
7

22/02/201
7

AROLDO
CEDRAZ

BRUNO
DANTAS

WALTON
ALENCAR

RODRIGUES

AUGUSTO
NARDES

011.895/2017 | Agéncia Nacional
-9 de Energia
Elétrica.

029.338/2016 = Agéncia Nacional

-6 de
Telecomunicagdes
(CNPJ
02.030.715/0001-
12).

014.689/2014 Ministério  dos

-6 Transportes,
Portos e Aviagdo
Civil e Agéncia
Nacional de
Transportes
Terrestres.

010.482/2016 = Agéncia Nacional
-4 de Transportes
Terrestres.

183

antecipada dos
contratos de
arrendamentos

portuérios e para a
fiscalizacdo de seu
cumprimento.

Solicitagdo do
Congresso Nacional
encaminhada  pela
Comisséo de Minas e
Energia da Céamara
dos Deputados, na
qual  solicita o
encaminhamento de
copias dos trabalhos
relativos a atividades
de fiscalizagdo na
Agéncia Nacional de
Energia Elétrica
(Aneel), para
verificar a adequacéo
dos  critérios de
reajuste e revisdo das
tarifas de energia
elétrica.

Solicitacdo do
Congresso Nacional
encaminhada nos
termos do Oficio
Pres. 87/2016 pelo
Deputado Marco
Tebaldi, Presidente
da Comissdo de

Defesa do
Consumidor da
Camara dos

Deputados, em que
requer seja realizada
fiscalizacdo em atos
e procedimentos da
Anatel.

Acompanhamento
com objetivo de
avaliar 0s

procedimentos  da
ANTT e do

Ministério dos
Transportes nas
alteragdes dos

contratos da 1* Etapa
do Programa de

Concessdes
Rodoviarias
Federais. Exame do
processo de
aprovagao da

execucdo da obra
Nova Subida da
Serra, a cargo da
Companhia de
Concesséao
Rodoviaria Juiz de
Fora-Rio. Analise
das audiéncias.
Solicitagéo do
Congresso Nacional
para realizagdo de
auditoria no contrato
de concessédo da BR-



o

ACORDAO
79/2017
ATA 2/2017

PLENARI
o)

ACORDAO
3078/2016
ATA
49/2016 -
PLENARI
o)

ACORDAO
3076/2016
ATA
49/2016 -
PLENARI
o)

ACORDAO
3072/2016
ATA
49/2016 -
PLENARI
o)

ACORDAO
3065/2016
ATA
49/2016 -
PLENARI
0

ACORDAO
2959/2016
ATA

Determinou
elaboracéo
norma.

Ndo trata
regulacéo
normativa.

Nao trata
regulacéo
normativa.

Determinou
elaboracédo
norma.

Néao trata
regulacéo
normativa.

Néo trata
regulacéo
normativa.

de

de

de

de

de

de

25/01/201 = BRUNO

7 DANTAS

30/11/201  BRUNO

6 DANTAS

30/11/201 = BRUNO

6 DANTAS

30/11/201

6 MONTEIRO

30/11/201

6 MONTEIRO

16/11/201 | MARCOS

6 BEMQUERE
R

023.176/2015
-6

021.280/2016
9

015.409/2016
-3

JOSE MUCIO = 030.511/2015

=Al

JOSE MUCIO | 020.286/2016

-3

014.483/2016
-5

Agéncia Nacional
de Saude
Suplementar.

Agéncia Nacional
de Salde
Suplementar
(ANS).

Agéncia Nacional
de
Telecomunicagdes
; Ministério da
Ciéncia,
Tecnologia,
Inovagdes e
Comunicagoes.

Agéncia Nacional
do Petréleo, Gas

Natural e
Biocombustiveis

(ANP) e
Ministério de

Minas e Energia
(MME)

Agéncia Nacional
de Energia
Elétrica (Aneel)

Agéncia Nacional
do Cinema -
Ancine.

184

101/ES/BA. Analise
das oitivas.

Auditoria
Operacional com
objetivo de avaliar a
atuacdo da Agéncia
Nacional de Salde
Suplementar quanto
as competéncias
estabelecidas na Lei
n° 9.961/2000.
Monitoramento  das
determinacoes e
recomendagdes
expedidas a Agéncia
Nacional de Saude
Suplementar em
decorréncia de
auditoria destinada a
avaliar a sistematica
adotada para o0
ressarcimento ao
SUS dos servicos
prestados a pacientes
beneficiarios de
planos de assisténcia
a salde. Andlise da

diligéncia.

Auditoria  realizada
na Anatel e no
Ministério da
Ciéncia, Tecnologia,
Inovacdes e
Comunicagdes com o
objetivo de
aprofundar 0s

conhecimentos sobre
a rediscussdo do
modelo de prestagdo
dos  servicos de
telecomunicagbes e
das concessbes do
servico de telefonia
fixa.

Auditoria
Operacional
realizada na ANP
com objetivo do
avaliar os pedidos de
waiver apresentados
e a sistematica
vigente da Politica
de Conteudo Local.

Analise das
diligéncias.
Solicitacdo do

Congresso Nacional
para realizagdo de
auditoria destinada a
apurar a legalidade e
a pertinéncia do

reajuste tarifario
concedido pela
Aneel a Companhia
Energética de
Pernambuco em
2016.

Levantamento para
conhecer 0

funcionamento  da



37/2016 -
PLENARI
o)

ACORDAO
2840/2016
ATA
46/2016 -
PLENARI
o)

ACORDAO
2683/2016
ATA
41/2016 -
PLENARI
o)

ACORDAO
2572/2016
ATA
39/2016 -
PLENARI
o)

ACORDAO
2333/2016
ATA
35/2016 -
PLENARI
O

ACORDAO
2120/2016
ATA
32/2016 -
PLENARI

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

Recomendou
elaboracéo de
norma.

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

TCU deu ciéncia
sobre como
deveria ocorrer a
alteragdo dos
regulamentos da
ANATEL.

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

09/11/201
6

19/10/201
6

05/10/201
6

14/09/201
6

17/08/201
6

BRUNO
DANTAS

BRUNO
DANTAS

BRUNO
DANTAS

BRUNO
DANTAS

JOSE MUCIO
MONTEIRO

004.507/2015
-0

006.516/2016
&0

033.413/2015
-0

023.133/2015
-5

014.700/2016
-6

Agéncia Nacional
de
Telecomunicagdes
(Anatel).

Agéncia Nacional
de Vigilancia
Sanitéria (Anvisa).

Agéncia Nacional
de
Telecomunicagdes
(Anatel).

Agéncia Nacional
de
Telecomunicagdes
(Anatel).

Agéncia Nacional
de Energia
Elétrica (Aneel)

185

Ancine, em
particular, 0S
principais processos
de trabalho

relacionados aos seus
objetivos finalisticos.
Ainda, visa a
identificar 0s
principais riscos para
a consecugdo de seus
objetivos
estratégicos
decorrentes de
fraquezas internas e
ameacas externas.
Solicitacéo do
Congresso Nacional
para realizacdo de
auditoria com
objetivo de verificar
a qualidade dos
servigos de telefonia
movel prestado no
Brasil.

Auditoria
Operacional com
objetivo de avaliar 0s
procedimentos
adotados pela Anvisa
em relagdo  ao
controle posterior ao

registro dos
medicamentos,

visando a
fiscalizagdo da
manutencéo da

férmula, dos efeitos
esperados e de sua
seguranca.

Representacdo de
unidade técnica
acerca de
irregularidades  na
potencial celebragéo,
pela Anatel, de termo
de compromisso de
ajustamento de
conduta com o
Grupo Oi, relativo a

processos de
descumprimento de
obrigacoes de

qualidade e de
universalizagdo  de
empresas do grupo.
Anélise da oitiva.
Auditoria
Operacional com
objetivo de avaliar a
atuacdo da Anatel na
garantia e melhoria
da qualidade da
prestacéo dos
servigos de telefonia
movel no Brasil.
Solicitacdo do
Congresso Nacional
para realizagdo de
auditoria no processo
de reajuste tarifario



ACORDAO
2001/2016
ATA
30/2016 -
PLENARI
o)

ACORDAO
1736/2016
ATA
26/2016 -
PLENARI
o)

ACORDAO
1651/2016
ATA
25/2016 -
PLENARI
o)

ACORDAO
1650/2016
ATA
25/2016 -
PLENARI
o

ACORDAO
1439/2016
ATA

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

Determinou
elaboracéo de
norma.

Nao trata de
regulacéo
normativa.

Nao trata de
regulacéo
normativa.

Mesma discussao
do Aco6rddo n.°
923/2019. Foi

03/08/201 = JOSE MUCIO = 019.065/2015
6 MONTEIRO -9
06/07/201 = RAIMUNDO 028.834/2010
6 CARREIRO -0
29/06/201  JOSE MUCIO = 033.217/2015
6 MONTEIRO -7
29/06/201 = JOSE MUCIO @ 025.329/2015
6 MONTEIRO -4
01/06/201 ~ ANA 004.662/2014
6 ARRAES -8

Agéncia Nacional
de Energia
Elétrica (Aneel)

Agéncia Nacional
de Transportes
Aquaviarios

(Antaq) e
Companhia Docas
da Bahia (Codeba)

Agéncia Nacional
de Energia
Elétrica (Aneel)

Ministério de
Minas e Energia
(MME); Agéncia
Nacional de
Energia  Elétrica
(Aneel); Centrais
Elétricas
Brasileiras
(Eletrobras);
Companhia de
Eletricidade do
Amapa (CEA); e
Caixa Econdmica
Federal

Agéncia Nacional
de Transportes
Aquaviarios -

186

anual médio de
32,28%, concedido
pela  Aneel, em
26/08/2014, na tarifa
praticada pela
Eletrobras
Distribui¢do
Alagoas.
Solicitagéo do

Congresso Nacional

para realizagdo de
auditoria nos
processos de

definicdo das cotas
anuais da Conta de
Desenvolvimento
Energético para o
ano de 2015 e das
bandeiras tarifarias.
Representacdo da
Procuradoria da
Republica acerca de
irregularidades em

Resolugédo da
Agéncia Nacional de
Transportes

Aquaviarios que

permitiu aditamento
de contrato firmado
entre a Companhia
Docas do Estado da
Bahia e a empresa
Tecon Salvador, a
fim de incorporar
terreno contiguo da
area intitulada Ponta
Norte do Porto de
Salvador. Anélise
das diligéncias.

Solicitagéo do
Congresso Nacional
para realizagdo de
fiscalizacéo para
apuracdo do calculo
de reajuste da tarifa
de energia elétrica

concedido pela
Aneel a cidade de
Boa Vista/RO.

Solicitacdo do

Congresso Nacional
para realizagdo de
auditoria no contrato
de financiamento
obtido pelo Estado
do Amapa junto a
Caixa Econdmica
Federal, com o
intuito de aferir a
regularidade da
aplicacgao dos
recursos na
recuperacdo da rede
elétrica do Estado.

Anélise das
diligéncias e da
inspecao.

Denuncia, formulada
contra as possiveis
irreqularidades: (i)



16/2016 -
PLENARI
o)

ACORDAO
1409/2016
ATA
19/2016 -
PLENARI
o)

ACORDAO
1336/2016
ATA
18/2016 -
PLENARI
o)

ACORDAO
1170/2016
ATA
16/2016 -
PLENARI
o)

ACORDAO
1169/2016
ATA
16/2016 -
PLENARI
o)

determinada a
elaboracéo de
norma.

Traz mesma
discussdo do
Acorddo n.°
2.034/2019.

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

01/06/201
6

25/05/201
6

11/05/201
6

11/05/201
6

VITAL
REGO

BRUNO
DANTAS

BRUNO
DANTAS

BRUNO
DANTAS

DO | 007.446/2015

-2

013.523/2015
-5

031.468/2015
-2

016.175/2015
-8

Antag.

Agéncia Nacional
do Petréleo, Gas
Natural e
Biocombustiveis

(ANP).

Agéncia Nacional
de
Telecomunicagdes

Agéncia Nacional
de Vigilancia
Sanitéria.

Agéncia Nacional
de
Telecomunicagdes
(Anatel).

187

aumento das tarifas

praticadas no
arrendamento
portuario Libra
Terminal Rio S.A.
(Libra) sem a
homologacao da
Agéncia Nacional de
Transportes

Aquaviarios (Antaq);
(ii) cobranga da tarifa
Terminal  Handling
Charge (THC) sem
comprovacdo de seu
carater ressarcitorio;
e (iii) omissdo da
Antaq na fiscalizacdo
e regulacdo  dos
armadores
estrangeiros.
Auditoria
Operacional
realizada na ANP
com objetivo de
avaliar a atuacdo da

entidade na
regulacdo e
fiscalizagdo do
mercado de
distribuicéo e
revenda de Gas
Liquefeito de
Petréleo  envasado

em botij6es de 13 kg.
Representacdo  do
MP/TCU a respeito
de irregularidades no
descumprimento,
pela  Anatel, das
orientacdes relativas
as normas a serem
aplicadas as despesas
realizadas em sede
de acordo ou projeto
de cooperagao
internacional, com
recursos préprios
nacionais,
especificamente  no
ambito do Projeto 9-

BRA-98-006.
Analise das
diligéncias.
Solicitacdo do

Congresso Nacional
para realizagdo de
auditoria destinada a
avaliar 0s
procedimentos

adotados pela Anvisa
em relagdo  ao
controle posterior ao

registro dos
medicamentos.
Solicitagéo do

Congresso Nacional
para remessa de
informagdes sobre o
acompanhamento

realizado pelo



ACORDAO
1089/2016
ATA
15/2016 -
PLENARI
o)

ACORDAO
1082/2016
ATA
15/2016 -
PLENARI
o)

ACORDAO
943/2016
ATA
13/2016 -
PLENARI
o)

ACORDAO
787/2016
ATA
11/2016 -
PLENARI
o)

ACORDAO
651/2016
ATA 9/2016

PLENARI
O

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

Nédo trata de
regulacéo
normativa.

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

Determinou a
elaboragéo de
norma.

Nao trata de
regulacéo
normativa.

04/05/201
6

04/05/201
6

20/04/201
6

06/04/201
6

23/03/201
6

BRUNO
DANTAS

JOSE MUCIO
MONTEIRO

AUGUSTO

NARDES

RAIMUNDO
CARREIRO

VITAL
REGO

DO

008.336/2015
-6

035.254/2015
-7

033.634/2015
-7

009.923/2010
-1

013.046/2014
-4

Agéncia Nacional
de
Telecomunicagdes

Agéncia Nacional
de Energia
Elétrica (Aneel) e
Companhia Hidro
Elétrica do Séo
Francisco (Chesf)

Agéncia Nacional
de Transportes
Terrestres - ANTT
- MT.

Agéncia Nacional
de Transportes
Aquaviarios e
Companhia Docas
de Imbituba
(84.208.123/0001-
02)

Agéncia Nacional
de Energia
Elétrica.

188

Tribunal no setor de
telecomunicagdes,

mais especificamente
quanto aos contratos
de concessdo de
telefonia fixa, ao
Programa  Nacional
de Banda Larga, ao
recolhimento e a
aplicacdo dos fundos
setoriais, a qualidade
dos servigos e a acdo

sancionatoria da
Anatel.
Solicitacéo do

Congresso Nacional
para realizacdo de
auditoria com
objetivo de verificar
a qualidade dos
servicos de TV por
assinatura e banda
larga prestados no
Brasil.

Solicitagdo do
Congresso Nacional
para realizagdo de
auditoria nas obras
de implantacdo do

Parque Eolico de
Casa Nova, na
Bahia.

Acompanhamento da

concessdo do lote
rodoviario BR
364/365/GO/MG,
conduzida pela
ANTT. Analise do 1°
estagio.
Acompanhamento da
licitagéo para
arrendamento do
Terminal de

Fertilizantes e de
Racdo Animal do
Porto de Imbituba
em Santa Catarina.
Analise do 2°, 3° e 4°

estagios.

Auditoria
Operacional
realizada na Aneel
com objetivo de
avaliar 0s
mecanismos
adotados para

fiscalizar e estimular
a melhoria da
qualidade na
prestacdo do servico
de distribuicdo de
energia elétrica.



ACORDAO Nao trata
609/2016 regulacéo
ATA 8/2016 = normativa.
PLENARI

(0]

ACORDAO ' Nio trata
601/2016 regulacéo

ATA 8/2016 | normativa.

PLENARI

(0]

ACORDAO Nio trata
356/2016 regulacéo
ATA 5/2016 = normativa.
PLENARI

(0]

ACORDAO | Nio trata
286/2016 regulacéo
ATA 4/2016 = normativa.
PLENARI

(0]

de

de

de

de

16/03/201
6

16/03/201
6

24/02/201
6

17/02/201
6

MARCOS
BEMQUERE
R

VITAL
REGO

024.120/2015
-4

DO  028.964/2015

-2

JOSE MUCIO = 019.065/2015

MONTEIRO

-9

JOSE MUCIO | 016.022/2015

MONTEIRO

-7

Ministério  das
Cidades, Caixa
Econdmica
Federal,
Companhia
Cearense de
Transportes
Metropolitanos -
Metrofor,
Companhia
Energética do
Ceara e Agéncia
Nacional de
Energia Elétrica.

Agéncia Nacional
de Energia
Elétrica (Aneel) e
Banco  Nacional
de
Desenvolvimento
Econdmico e
Social (BNDES).

Agéncia Nacional
de Energia
Elétrica (Aneel)

Agéncia Nacional
de Energia
Elétrica e
Companhia de
Eletricidade  do
Estado da Bahia

189

Solicitacéo do
Congresso Nacional
para realizagdo de
auditoria com
objetivo de averiguar
a  aquisicdo  de
equipamentos de
escavacdo de tlneis
conhecidos como
‘Tatuzéo' para
utilizagdo nas obras
de implantacdo da
linha oeste do Metrd
de Fortaleza/CE, sem
a previsdo da devida
infraestrutura de
energia elétrica.

Solicitagdo do
Congresso Nacional
para envio de
informacbes acerca
do cumprimento das
determinacoes

expedidas no ambito
de auditoria
destinada a verificar
0s desdobramentos
das acoes
implementadas pela
Aneel na anélise das
operagdes realizadas
pelas concessionarias

Eletropaulo, Light,
Elektro e CPFL.
Solicitacdo do

Congresso Nacional

para realizagdo de
auditoria nos
processos de

definicdo das cotas
anuais da Conta de
Desenvolvimento
Energético para o
ano de 2015 e das
bandeiras tarifarias.
Solicitacdo do
Congresso Nacional
para realizagdo de
auditoria nos atos e
procedimentos  da
Aneel em relagdo a

Companhia de
Eletricidade do
Estado da Bahia,

compreendendo  a
metodologia e 0s
processos de revisdes
e reajustes tarifarios

autorizados nos
Gltimos cinco anos,
bem como 0

acompanhamento da
parte operacional e a
qualidade dos
servigos  prestados
aos baianos.



ACORDAO
282/2016
ATA 4/2016

PLENARI
o

ACORDAO
40/2016
ATA 1/2016

PLENARI
o

ACORDAO
3311/2015
ATA
51/2015 -
PLENARI
o

ACORDAO
2898/2015
ATA
45/2015 -
PLENARI
0

ACORDAO
2730/2015
ATA
43/2015 -
PLENARI

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

Recomendou
elaboracédo de
norma.

Néo trata de
regulacéo
normativa.

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

17/02/201
6

20/01/201
6

09/12/201
5

11/11/201
5

28/10/201
5

AUGUSTO 011.689/2015
NARDES -3
BRUNO 031.468/2015
DANTAS -2
BENJAMIN 024.646/2014
ZYMLER -8
VITAL DO | 001.615/2014
REGO -9
BRUNO 004.540/2015
DANTAS -8

Agéncia Nacional
de Aviagdo Civil;
Agéncia Nacional
de Transportes
Terrestres;
Ministério das
Comunicacoes
(vinculador).

Agéncia Nacional
de Vigilancia
Sanitéria (Anvisa).

Agéncia Nacional
de
Telecomunicacdes
- Anatel.

Agéncia Nacional
de Energia
Elétrica - Aneel.

Agéncia Nacional
de Transportes
Terrestres.

190

Solicitagdo do
Congresso Nacional
para realizagdo de
auditoria destinada a
avaliar 0
cumprimento,  por
parte das empresas
que prestam servicos
publicos sob a forma

de concessdo,
permisséo ou
autorizacdo nos
setores de

radiodifusdo sonora e
de sons e imagens,

de transporte
rodoviario

interestadual e
internacional de

passageiros e de

navegacao aérea,
aeroespacial e
infraestrutura
aeroportudria,  das
obrigacdes legais
assumidas durante a
execugdo dos
contratos. Analise da
inspecéao.

Solicitacdo do

Congresso Nacional
para realizacdo de
auditoria com
objetivo de examinar
0s  procedimentos
adotados pela Anvisa
em relagdo  ao
controle posterior ao

registro dos
medicamentos.
Auditoria
Operacional que
avaliou a atuacdo da
Anatel  sobre 0o
controle e
acompanhamento
dos bens reversiveis
do Servico
Telefonico Fixo
Comutado.
Representacdo
formulada pelo
Secretario de
Logistica e
Transportes do
Estado de Sao Paulo
acerca de
irregularidades  no
leildo promovido
pela  Aneel para
exploragdo do

servigo de geragéao de
energia elétrica pela
Usina  Hidrelétrica
Trés Irméos.

Representacéo de
empresa acerca de
irregularidades em
edital lancado pela
ANTT com vistas a



ACORDAO
2527/2015
ATA
41/2015 -
PLENARI
o)

ACORDAO
2519/2015
ATA
41/2015 -
PLENARI
o)

ACORDAO
2268/2015
ATA
36/2015 -
PLENARI
o)

ACORDAO
2253/2015
ATA
36/2015 -
PLENARI
o)

Ndo trata de
regulacéo
normativa.
Ndo trata de
regulacéo
normativa.
Ndo trata de
regulacéo
normativa.
Discussédo
retomada no
Acordao n°
1.946/2019, em
que ha

determinacdo de
elaboracédo de
norma.

14/10/201 = BRUNO

5 DANTAS
14/10/201  JOSE MUCIO
5 MONTEIRO
09/09/201 | JOSE MUCIO
5 MONTEIRO
09/09/201 = JOSE MUCIO
5 MONTEIRO

004.507/2015
-0

003.025/2015
-2

009.812/2015
-6

003.379/2015
9

Agéncia Nacional
de
Telecomunicagdes

Agéncia Nacional
de Energia
Elétrica; Centrais
Elétricas

Brasileiras S.A;
Empresa de
Pesquisa
Energética;
Ministério de
Minas e Energia; e
Operador
Nacional do

Sistema Elétrico
Agéncia Nacional
de Energia
Elétrica (Aneel)

Ministério de
Minas e Energia
(MME) e Agéncia

Nacional de
Energia  Elétrica
(Aneel)

191

permisséo para
prestacdo de servicos
de transporte
rodoviario  coletivo
regular interestadual
semiurbano de
passageiros operado
por onibus do tipo
urbano para
atendimento a regido
do Distrito Federal e
dos municipios de
seu entorno. Analise
das oitivas.
Solicitacéo do
Congresso Nacional
para realizacdo de
auditoria com
objetivo de verificar
a qualidade dos
servigos de telefonia
movel prestados no
Brasil.

Auditoria com
objetivo de examinar
medidas
emergenciais e
estruturantes que
podem ser adotadas
no ambito do setor
elétrico ante a
perspectiva de crise.

Solicitacdo do
Congresso Nacional
formulada pela
Cémara dos
Deputados, referente
ao  “processo de
reajuste das tarifas da
Companhia

Energética de
Pernambuco (Celpe)
e sobre a legalidade
da alteracdo da data
da reuniéo da
Diretoria da Agéncia
Nacional de Energia
Elétrica (Aneel) que

decidiria sobre o
aumento da energia
elétrica, sem a

devida comunicagdo
aos interessados”.
Monitoramento

constituido para
verificar 0
cumprimento dos

itens 9.3.1 e 9.3.2 do
Acérdao 1.836/2013-
Plenario, proferido
no TC-
001.843/2013-3, que,
por sua vez, tratava
de monitoramento de
deliberacoes do
Acérdao 3.149/2012-



ACORDAO | Determinou 02/09/201 = ANA
2200/2015 elaboragéo de 5 ARRAES
ATA norma.

35/2015 -

PLENARI

(0]

ACORDAO Nio trata de 22/07/201

1796/2015 regulacéo 5 MONTEIRO
ATA normativa.

29/2015 -

PLENARI

(0]

ACORDAO ' Nio trata de 08/07/201

1667/2015 regulacéo 5 MONTEIRO
ATA normativa.

27/2015 -

PLENARI

(0]

024.882/2014
-3

JOSE MUCIO = 011.760/2015

-0

JOSE MUCIO | 011.760/2015

-0

Secretaria de
Portos da
Presidéncia da
Republica

(SEP/PR) e

Agéncia Nacional
de Transportes
Aquaviarios
(Antaq).

Ministério de
Minas e Energia
(MME) e Agéncia

Nacional de
Energia  Elétrica
(Aneel)

Ministério de
Minas e Energia
(MME) e Agéncia

Nacional de
Energia  Elétrica
(Aneel)
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Plenario, prolatado
em sede de
acompanhamento
que vinha sendo
realizado pelo
Tribunal das agdes
do Poder Publico
concernentes as
concessfes do setor
elétrico cujos
contratos  estavam
previstos para vencer
a partir de 2015.
Relatério de
acompanhamento
realizado pela
Secretaria de
Fiscalizacdo de
Infraestrutura
Portuaria, Hidrica e
Ferroviaria -

SeinfraHidroferrovia
s para avaliar o0s
procedimentos

instituidos pela
Secretaria de Portos
da Presidéncia da
Republica (SEP/PR)

e pela Agéncia
Nacional de
Transportes

Aquaviarios (Antaq)
em relacéo a

prorrogacéo
antecipada de
contratos de
arrendamentos

portudrios, instituida
pelo art. 57 da Lei
12.815/2013.
Solicitacdo do
Congresso Nacional,
por meio da qual
requer ao Tribunal
copia dos trabalhos
relativos a atividades
de fiscalizacdo para
verificar, no ambito
dos Planos  de
Modernizagéo de
InstalacGes de
Interesse  Sistémico
(PMIS), o grau de
implementagdo  de
melhorias e reforgos
por parte das
concessionarias  de
transmisséo de
energia elétrica que
atendem a Regido
Nordeste.

Solicitacdo do
Congresso Nacional,
formulada pela

Comisséo de Minas e
Energia da Cémara
dos Deputados, por
meio da qual solicita
ao Tribunal copia
dos trabalhos



ACORDAO Nio trata
1609/2015 regulacéo
ATA normativa.
25/2015 -

PLENARI

(0]

ACORDAO ' Nio trata
1432/2015 regulacéo
ATA normativa.
21/2015 -

PLENARI

(0]

de

de

01/07/201
5

10/06/201
5

BENJAMIN
ZYMLER

028.540/2014
-0

JOSE MUCIO | 010.965/2015

MONTEIRO

-7

Agéncia Nacional

de Vigilancia

Sanitaria.

Agéncia Nacional
do Petréleo, Gas

Natural
Biocombustiveis
(ANP)

e
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relativos a atividades
de fiscalizagdo para
verificar, no ambito
dos Planos de
Modernizagdo de

Instalagdes de
Interesse  Sistémico,
0 grau de

implementacdo  de
melhorias e reforcos
por parte das
concessionarias  de
transmissao de
energia elétrica que
atendem a Regido
Nordeste.

Embargos de
declaracdo  opostos
por membros dos
Ministérios Publicos
Federal, do Trabalho
e Estaduais em face
do Acorddo
1083/2015-TCU-
Plenario, por meio

do qual o TCU
apreciou
representagéo
relacionada a
possiveis

irregularidades
ocorridas na Agéncia
Nacional de
Vigilancia Sanitaria
(Anvisa), pertinentes
ao atraso excessivo
em promover a
reavaliacdo de
substancias
agrotoxicas

enumeradas na
Resolugdo  Anvisa
RDC 10/2008.
Solicitacdo
formulada pela

Comisséo de Minas e
Energia da Cémara
dos Deputados,
mediante a qual
requer copia dos
trabalhos realizados
pelo TCU cujo
objeto tenham sido
leildes  conduzidos
pela ANP, em
particular ~ aqueles
estabelecidos para a
112 rodada de
licitacbes e para a 12
rodada do Pré-sal.



ACORDAO
1294/2015
ATA
19/2015 -
PLENARI
o)

ACORDAO
1105/2015
ATA
16/2015 -
PLENARI
o)

ACORDAO
1083/2015
ATA
16/2015 -
PLENARI
o)

ACORDAO
909/2015
ATA
14/2015 -

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

Néo trata de
regulacéo
normativa.

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

27/05/201
5

06/05/201
5

06/05/201
5

22/04/201
5

JOSE MUCIO
MONTEIRO

BRUNO
DANTAS

BENJAMIN

ZYMLER

VITAL
REGO

DO

010.997/2014
-8

004.228/2015
-4

028.540/2014
-0

028.229/2014
-2

Agéncia Nacional
de Vigilancia
Sanitaria; Agéncia
Nacional do
Cinema; Banco
Central do Brasil;
Cobra Tecnologia

SIA; Empresa
Brasileira de
Correios e
Telégrafos;
Empresa
Brasileira de
Pesquisa

Agropecudria;
Instituto Nacional
do Seguro Social;
e Petrobras
Distribuidora S/A
Agéncia Nacional
de
Telecomunicagdes

Agéncia Nacional
de Vigilancia
Sanitéria.

Agéncia Nacional
de Energia
Elétrica (Aneel).
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Fiscalizagéo de
orientagdo

centralizada (FOC)
concebida para

avaliar a maturidade
da gestdo de riscos
de entidades publicas
federais da
administracao
indireta, bem como
validar as respostas
apresentadas ao
questionario aplicado
no levantamento
efetuado em 2013
pelo TCU.

Processo de licitagcdo
da outorga de direito
de exploragdo de
satélite brasileiro
para o transporte de
sinais de
telecomunicagbes e
uso de
radiofrequéncias
associadas, pelo
prazo de quinze
anos, prorrogavel
uma Unica vez por
igual periodo, em
posi¢des orbitais que
estejam em
processos de
coordenagdo ou de
notificagdo em nome
do Brasil, ou
resultantes de
processos de
coordenagdo a serem
iniciados junto a
Unido Internacional
de Telecomunicagdes
(UIT), conduzido
pela Agéncia
Nacional de
TelecomunicagGes
(Anatel).
Representacédo a
respeito de possiveis
irregularidades
ocorridas na Agéncia

Nacional de
Vigilancia Sanitaria
- Anvisa,
relacionadas ao
atraso excessivo em
promover a
reavaliacéo de

substancias
agrotoxicas

elencadas na
Resolugdo  Anvisa
RDC 10/2008.

Solicitagéo do

Congresso Nacional
para a realizagdo de
“auditoria no



PLENARI
o

ACORDAO
736/2015
ATA
12/2015 -
PLENARI
o)

ACORDAO
694/2015
ATA
10/2015 -
PLENARI
o)

ACORDAO
617/2015
ATA
10/2015 -

Ndo trata
regulacéo
normativa.

Ndo trata
regulacéo
normativa.

Nao trata
regulacéo
normativa.

de

de

de

08/04/201
5

01/04/201
5

25/03/201
5

AUGUSTO
NARDES

BENJAMIN
ZYMLER

VITAL
REGO

032.786/2011
-5

000.800/2014
-7

DO 018.103/2014

-6

Agéncia Nacional
de Aviacdo Civil
(Anac).

Agéncia Nacional
de
Telecomunicagdes

Agéncia Nacional
de Energia
Elétrica (Aneel).
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processo da Agéncia
Nacional de Energia
Elétrica (Aneel) que
fixou a tarifa do
servico publico de

distribuicéo de
energia elétrica no
Estado de

Pernambuco no ano
de 2014”.
Acompanhamento da

concessao da
ampliacéo,
manuten¢éo e
exploragdo dos
Aeroportos
Internacionais
Governador ~ André

Franco Montoro, em
Guarulhos/SP,

Viracopos, em
Campinas/SP, e
Presidente Juscelino
Kubitschek, em
Brasilia/DF, em
conducéo pela
Agéncia Nacional de
Aviacédo Civil
(Anac), com a
supervisao da
Secretaria de
Aviacdo Civil da
Presidéncia da
Republica

(SAC/PR).

Acompanhamento de
licitagdo para
outorga de direito de
exploragdo de
satélite brasileiro
para o transporte de
sinais de
telecomunicacoes,
pelo prazo de quinze
anos, prorrogavel
uma Unica vez por
igual periodo, em
posi¢des orbitais que
estejam em
processos de
coordenacéo ou
notificagdo em nome
do Brasil ou
resultantes de
processos de
coordenagdo a serem
iniciados junto a
Unido Internacional
de Telecomunicagdes
(UIT), além do uso
de radiofrequéncias
associadas,
conduzido pela
Agéncia Nacional de
Telecomunicagbes
(Anatel).

Solicitagao do
Congresso Nacional,
em que é requerida a
realizacéo de



PLENARI
o

ACORDAO
596/2015
ATA
10/2015 -
PLENARI
o)

ACORDAO
31/2015
ATA 1/2015

PLENARI
o

ACORDAO
3286/2014
ATA
47/2014 -
PLENARI
0

Determinou
elaboragéo de
norma.

TCU determinou

que fosse
“ajustada” a
Resolucéo-
ANTT n.
442/2004.

Ndo trata de
regulacéo
normativa.

25/03/201 = BENJAMIN 018.022/2013

5 ZYMLER -8

21/01/201 = WALTON 002.461/2014

5 ALENCAR =)
RODRIGUES

26/11/201 = ANA 031.834/2013

4 ARRAES -2

Agéncia Nacional
de
Telecomunicagdes

Agéncia Nacional
de Transportes

Terrestres.
Secretaria de
Portos da
Presidéncia da
Republica -
SEP/PR e Agéncia
Nacional de
Transportes
Aquaviarios -
Antag.
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auditoria sobre o0s
processos de
revisdo/reajuste

tarifarios e sobre o
cumprimento das
metas dos contratos
firmados entre a

Unido, por
intermédio da
Agéncia Nacional de
Energia Elétrica

(Aneel), com a
concessionaria
Ampla Energia e

Servigos S.A.
(Ampla) e sua
antecessora,

Companhia de
Eletricidade do

Estado do Rio de
Janeiro  (Cerj), no

periodo
compreendido entre
2003 e 2013.
Solicitagéo da
Cémara dos
Deputados, no

sentido de que fosse
realizada  auditoria
operacional sobre
“os  procedimentos
adotados pela Anatel
para fiscalizar a
qualidade dos
servicos  prestados
aos  consumidores
dos  servicos de
telefonia movel,
telefonia fixa, banda
larga e TV por
assinatura”.

Monitoramento  das
determinacoes do
Acérddao 3237/2013
— TCU - Plenario,
referente a auditoria

de natureza
operacional que
avaliou 0s
procedimentos
adotados pela
Agéncia Nacional de
Transportes

Terrestres  (ANTT),
na fiscalizagdo de

concessdes
rodoviérias.
Representagdes,
agrupadas por
conexao, contra
supostas
irregularidades  no
processo de
desestatizagdo de
infraestruturas e
instalacoes
portuarias. As

irregularidades  se
relacionam a é&rea
identificada pela



ACORDAO
3212/2014
ATA
46/2014 -
PLENARI
o)

ACORDAO
3159/2014
ATA
38/2014 -
PLENARI
o)

ACORDAO
2888/2014
ATA
42/2014 -
PLENARI
o

Nao trata
regulacéo
normativa.

Néo trata
regulacéo
normativa.

Determinou
elaboracédo
norma.

de

de

de

19/11/201
4

12/11/201
4

29/10/201
4

JOSE MUCIO = 034.478/2012

MONTEIRO -4

MARCOS
BEMQUERE -3
R

JOSE MUCIO = 032.268/2013

MONTEIRO -0

021.121/2013

Agéncia Nacional
de Transportes
Terrestres (ANTT)

Administracdo
dos Portos de
Paranagua e
Antonina - APPA,
Agéncia Nacional
de Transportes
Aquaviarios -
Antaq e Secretaria
de Portos da
Presidéncia da
Republica -
SEP/PR.

Agéncia Nacional
de Transportes
Terrestres (ANTT)
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sigla STS10,
constante do Lote 5
do denominado

“Bloco 1” de
desestatizagOes, e se
localiza no Porto de
Santos.
Representacdo, em
que se relata
indicios de
irregularidades
relativas a falta de
seguranca viaria em
trechos das rodovias
BR-116/BA, entre
Feira de Santana e a
divisa entre BA e
MG, e BR-324/BA,
entre  Salvador e
Feira de Santana,
ambos no Estado da
Bahia, sob concessdo
a sociedade
empresarial
denominada
Viabahia
Concessionaria  de
Rodovias S/A.
Dendncia, com
pedido de cautelar,
acerca de possiveis
irregularidades

cometidas pela
empresa TCP -
Terminal de
Contéiner de
Paranagua SA,
arrendataria de
terminal para
movimentagdo de
veiculos e

contéineres no Porto
de Paranagud/PR, e
pela  Administragdo
dos Portos de

Paranagua e
Antonina  (APPA),
vinculada a

Secretaria de Portos
da Presidéncia da
Republica (SEP/PR).
Monitoramento  das
determinacoes

expedidas pelo
Tribunal & Agéncia
Nacional de
Transportes

Terrestres  (ANTT)
no Acdrddo
312/2012 — Plenério.
A deliberacdo

decorreu de auditoria
de conformidade
realizada na agéncia,
em que se
verificaram  falhas
nos procedimentos
de controle e
fiscalizacéo dos
investimentos



ACORDAO
2748/2014
ATA
40/2014 -
PLENARI
o)

ACORDAO
2315/2014
ATA
34/2014 -
PLENARI
o)

ACORDAO
2314/2014
ATA

Ndo trata
regulacéo
normativa.

Nao trata
regulacéo
normativa.

Ndo trata
regulacéo
normativa.

de

de

de

15/10/201
4

03/09/201
4

03/09/201
4

BENJAMIN
ZYMLER

JOSE JORGE

JOSE JORGE

043.840/2012
-4

018.346/2014
-6

013.417/2013
-4

Agéncia Nacional
de Transportes
Aquaviarios;

Companhia Docas
do Espirito Santo.

Agéncia Nacional

de Energia
Elétrica; Céamara
de
Comercializagdo
de Energia
Elétrica; Empresa
de Pesquisa
Energética;
Ministério de

Minas e Energia
(vinculador);
Operador
Nacional do
Sistema Elétrico -
ONS; Petréleo
Brasileiro S.A..

Agéncia Nacional
de Energia
Elétrica.
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realizados em
ferrovias concedidas
pela Unido.

Monitoramento  do
item 9.4 do Acordao
2.380/2011-TCU-
Plenario, que tratou
de denincias
diversas
encaminhadas ao
TCU e de
representacdo da
Procuradoria da
Republica no Estado
do Espirito Santo

sobre supostas
irregularidades

cometidas pelos
gestores da

Companhia Docas do
Espirito Santo
(Codesa) na
execucdo de alguns
de seus contratos, e
do Acorddo
1.661/2012-TCU-

Plenério, relativo ao

acompanhamento
para exame da
legalidade dos
instrumentos

denominados
autorizaces de uso e

congéneres,
expedidos pela
Codesa para
conceder a
particulares a
utilizacdo de areas e
infraestrutura
portuérias, sem

prévio procedimento
licitatorio.

Monitoramento  do
Acérdao 1.196/2010-

TCU-Plendrio (TC
021.247/2008-5),
resultante de

auditoria operacional
cujo objeto foi a
avaliacdo acerca da

adequacéo de
politicas e acbes dos
agentes do  setor

elétrico para garantir
0 abastecimento do
mercado nacional de
energia, com
seguranca, eficiéncia
e sustentabilidade,
considerando as
possibilidades de
desequilibrio entre a
oferta e a demanda
de energia elétrica
entre 0s anos de
2009 e 2016.

Solicitacéo do
Congresso Nacional,
por meio da qual sdo



34/2014
PLENARI
o)

199

requeridas
informacdes relativas
ao funcionamento e

desempenho da
Companhia
Energética de

Alagoas (Ceal), bem
como a realizagdo de
auditoria nessa
distribuidora.
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ANEXO |1l — TABELA DOS ACORDAOS PERTINENTES E FILTROS PARA
ANALISE DELES

QUAL E O QUEM FOI O QUAL FOI A AGENCIA QUAL FOI O QUALEO A PROPOSTA DE
TIPO DE RELATOR? REGULADORA CUJA COMANDO POSICIONAMENTO ENCAMINHAMENTO
PROCESSO? HOUVE VOTO DE ATIVIDADE DO TCU A DO TCU QUANTO A DA UNIDADE

OUTROS NORMATIVA FOI AGENCIA? REGULAGAO TECNICA FOI ACEITA
MINISTROS? CONTROLADA? NORMATIVA? PELO PLENARIO DO
TCU?

ACORDAO MONITORAM VITAL DO REGO recomendar Questiona Resolugdes
1409/2016 e ENTO (MON) ANP 49 e 51
ACORDAO
2034/2019
ACORDAO MONITORAM RAIMUNDO ANEEL recomendar Criar uma norma Sim
2253/2015 e ENTO (MON) CARREIRO
ACORDAO
1946/2019
ACORDAO RELATORIO AROLDO CEDRAZ ANTT determinar Criar uma norma Sim
322/2019 AUDITORIA
ACORDAO (RA)
1600/2019
ACORDAO RELATORIO AUGUSTO NARDES ANA recomendar Questiona Resolugdo Sim
1257/2019 DE ANA 236/2017
AUDITORIA
(RA)
ACORDAO DENUNCIA BENJAMIN ANTAQ determinar Criar uma norma N&o
1439/2016 e (DEN) ZYMLER/ANA (Resolugéo Normativa
ACORDAO ARRAES (ambos Antaq 18/2017) e depois
923/2019 relatores em cada um a questiona
dos acérdéos)
ACORDAO REPRESENTA BRUNO DANTAS ANATEL Determinar/rec Criar norma, além de Sim
2121/2017 e CAO (REPR) omendar questionar Resolugéo-
ACORDAO Anatel 629/2013
716/2019 (RTAC)
ACORDAO RELATORIO RAIMUNDO ANEEL determinar Criar uma norma Sim
40/2019 DE CARREIRO
AUDITORIA
(RA)
ACORDAO SOLICITAGA BRUNO DANTAS ANAC Deferéncia a Deferéncia & Resolugéo- Sim
2955/2018 0 DO Resolucéo- Anac 400/2016
CONGRESSO Anac 400/2016
NACIONAL
(SCN)
ACORDAO RELATORIO BRUNO DANTAS ANTAQ dar ciéncia Questiona Resolugéo- Sim
2310/2018 DE Antaq 2.389/2012
AUDITORIA
(RA)
ACORDAO MONITORAM AUGUSTO ANEEL determinar Deferéncia ao regulador Parcialmente
1631/2018 ENTO (MON) SHERMAN para definir sobre

manutencéo da
Resolugdo Normativa

440/2011.
ACORDAO REPRESENTA AUGUSTO NARDES ANTT determinar Criar uma norma Parcialmente
290/2018 e CAO (REPR)
ACORDAO
1461/2018
ACORDAO SOLICITAGA AUGUSTO NARDES ANTT determinar Criar uma norma Sim
1447/2018 oDO - ministro revisor foi
CONGRESSO WALTON
NACIONAL ALENCAR
(SCN)
ACORDAO RELATORIO BRUNO DANTAS ANTAQ determinar Criar uma norma Néo
1446/2018 D=

ACOMPANHA



ACORDAO
380/2018 e
ACORDAO
775/2018
ACORDAO
2533/2017
ACORDAO
989/2017

ACORDAO
738/2017

ACORDAO
7912017

ACORDAO
3072/2016

ACORDAO
2683/2016

ACORDAO
2333/2016

ACORDAO
1736/2016
ACORDAO
787/2016
ACORDAO
3311/2015

ACORDAO
2200/2015

ACORDAO
596/2015

ACORDAO
31/2015
ACORDAO
2888/2014

MENTO
(RACOM)

REPRESENTA
GAO (REPR)

REPRESENTA
GAO (REPR)

RELATORIO
DE
AUDITORIA
(RA)
RELATORIO
DE
ACOMPANHA
MENTO
(RACOM)
RELATORIO
DE
AUDITORIA
(RA)
RELATORIO
DE
AUDITORIA
(RA)
RELATORIO
DE
AUDITORIA
(RA)
RELATORIO
DE
AUDITORIA
(RA)

REPRESENTA
GAO (REPR)

DESESTATIZ
ACAO (DES)

RELATORIO
DE
AUDITORIA
(RA)
RELATORIO
DE
ACOMPANHA
MENTO
(RACOM)

SOLICITAGA
0 DO
CONGRESSO
NACIONAL
(SCN)
MONITORAM
ENTO (MON)

MONITORAM
ENTO (MON)

BRUNO DANTAS —
declaracéo de voto de
BENJAMIN
ZYMLER
WALTON
ALENCAR
WALTON
ALENCAR

WALTON
ALENCAR

BRUNO DANTAS

JOSE MUCIO
MONTEIRO

BRUNO DANTAS

BRUNO DANTAS

RAIMUNDO
CARREIRO
RAIMUNDO
CARREIRO
BENJAMIN
ZYMLER

ANA ARRAES/
VITAL DO REGO

(revisor)

BENJAMIN
ZYMLER

WALTON
ALENCAR
JOSE MUCIO
MONTEIRO

ANTAQ

ANTT

ANTAQ

ANTT

ANS

ANP

ANVISA

ANATEL

ANTAQ

ANTAQ

ANATEL

ANTAQ

ANATEL

ANTT

ANTT

determinar

recomendar

Determinar/rec
omendar

recomendar

recomendar

determinar

recomendar

determinar/reco
mendar/
dar ciéncia
determinar

determinar

recomendar

Determinar/rec

omendar

recomendar

determinar

determinar

Questiona Resolugéo

Normativa Antaq 1/2015

Criar uma norma

Criar uma norma

Criar uma norma

Criar uma norma

Criar uma norma

Criar uma norma

Criar uma
norma/interpretacéo de
norma existente
Criar uma norma

Criar uma norma

Criar uma norma

Criar uma norma

Criar uma norma

Questiona a Resoluc&o-

ANTT n° 442/2004.

Criar uma norma
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Né&o

Sim (proposta do
MPTCU)
Sim

Né&o

Sim

Sim

Sim

Sim

Parcialmente, pois houve
modulacéo quanto a
incidéncia da nova norma
determinada.

Sim
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ANEXO IV — TABELA DE ANALISE DOS PROCESSOS ADMINISTRATIVOS
NAS AGENCIAS REGULADORAS

PROCESSO ADMINISTRATIVO NO FOI FEITA FOI REALIZADA HOUVE ANALISE DE
AMBITO DA AGENCIA CONSULTA AUDIENCIA IMPACTO

PUBLICA? PUBLICA? REGULATORIO?
Processo ANP 48610.008961/2014-14 e
Processo ANP 48610.006853/2014-15

Sim Sim Nao

Processo ANA 02501.001711/2016-51 Sim Néo Nao
Processo Antaq 50301.001515/2014-14 Sim Sim Nao
Processo Anatel 53500.016839/2012-37 Sim Sim Nao
Processo ANAC 00058.054992/2014-33 Sim Sim Sim
Processo Antaq 50300.000381/2008-86 Sim Sim Né&o
Processo Aneel 48500.001501/2011-60 Sim Nao Nao
Processo Antaq 50300.001334/2014-14 Sim Sim Néo
Processo ANTT 50500.134971/2003-62, No que diz respeito a No que diz respeito a No que diz respeito a norma
Processo ANTT 50500.115698/2003-59 e norma efetivamente norma efetivamente efetivamente controlada,
Processo ANTT 50500.151063/2004-06 controlada?*, n&o. controlada, no. nZo.

224 A norma controlada pelo TCU foi o “art. 59 do Regulamento anexo a Resolugdo ANTT 442/2004”,
dispositivo que, na verdade, decorre da Resolugdo ANTT 847/2005, cujo processo (Processo ANTT
50500.151063/2004-06) nao foi minimamente procedimentalizado, diferentemente dos processos (Processo
ANTT 50500.115698/2003-59 e Processo ANTT 50500.134971/2003-62) que antecederam a Resolucdo
ANTT 442/2004.



