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RESUMO:

Analise-se a autonomia da regulacdo e das Agéncias Reguladoras, as formas do controle
exercido pelo Tribunal de Contas Uni&o no procedimento de desestatizacdo da Eletrobras e o
papel institucional desempenhado pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL).
Buscou-se responder & questdo: de que modo os reflexos praticos surgem na gestdo da
desestatizacdo por autorizacao legal e como a aplicacao do controle exercido pelo Tribunal de
Contas da Unido (sustentado por normativo infralegal e com natureza juridica de ato
administrativo) conseguem afastar possiveis equivocos técnicos, além da analise e critica o
papel desempenhado pela ANEEL no processo? O método de abordagem do trabalho foi o
dedutivo, pois objetivou estabelecer conclusdes em face da doutrina, da (in)veracidade das
premissas fixadas no ordenamento juridico e nos julgados do Tribunal de Contas da Uni&o por
normativa infralegal e a influéncia da ANEEL na desestatizacdo da Eletrobras nos anos 2021 e
2022. J& o método de procedimento foi o qualitativo realizado através da verificacdo do
conteddo doutrinario, valorativo, normativo do procedimento e o caso pratico da desestatizacdo
da Eletrobras. A classificacdo da pesquisa do ponto de vista de sua natureza é aplicada por
objetivar gerar conhecimentos para execucao e a solucédo de problemas especificos de eficiéncia
no controle administrativo. A forma de abordagem do problema é a qualitativa ao considerar
que existe uma relacdo entre 0 mundo e o0 objeto investigado que ndo pode ser traduzida em
nameros. Os objetivos buscados séo explicativos conduzidos na identificacdo dos fatores que
determinam fenébmenos ex-post-facto. Ainda, os procedimentos técnicos utilizados foram a
pesquisas bibliograficas e o estudo de caso ex-post-facto. No final, conclui-se que houve o
subaproveitamento da ANEEL no processo.

Palavras-chave: Controle Externo do Tribunal de Contas da Uni&o. Processo de Controle da
desestatizacdo da Eletrobras. Norma Infralegal. Desempenho institucional da ANEEL. Critica.



ABSTRACT:

The autonomy of regulation and Regulatory Agencies, the forms of control exercised by the
Federal Audit Court in the Eletrobras privatization procedure and the institutional role played
by the National Electric Energy Agency (ANEEL) are analyzed. We sought to answer the
question: how the practical reflexes arise in the management of privatization by legal
authorization and how the application of the control exercised by the Federal Audit Court
(supported by infralegal regulations and with the legal nature of an administrative act) manage
to rule out possible technical mistakes, in addition to the analysis and criticism of the role played
by ANEEL in the process? The method of approach to the work was deductive, as it aimed to
establish conclusions in the face of the doctrine, the (un)veracity of the premises established in
the legal system and in the judgments of the Federal Audit Court by infra-legal regulations and
the influence of ANEEL in the privatization of the Eletrobras in the years 2021 and 2022. The
procedure method was qualitative, carried out by verifying the doctrinal, evaluative, normative
content of the procedure and the practical case of Eletrobras' privatization. The classification of
research from the point of view of its nature is applied because it aims to generate knowledge
for execution and the solution of specific problems of efficiency in administrative control. The
approach to the problem is qualitative, considering that there is a relationship between the world
and the investigated object that cannot be translated into numbers. The objectives sought are
explanatory aimed at identifying the factors that determine ex-post-facto phenomena. Also, the
technical procedures used were bibliographic research and ex-post-facto case study. In the end,
it is concluded that ANEEL was underused in the process.

Keywords: External Control of the Federal Audit Court. Eletrobras privatization control
process. Infralegal Standard. ANEEL's institutional performance. Criticism.



INTRODUCAO

Os arranjos institucionais em torno do controle da Administracao Publica exercido pelos
Tribunais de Contas estdo numa constante evolucdo de competéncias, de estruturas e de
procedimentos para a instrumentalizacdo dos controles externos. Tais fendmenos exigem
aprofundamento académico e profissional, pois os mecanismos utilizados podem afetar
politicas publicas desestatizadoras aplicadas para reduzir a maquina estatal. No trabalho serdo
tratados os processos de desestatizacdo® e do controle sobre as regulagdes, os mecanismos de
governanca e a atuacio das personagens envolvidas perante o Orgdo de Controle externo no
caso da Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (Eletrobras).

O objetivo serd apresentar os principais elementos teéricos sobre a evolucdo e
funcionamento dos Tribunais de Contas, através de um breve contexto histérico, levando em
consideracao o sistema de controle como um todo e as caracteristicas das Agéncias Reguladoras
da Administracdo Publica brasileira e os impactos da Instrugdo Normativa TCU n° 81/2018 (IN
TCU 81/2018) no processo de desestatizacdo da Eletrobras e o papel institucional desenvolvido
pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL).

Sendo assim, as formas de controle sdo varidveis e, em especial, 0s procedimentos de
fiscalizacdo dispostos por ato administrativo interno e a sua operacionalizagdo contribuem para
a implementac&o de poder ajustado aos valores democraticos e republicanos, favorecendo aces
responsivas e quando mal avaliados, oferecem incentivos distorcidos e patrocinam escolhas
equivocadas (SCHAPIRO, 2016, p. 326).

Os mecanismos de controle utilizados pelos Tribunais de Contas e a autonomia da
Agéncia Reguladoras sera coordenado através da investigacdo da bibliografia especializada e
da prética colhida na analise minuciosa do processo de desestatizacdo da Eletrobras visando
responder a questdo de como a atuacdo da Corte de Controle influéncia as politicas publicas e
a sua relevancia juridica, social e o desempenho endo processual da ANEEL na condicdo de
agéncia reguladora do setor elétrico brasileiro.

Para alcancar os objetivos, realizou-se uma revisao bibliografica sobre o tema das
Agéncias Reguladoras e do Tribunal de Contas do contexto brasileiro e analisou-se a
procedimento de desestatizacdo da Eletrobras no especifico “Processo - 008.845/2018-2 —
Desestatizacao” aberto e conduzido no &mbito do TCU. No primeiro capitulo foram

1 O instituto “desestatizagdo” significa o redimensionamento do tamanho do Estado com a redugéo do tamanho
da participacdo da administracdo publica em determinados servicos ou ativos e com isso, proporcionar servicos de
melhor qualidade para a populagéo focando o Estado somente no que € essencial.
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apresentados os resultados dessa revisao bibliografica das Agéncias Reguladoras, no segundo
0 desenho metodolégico e o campo empirico da pesquisa junto aos Tribunais de Contas; e no
terceiro a desestatizacdo da Eletrobras e os resultados obtidos na analise do Processo n°
008.845/2018-2 junto ao TCU. Por fim, a concluséo.
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1 AUTONOMIA DAS AGENCIAS REGULADORAS NO BRASIL

O fundamento da autonomia das Agéncias Reguladoras estd compreendido na
necessidade de regulamentacéo técnica numa area de relevante interesse estatal, objetivando a
seguranca juridica para os regulados e afastando a possibilidade de atores que ndo entendam o
tema legislarem de forma independente. Desse modo, a fungdo legislativa primaria é conferida
pelo Estado as unidades reguladoras para produzir normas juridicas elementares sobre as quais
operam com certa instabilidade em face da auséncia de coeréncia e consisténcia nos dispositivos
entabulados por outros atores que sdo, em linha de principio, desprovidos da necessaria
expertise?.

Sendo assim, a norma € idealizada como instrumento de protecdo das liberdades
individuais tornando-se refém de sua prépria opressao e, no entendimento de Di Pietro; Ribeiro
(2010, p. 90): “Se a lei tem fundamento na vontade geral, s6 ela ¢ que conta; quando o Estado
estabelece uma lei, é porque quer manter a sociedade e ele deve fazé-lo o minimo possivel para
atingir essa finalidade, sem ofender a liberdade do individuo.”.

As disputas sociais fizeram surgir enormes conflitos que levaram a construcdo de
normas por diferentes instituicdes e, num contexto regulado, as demandas podem reduzir as
desigualdades, sendo importante entendermos a autonomia das agéncias reguladoras através da
evolucéo do Estado regulador no Brasil e a sua discricionaridade.

Desse modo, o surgimento do Estado regulador no Brasil, a relacdo estabelecida entre
autonomia e controle, o aprofundamento sobre o instituto da desestatizacdo e a natureza juridica
da ANEEL sdo pontos de extrema relevancia para avangamos na investigacdo do estagio atual
e das relagdes institucionais estabelecidas pelo TCU? no controle e fiscalizagio da

desestatizacdo da Eletrobras com base em norma infralegal.

2 No Brasil ndo sdo todas as agéncias reguladoras que exercem o poder de regulacéo estatal. Algumas utilizam da
autorregulacdo quando: a) a agdo eficaz do 6rgdo regulador sobre os participantes do mercado regulado implicar
em custos excessivamente altos; b) a entidade autorreguladora, pela sua proximidade das atividades de mercado e
melhor conhecimento das mesmas, dispde de maior sensibilidade de avaliagdo e normatizacdo, podendo agir com
maior presteza e a custos moderados; c) a elaboragdo e o estabelecimento, pela propria comunidade, das normas
que disciplinam suas atividades fazem com que a aceitacdo dessas normas aumente e a comunidade se sinta mais
responsavel no seu cumprimento, reduzindo a necessidade de intervengdo do 6rgdo regulador.

3 A dissertacdo centraliza a analise na atuagdo do Tribunal de Contas da Unido na fiscalizagao prévia das Agéncia
Reguladoras, através do enfrentamento e dissecagdo dos julgados da destatizacdo da Eletrobras com base na
Instrucdo Normativa n® 81/2018, ainda que as consideracdes externalizadas possam também ser aplicadas aos
Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal quando existentes normativos préprios de controle nas
desestatiza¢des. Outrossim, ressalto que o art. 75 da Constituicdo estabeleceu que as normas relativas ao Tribunal
de Contas da Unido serdo aplicadas, no que couber, a organizagdo, composicao e fiscalizacdo dos Tribunais de
Contas Estaduais. Nos diversos Estados da Federacéo, os respectivos Tribunais de Contas cuidam tanto das contas
do Estado como das contas dos Municipios. Em alguns Estados (como Bahia e Goiés), ha dois Tribunais de Contas
na estrutura estadual: um para fiscalizar as contas do Estado e outro para as contas dos Municipios. Da mesma
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1.1 Surgimento do Estado (Des)Regulador no Brasil

Na fase do Brasil Col6nia* até o Primeiro Império a visdo patrimonialista de Estado era
0 objetivo do modelo dos servicos publicos regulados trazendo o entendimento tacanho de que
a propriedade privada pertencia ao soberano e sua individual pretensdo deveria ser plenamente
respeitada numa fase inicial de exploracdo descontrolada e predatoria dos recursos naturais
(ARANHA, 2019).

N&o havia o interesse institucional de Portugal em gastar recursos para colonizar o Brasil
e a interligacdo entre servico publico e regulacéo estavam presentes apenas nas feitorias para a
exploragdo desenfreada do pau-brasil num regime de arrendamento e concessdo atraves de
privilégios e do monopdlio (AGUILLAR, 1999). Para Aranha (2019, pp. 253-254):

A prestacdo dos servicos publicos, nessa fase, é pequena e sua evolugao aponta para
a correlacdo entre o fendbmeno da prestacdo de servicos publicos e o da urbanizacdo
do pais:

[...]

O Brasil Col6nia, portanto, é caracterizado como periodo de regulagdo por
descentralizacdo operacional — prestagdo de servigos afastada do Estado — e por
centralizagdo normativa — concentragéo de normatizagéo sobre atividades reguladas.

Percebemos que a auséncia de interesse do Governo portugués em aportar recursos
financeiros no Brasil - naquela época - gerou a timida regulacdo patrimonialista, a qual ficou
restrita as atividades extrativistas administradas pelas feitorias, além da acanhada urbanizacédo

no Primeiro Império. Nesse sentido, ensina Silva (2010, p. 72):

[...]. ja se vé delinear a estrutura do Estado brasileiro que iria constituir-se com a
Independéncia. Especialmente, notamos que, na dispersdo do poder politico durante a
coldnia e na formac&o de centros efetivos de poder locais, sem encontram os fatores
reais de poder, que dardo a caracteristica basica da organizagdo politica do Brasil, na
fase imperial e nos primeiros tempos da fase republicana, e ainda ndo de todo
desaparecida: a formagao coronelistica oligarquica.

Com a chegada de D. Jodo VI ao Brasil em 1808 a fase monarquica do Primeiro Império
se inicia e pela Lei de 16 de dezembro de 1815 é algado a de Reino Unido a Portugal, acabando
com o sistema colonial (SILVA, 2010).

forma, o art. 31, 84°, da Constituicdo veda a criacdo de Tribunais, Conselhos ou 6rgdos de Contas Municipais.
Entretanto, os Tribunais de Contas ja existentes antes da promulgacéo da referida (no Municipios do Rio de Janeiro
e de S&o Paulo) continuam atuando por permissdo constitucional e o entendimento do STF na ADI 687.

4 A géneses da colonizagdo no Brasil foi organizada de forma dispersa e numa divisao irregular do territério por
meio das capitanias hereditéria, as quais eram distribuidas a particulares que possuiam recursos para colonizar e
defender com poderes quase absolutos (SILVA, 2010). Configurava num Estado Absolutista com a concentragdo
e centralizacdo dos poderes nas méaos do soberano, o qual possuia elevado grau de intervencao estatal (BICALHO,
2022, p. 27).
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Na fase seguinte, delimitada entre o Segundo Império e o término da politica do café
com leite, o liberalismo econémico impés a regulacdo normativa descentralizada, também
chamada de regulacdo desconcentrada ou de atividade econdmica aberta com a presenca do
capital estrangeiro (ARANHA, 2019, p. 253). Para Bobbio (1992, p. 147):

A ilusdo oitocentista sobre o fenecimento gradual do Estado derivava da concepcdo
de que — através da Reforma e da revolugdo cientifica, primeiro, e através da
revolugdo industrial, depois, ou seja, através de um processo de fragmentagdo da
unidade religiosa e de secularizagdo da cultura, por um lado e, por outro, através da
formacdo de uma camada de empresarios independentes (fossem ou ndo os dois
fendmenos ligados entre si) - haviam se iniciado dois processos paralelos de
desconcentracdo do poder, com a consequente desmonopolizagdo do poder
ideoldgico-religioso, que encontraria sua garantia juridica na proclamacdo da
liberdade religiosa e, em geral, da liberdade de pensamento, e com a ndo menos
consequente desmonopolizacdo do poder econdmico, que encontraria sua expressao
formal no reconhecimento da liberdade de iniciativa econdmica.

No Estado Administrativo, surgido a partir da queda de regimes monarquicos dos
séculos XVIII e XIX, as funcBes exercidas exploravam de forma crescente 0s avancos
tecnoldgicos, principalmente a eletricidade, construcdo de estradas e ferrovias, instalacdo de
infraestrutura, telégrafo, radiodifusdo e telecomunicagfes. A histéria da regulacdo
descentralizada no periodo é retratada de forma pedagogica e concisa por Alves (2015, p. 1),

conforme:

[...] durou do inicio do Segundo Império até o fim da Republica Velha, percebeu-se
certo deslocamento do poder regulatério. Tal fenbmeno representava a
descentralizacdo e o enfraquecimento do poder imperial. Foi uma época marcada por
ideias tipicas do liberalismo econémico, o0 que desencadeou uma relativa
desregulamentacdo da economia.

Até o final do século XIX a producdo nacional era escravagista e o Brasil ndo
experimentou o Estado Liberal pleno e a industrializacdo nacional foi conduzida com recursos
estatais e sem a participacdo direta, pelo menos num estagio inicial, da iniciativa privada
(LOPES, 2018). Até a crise® do capitalismo, no inicio do século XX, a economia liberal-
burguesa ainda considerava o Estado um mal necessario cuja atuacdo deveria se pautar na
neutralidade e atraves de reduzida intervencdo econdmico-social (BICALHO, 2022, p. 27).

Fomos incluidos tardiamente no sistema capitalista, pois antes do Governo Provisorio
(1930 a 1934), do Governo Constitucional (1934 a 1937) e do Estado Novo (1937 a 1945),

todos da Era Vargas, a economia brasileira era baseada em monoculturas, com 0s sucessivos

5 A crise do capitalismo, deflagrada com a quebra da Bolsa de Valores de Nova York no fatidico ano 1929, difundiu
o0 ambiente fértil das doutrinas totalitarias do nazismo, fascismo e stalinismo - transvestidas de modernidade - num
forte movimento anticapitalista gerador do agravamento do processo de desagrega¢cdo mundial (BICALHO, 2022,
p.27).
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ciclos econdmicos dos quais o ultimo de maior importancia foi o do café, no qual (GASPARI,
CAMARA, 2017, p. 2):

O modelo regulatério do setor cafeeiro adotado na década de 1930 impds restrigdes
as garantias e liberdades dos particulares produtores de café, com centralizacdo das
competéncias regulatdrias da mercadoria no DNC, autarquia da Unido. Ainda que o
computo geral das votaces da Corte seja favoravel ao Estado, verificou-se que o
Supremo Tribunal Federal ndo teve uma postura passiva face a intervencdo estatal,
tendo destaque o discurso liberal e garantista de parte consideravel de seus ministros.

A andlise do lapso temporal entre 1930 e 1945 (Era Vargas) é importante para podemos
entender o historico da intervencdo do Estado brasileiro nos setores produtivos numa ocasido
de enormes transformacdes no circulo mundial de debates entre as instituicdes liberais,
envolvendo as liberdades civis e as econdmicas. Naguela época tinhamos o crescimento dos
movimentos politicos de cunho ditatorial, como o fascismo e o comunismo. Ainda, a derrocada
da bolsa de Nova lorque em 1929, simbolo da grande depressdo econémica no inicio do século
XX, contribuiu para o ambiente politico ficasse tumultuado, acirrando os problemas sociais
vividos & época (GASPARI; CAMARA, 2017).

Desde entdo até o final dos anos 80 do século XX e com a positivacdo inicial
constitucional do regime das concessdes no art. 137 da Constituicdo brasileira de 1934 na
estrutura juridica do Estado Social, ocorreu a validacdo do controle estatal sobre os servicos de
interesse publico diante da ruina do modelo de economia abstencionista de mercado, conferido
o0 devido espaco para a fase de regulacdo concentrada de interesse nacionalista, a qual cumpriu
relevante papel no agrupamento de setores estratégicos de energia elétrica e o de
telecomunicacdes (ARANHA, 2019).

Num periodo de tumultuados acontecimentos mundiais, percebemos no Brasil a
mudanca da perspectiva regulatoria através da convergéncia normativa e operacional que foi
revelada com a publicacdo do Codigo das Aguas (Decreto n° 24.643/34) e com a criagéo das
primeiras agéncias estatais, como ambientes de implementacdo de planejamento e fiscalizacéo
das politicas setoriais, dentre todos: o Conselho Nacional do Petr6leo; o Conselho Nacional de
Aguas e Energia Elétrica; o Departamento Nacional da Produgdo Mineral; dentre outros
(ARANHA, 2019).

O Brasil estava envolvido com a prestacdo de servicos publicos sob a perspectiva
normativa desde a Constituicdo da Republica de 1934, sendo correto afirmar que nos governos
militares (1964 até 1985) a regulacéo centrada foi intensificada com a criacdo do Programa
Nacional de Desburocratizacdo, através do Decreto n° 83.740/79 (BRASIL, 1979), com a

finalidade de impedir o crescimento desnecessario da maquina pablica por meio do estimulo a
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execucdo indireta, seja por contrato com empresas privadas ou mesmo convénios com 0rgaos
estaduais e municipais, inclusive visando intensificar a execugdo dos trabalhos da Reforma
Administrativa anteriormente fixados no Decreto-Lei n°® 200/1967 (BRASIL, 1967).

Certamente, os desafios da regulacdo no Brasil ndo eram faceis de serem resolvidos
diante da visdo patrimonialista e clientelista da administracdo publica, comprimida por grupos
influentes e muito organizados, ou mesmo da dificuldade em compatibilizar a eficiéncia
econbmica e a equidade em setores tdo sensiveis numa sociedade marcada pelas desigualdades
socioecondmicas (COUTINHO, 2014). Do mesmo modo (BERCOVICI, 2006, p. 32), “A
autonomia do Estado Brasileiro nunca foi plena, dependendo das inimeras for¢as politicas
heterogéneas e contraditorias que o sustentam.”.

Outro marco normativo relevante da (des)regulacdo e anterior a Constituicdo da
Republica Federativa de 05 de outubro de 1988 (CRFB/88) foi 0 Decreto n° 95.886/1988° que
instituiu o Programa Federal de Desestatizacdo com 0s objetivos de transferir a iniciativa
privada atividades econémicas exploradas pelo setor publico, estimular os mecanismos
competitivos de mercado mediante a desregulamentacdo da atividade econémica, promover a
execucdo indireta de servicos publicos por meio de concessdo ou permissdo, além da
privatizacdo das atividades econdmicas exploradas, com exclusividade, por empresas estatais,
ressalvados os monopdlios constitucionais.

Com a promulgacdo da CRFB/88 assegurou a transi¢do do regime militar repressivo
para um Estado de ordem social, ponderando uma dilatada ressignificacao de critérios pautados
na valorizacdo da dignidade da pessoa humana, conforme assegurada no rol exemplificativo
dos direitos e garantias fundamentais e individuais, naquela ocasido, outorgados aos cidadaos
brasileiros e estrangeiros residentes (BICALHO, 2022, p. 23). Assim, um novo retrato
regulatério foi inserido para acelerar o processo de desestatizacdo dos servicos publicos,
deslocando-os, principalmente através de contratos administrativos de concessdes e permissdes,
a iniciativa privada, bem como consolidando e qualificando o Estado brasileiro como agente
regulador das atividades econémicas (ALVES, 2015).

Sobre a questdo, entende Da Silva (2010, p. 808-809)

[...] o Estado exercera sua atividade de agente normativo e regulador, na forma da lei.
[...]. Essas intervences todas se realizam mediante ato administrativo, embora néo
possam efetivar-se sendo de acordo com previsdo legal. As limitagdes, sim, como
ingeréncia disciplinadora, constituem formas de intervencdo por via de
regulamentacdo legal, mas o fomento nem sempre demanda lei, [...]. A repressdo do
abuso do poder econdmico é uma das formas drésticas de intervengdo no dominio
econémico, mas por ato administrativo [...].

® O Decreto n° 95.886, de 29 de marco de 1988 foi revogado pelo Decreto de 25 de abril de 1991, Anexo VI.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%2095.886-1988?OpenDocument
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Digno de nota que a propria CRFB/88 entrelacou 0 modelo capitalista a um perfil
intervencionista de Estado, pelos seguintes meios: i) direto, em carater excepcional, quando
presentes 0s imperativos de seguranca nacional ou elevado interesse publico com a autorizacéo
de criacdo das empresas publicas e das sociedades de economia mista, ambas com
personalidade juridica privada; ii) indireta, regra geral de atuacdo estatal, através da regulacdo
normativa indutora das atividades de mercado ou fomentando e; iii) monopdlio, com o Estado
explorando exclusivamente a atividade econdmica (FERNANDES, 2014).

Duas Emendas Constitucionais (EC) no periodo chancelaram a delegacédo da prestacao
de servicos publicos de competéncia do Estado para a iniciativa privada e a criagdo de 6rgaos
reguladores para os servigos telecomunicacdes’ e do petrdleo®, conforme a EC n° 08/1995
(BRASIL, 1995a) e a EC n° 09/1995 (BRASIL, 1995b). Para a criacdo das demais e por
auséncia de assento constitucional autorizativo, apenas a legislacéo infraconstitucional poderia
autorizar criagdo de outras Agéncias Reguladoras pelo Poder Executivo.

Sendo assim, o surgimento das agéncias reguladoras brasileiras foi decorrente de uma
série de privatizacdes originadas no Plano Nacional de Desestatizacdo (PND) instituido pela
Lei n° 8.031/90° (BRASIL) e através da reordenacdo com o objetivo de reduzir o déficit
orcamentario. Posteriormente foi revogada pela Lei n°® 9.491/97 (BRASIL), a qual conservou a
base estrutural I6gica da desestatizacdo e a manutencéo da titularidade e controle.

Ainda, por exigirem normas especificas para o nascimento e extin¢cdo de uma Agéncia
Reguladora, sdo as proprias leis que as criam e as qualificam como autarquia em regime

especial, sendo aplicada a recente Lei n° 13.848/2019'° (BRASIL, 2019) aquelas criadas a partir

T A Lei n° 9.472/97 criou a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL), entidade integrante da
Administracdo Publica Federal indireta, submetida a regime autarquico especial e vinculada ao Ministério das
Comunicagfes, com a funcdo de érgdo regulador das telecomunicacfes e competindo adotar as medidas
necessarias para o atendimento do interesse publico e para o desenvolvimento das telecomunicages brasileiras,
atuando com independéncia, imparcialidade, legalidade, impessoalidade e publicidade.

8 A Lei n° 9.478/97 instituiu a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustives (ANP), entidade
integrante da Administracdo Federal Indireta, submetida ao regime autarquico especial, como 6rgédo regulador da
indlstria do petréleo, gas natural, seus derivados e biocombustiveis, vinculada ao Ministério de Minas e Energia
e tendo como finalidade a promogéao da regulacéo, contratacéo e fiscalizagéo das atividades econémicas integrantes
da industria do petréleo, do gas natural e dos biocombustiveis, dentre outras atribuicdes.

® Através da apontada norma foi reconhecida a ineficiéncia administrativa perante a iniciativa privada, implantada
a reforma com o surgimento de um Estado gerencial, além de trazer como objetivos, dentre outros, a reordenacao
da posicéo do Estado brasileiro na economia da condi¢do de mero prestador de servicos estatais como telefonia,
fornecimento de &gua e energia

10 A Lei n° 13.848/2019 dispds sobre a gestdo, organizacdo, processo decisdrio e controle social das agéncias
reguladoras, modifica a norma que regula a gestdo de recursos humanos das agéncias, dentre outras. E 0 marco
regulatério das agéncias reguladoras federais, sendo aplicada a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), a
Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (Anatel), a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), a Agéncia
Nacional de Aguas (ANA), a Agéncia Nacional de Satde (ANS), a Agéncia Nacional do Cinema (Ancine), entre
outras. Apesar de se dirigir ao &mbito federal, por trazer regras sobre autonomia administrativa, tomada de deciséo,
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de sua vigéncia e, ficando ressalvado o que dispuser a legislacdo especifica, subsidiariamente
o disposto na referida norma as autarquias especiais caracterizadas como agéncias. No
momento atual, o Estado brasileiro busca reduzir a maquina administrativa transferindo a
iniciativa privada grande parcela do conjunto de bens e servicos agregados pelo crescimento
socioecondmico do Brasil.

Para lidar com as complexas e delicadas questBes regulatdrias impostas na
contemporaneidade foram criadas e autorizadas a criacdo de agéncias reguladoras com maior
autonomia e capacidade técnica para o desempenho de funcdes desafiadoras e que eram
direcionadas tradicionalmente ao Poder Executivo. Tais entidades objetivavam a promocao da
melhor governanca regulatéria e a utilizacdo da transparéncia e responsabilidade dos espagos
descentralizados de tomada de decisdes.

O timido surgimento do Estado Regulador brasileiro, por meio de uma abordagem direta
e sedimentada na doutrina a contar do incipiente Periodo Colonial, passando pelo Império,
instituicdo da Republica e da Era Vargas, até chegarmos no marco fundante estabelecido pela
CRFB/88 com o fortalecimento dos processos de desestatizacdes implementado para a
diminuicdo da maquina publica, a transferéncias a iniciativa privada e a necessidade de
regulacdo, sdo primordiais para compreendermos a sistematizacdo da evolucao regulativa, sua
relevancia na atualidade!' e das circunstancias que serdo enfrentadas em face do carater
normativo no exercicio do controle do Tribunal de Contas da Unido nas desestatizacOes
implementadas por Agéncias Reguladoras.

Antes disso, a sintonia fixada entre a autonomia e o controle das Agéncias Reguladoras
brasileira sera apresentada para o estabelecimento dos alicerces do entendimento que sera

construido sobre o tema.

prestacdo de contas, controle social e previsdo da atuacdo de forma integrada com outros drgaos, as referidas
Agéncias poderdo influenciar a regulagcdo da matéria no ambito estadual e municipal. Regra, ainda, sobre a
interacdo operacional entre as agéncias reguladoras federais e as agéncias de regulacdo estaduais, distritais e
municipais, estabelecendo que as agéncias federais poderdo promover a articulagdo das atividades com as
agéncias dos estados, do Distrito Federal e dos municipios nas suas areas de competéncia, implementando, a seu
critério, mediante acordo de cooperacdo, a descentralizagdo de sua atividade fiscalizatéria, sancionatdria e arbitral,
salvo as atividades do Sistema Unico de Satde (SUS), que possuem regras proprias, destacando-se a vedaco para
a delegagdo de competéncias normativas.

11 A Agenda da Organizagdo das Nagdes Unidas 2030 possui o objetivo “16 - Paz, Justica e Instituigdes Eficazes”
que compreende a tendéncia de ampliagcdo do controle feito pelos Tribunais de Contas, antecipando eventuais
problemas no trato com verbas publicas.
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1.2 Equilibrio entre Autonomia e Controle

O estudo da linha ténue que distingue a autonomia das Agéncias Reguladoras do seu
controle tem como objetivo compreender a eficacia das decisGes de 6rgdos de controle com
base em normativos proprios criados para fiscalizar as desestatiza¢Ges levadas a cabo. Nesse
sentido, sera igualmente possivel analisar a racionalidade e otimizagdo das medidas adotadas
ou, ao contrario, a ineficacia da burocracia preventiva criada.

A autonomia nao pode ser confundida com o poder em grau maximo que é chamado de
soberania e so pertence a Republica Federativa do Brasil*?, sendo que os demais entes e
entidades, incluidas as Agéncias Reguladoras, sdo dotados tdo somente da capacidade de
autogoverno, auto-organizacdo, autolegislacdo e autodeterminacdo. Sobre os institutos da

soberania e da autonomia Ferrari (2016, pp. 195-196) ensina que:

[...], a Unido é a entidade formada do conjunto das coletividades publicas, sendo uma
pessoa juridica de direito pablico interno, autbnoma em relacdo aos outros entes que
compdem o Estado federal, cabendo a ela exercer a soberania da Federagao, ou seja,
enquanto o Estado federal como um todo é dotado de soberania, 0s entes parciais que
0 compdem s6 tém autonomia. Dessa forma, os Estados-membros, também pessoas
juridicas de direito publico interno, sdo dotados de autonomia, 0 que equivale dizer
que, dentro da competéncia determinada pela Constituicdo, tém capacidade de auto-
organizacéo, autogoverno, autolegislagéo e autodeterminacéo.

Na discussdo dos diversos controles a que se encontram sujeitos os atos praticados pelo
Estado, com énfase no controle pelo Poder Legislativo, pelos Tribunais de Contas, pelo Poder
Judiciario e pela Sociedade Civil, parto da premissa de que a autonomia de uma Agéncia
Reguladora € relativa por ser criada e ter a sua atuacdo regida por lei, sendo que apenas 0s
Poderes constituidos e os demais 0Orgdos independentes, ditos Ministérios Publicos e
Defensorias Publicas, possuem irrestritas liberdades de atuacéo dentro dos parametros trazidos
na CRFB/88 (BRASIL). No entender de Marques Neto (2005, p. 202):

A atividade regulatdria é uma espécie do género atividade administrativa. Mas trata-
se de uma espécie bastante peculiar. Como ja pude afirmar em outra oportunidade, é
na moderna atividade regulatéria estatal que melhor se manifesta o novo paradigma
de direito administrativo, de carater menos autoritario e mais consensual, aberto a
interlocugdo com a sociedade e permeado pela participacdo do administrado.

No mesmo sentido leciona Gheventer (2005, pp. 27-28):

12 O Estado brasileiro esta estruturado na forma democratica de governo, e traz dentre os objetivos a garantia da
dignidade da pessoa humana, livre iniciativa, valorizag¢do do trabalho e pluralismo politico, sendo que deve ser
equilibrada nas funces estatais de fiscalizacdo, planejamento das atividades econdmicas e de fomento (GUERRA,
2014, p. 375). Apesar disso, existe a necessidade de que se conceba uma separacgao de poderes habil a corresponder
as vicissitudes do Estado regulador contemporaneo, o qual tomou para si a fungéo de ordenar e atuar efetiva e
eficientemente na economia (CYNIRO, 2018, p. 231).
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[ ]. Em primeiro lugar, autonomia nédo significa independéncia, pelo menos no
sentido que usamos para afirmar que os trés Poderes sdo independentes entre si.
Autonomia significa tomar decisdes que o 6rgdo considera tecnicamente adequadas,
sem presses do ambiente externo. Em segundo lugar, o grau de autonomia pode
variar bastante, nele interferindo o ambiente macroeconémico (em particular, a
intensidade do processo de libertacdo econdmica), as preferéncias dos atores
envolvidos e a conjuntura politica.

Das Agéncias Reguladoras sdo exercidas coincidentes capacidades institucionais de
controle pelo Poder Executivo e pelo Poder Legislativo, auxiliado pelo Tribunal de Contas da
Unido. A atuagio do Poder Executivo atua por meio de seus Orgéos, na maioria das vezes,
ocorre de forma timida e sem influéncias diretas nas atividades de mercado reguladas pela
Agéncia Reguladora. Ja o Poder Legislativo trabalha apenas pontualmente no exercicio da

fiscalizacdo e com auxilio do 6rgao de controle. Segundo Gueventer (2005, p. 185):

Sob a atual formula institucional, em que existe claro desequilibrio em favor do
Executivo no exercicio do controle da agéncia, as preferéncias do Legislativo sdo
menos determinantes no processo de formulagdo e execucdo da politica regulatéria.
Nesse sentido, ndo se pode rejeitar a hipotese de que [...] tenderia a realizar escolhas
que ndo contrariassem as preferéncias do Executivo.

Apesar do controle ser uma necessidade no Brasil, ha uma desconfianca generalizada e
institucionalizada sobre a auséncia de efetividade estrutural de controle, percepcao que eleva a
sua importancia de estudo (FERRARI, 2016, p. 327). Desse modo, a importancia do controle
esta refletida na autonomia concedida a uma Agéncia Reguladora na conducdo de politicas
publicas de desestatizacdes - dentre diversas outras de controle, fiscalizacdo e gestao -, as quais
podem proporcionar grandes desvios e muitas vezes desapercebidos, e somente verificados
quando um terceiro independente, imparcial e desprovido de interesses consegue constatar na
pratica a irregularidade cometida.

Entretanto, cabe ao Estado indiretamente intervir nas atividades transferidas ao setor
privado, sendo que tais encargos poderiam recair sobre a prépria Administracdo direta ou
indireta. Mas, por entender mais producente a racionalizagdo da coisa publica, foram instituidas
as Agéncias Reguladoras no Brasil (DI PIETRO, 2013, p. 472). Tais entidades possuem a
natureza juridica de direito publico e fazem parte da Administracdo Indireta. Ainda, possuem
poderes técnico-normativos para regular, controlar e fiscalizar a prestacdo do servi¢o publico
ou de alguma atividade econémica por descentralizacdo, além de serem qualificadas como

autarquias sob regime especial. Para Di Pietro (2013, p. 473):

No caso de descentralizacdo por servico, o ente descentralizado passa a deter a
titularidade e a execucao do servico; em consequéncia, ele desempenha o servigo com
independéncia em relacdo a pessoa que lhe deu vida, podendo opor-se a interferéncias
indevidas; estas somente sdo admissiveis nos limites expressamente estabelecidos em
lei e tm por objetivo garantir que a entidade ndo se desvie dos fins para os quais foi
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instituida. Essa razdo do controle ou tutela a que tais entidades se submetem nos
limites da lei.

O imperativo da autonomia para as agéncias reguladoras cria a credibilidade junto ao
mercado e acalma os investidores privados de que as regras ndo serdo alteradas abruptamente
ou tarifas e precos serdo controlados apenas pela vontade politica do atual governante
(PACHECO, 2006, p. 537). Perante a sociedade consumidora de produtos e servigos
proporciona a adequada seguranga da origem para 0 emprego humano afastando vieses
ideoldgicos®®.

No contraponto, a dificuldade de estabelecer de o nivel 6timo da autonomia nao esta
circunscrita apenas aos objetivos politicos ou econémicos da regulacdo empreendido por uma
agéncia na gestdo da matéria delegada pelo Executivo e regrada na norma, mas sim no controle
do Legislativo por meio do Tribunal de Contas da Unido na fiscalizagdo de uma desestatizacao,
especialmente, da Eletrobras intermediada pela participacdo institucional da ANEEL no
processo.

Assim, o regime juridico dos bens e dos servi¢os publicos exige a aplicabilidade
direcionada a funcdo social na utilizacdo e na otimizagdo do valor de seu uso e sera sempre
vocacionado a producdo do bem-estar coletivo. Para tanto, o Estado deve exercer seu papel
transformador em relacdo a escassez inerente em face das alteracfes contemporaneas atraves
da adaptacdo de uma estrutura gerencial mais dindmica, célere e com grande capacidade de
ajustamento, passando da figura do mero planejador controlador para a de regulador
facilitador.

O equilibrio entre autonomia da agéncia reguladora e o seu efetivo controle configura
no elemento essencial para que o sistema regulado seja eficaz, garantindo que as desestatizagdes
ocorram com seguranca juridica tanto para os usuarios quanto para os empreendedores privados

interessados na aquisicdo. O objetivo é alcancado através — dentre tantos outros - do

13 No 4mbito brasileiro é a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) que fiscaliza, aprova o uso das
vacinas para aplicacdo na populagdo e recomenda ao Ministério da Saude a inclusdo do fA&rmaco no Programa
Nacional de ImunizacGes (PNI). Desse modo, cabe tdo somente ao Ministério da Saude do Brasil a decisdo quanto
a conveniéncia e oportunidade para a adocdo de tal medida. Ou seja, os conflitos ideoldgicos direcionados a
ANVISA sdo infundados.

14 Segundo Barroso (2001, p. 195): O principio da livre concorréncia, corolério direto da liberdade de iniciativa,
expressa a opgdo pela economia de mercado. Nele se contém a crenca de que a competicdo entre 0s agentes
econdmicos, de um lado, e a liberdade de escolha dos consumidores, de outro, produzirdo os melhores resultados
sociais: qualidade dos bens e servicos e preco justo. Dai decorre que o Poder Publico ndo pode pretender substituir
a regulacdo natural do mercado por sua acdo cogente, salvo as situacdes de excecdo que serdo aqui tratadas. Por
outro lado, os agentes privados tém ndo apenas direito subjetivo a livre concorréncia, mas também o dever juridico
de ndo adotarem comportamentos anticoncorrenciais, sob pena de se sujeitarem a acéo disciplinadora e punitiva
do Estado.
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estabelecimento de regras claras a respeito de tarifa, regularidade, continuidade, seguranca,
abrangéncia, atualidade e qualidade dos servigos, do atendimento prestado aos consumidores e
na definicdo precisa de penalidades para os casos em que a fiscalizacdo constatar

irregularidades. Nas palavras de Ferraz Jr. (1989, p. 78):

[...] o papel do Estado como agente normativo e regulador esta delimitado,
negativamente, pela livre iniciativa, que ndo pode ser suprimida. O Estado, ao agir,
tem o dever de omitir a sua supressdo. Positivamente, os limites das fungdes de
fiscalizacéo, estimulo e planejamento estdo nos principios da ordem, que sdo a sua
condicdo de possibilidade.

A autonomia e controle influéncia nas nuancas da atuacdo estatal como agente
normativo e regulador diante da execucdo do projeto ideoldgico escolhido pelo governo para a
area regulada. Na prética a distin¢do é percebida pela verificacdo do dirigismo e grau do
disciplinamento do poder de intervencédo do Estado atribuido a uma Agéncia Reguladora, sendo
gue a extensdo da compreensdo suporta desde o controle absoluto, a incidéncia de formas
intermediarias e até o liberalismo radical (laissez-faire’).

Ademais, o entendimento da conformidade entre autonomia e controle!® das Agéncias
Reguladoras se torna essencial para a visualizacdo do panorama cominado pelo Tribunal de
Contas num mercado aberto a iniciativa privada e, muitas das vezes, autorregulado pelas
personagens. Desse modo, o papel executado no cenario de gestdo econdmica por meio do
desfazimento do passivo imobiliério estatal comandado por uma agéncia reguladora podera
sofrer interferéncias inapropriadas. A pergunta central é até que ponto o controle externo do
Tribunal de Contas pode ser considerado positivo e a partir de quando se torna um
inconveniente para uma agéncia reguladora independente?

Para tanto, a autonomia das agéncias reguladoras esta resguardada pelas normas

instituidoras de cada uma ou pela propria CRFB/88 — em casos especificos!’ — conferindo

15 £ uma expressdo em francés que significa “deixe fazer”. Ela ¢ utilizada para identificar um modelo politico e
econdmico de ndo-intervencgdo estatal. Seus defensores, em geral, acreditam que o mercado é capaz de se regular
sozinho, sem a necessidade de subsidios ou regulamentacbes criadas pelo  Estado.
https://www.politize.com.br/laissez-faire/. Acesso em 15 dez. 2021. Ensina Nunes (2019, p. 222) que [...], o Estado
liberal burgués, com a marca do Laissez-faire, [...] defende o argumento de que a fungéo do Estado se resumiria &
protecdo dos direitos individuais, dos quais pincamos a liberdade e a propriedade como exemplos. Para o
desempenho desta relevante funcao, o Estado liberal dependeria de uma maquina administrativa que preferimos
cunhar de “burocracia estatal”, com a atribuigdo de intervir — e quando fosse o caso mediante o uso da forga — para
a protecdo destes valores. Como se viu, sem uma atuacgdo relevante do Estado dificilmente o capitalismo teria
condigdes de se expandir.

16 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercera, na forma da lei, as
funcoes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
0 setor privado. (Vide Lei n® 13.874, de 2019).
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm Acesso em 10 jan. 2022.

17 Algumas modificages foram introduzidas por Emendas 8 CRFB/88 para prever um 6rgdo reguladores para os
setores de telecomunicagdes pela EC 8/95 (nova redacédo do art. 21, inciso XI) e outro do petroleo pela EC 9/95


https://www.politize.com.br/laissez-faire/
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Lei/L13874.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
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independéncia financeira e orcamentaria, apesar do rotineiro represamento ou inexecugdo dos
valores disponibilizados (GUERRA, 2014). Além dos recursos dispostos no or¢camento, a
cobranca das taxas de fiscalizacdo de responsabilidade dos regulados conferem outras receitas,
sendo que ndo ha uma plena dependéncia financeira e orcamentaria direta do Estado.

Outro ponto de destaque é a independéncia deciséria e em Ultima instancia
administrativa, haja vista auséncia de subordinacdo aos o6rgdos de governo ou revisdo
hierarquica, mas mera vinculacdo administrativa (GUERRA, 2014, pp. 384-385). Portanto, o
exercicio da funcdo ¢ atribuido pelo gozo da autonomia reforcada'®, personalidade juridica
publica e pleno e independente exercicio das atividades de controle, qualificada como Gltima
instdncia administrativa e sem a necessidade do gerenciamento hierarquico do 6rgdo de
vinculacdo ministerial.

O mandato para o exercicio do cargo de conselheiro ou diretor por tempo certo é
objetivamente determinado nos normativos de regéncia e conforma mais um dos atributos da
autonomia, apesar de os dirigentes serem indicados, geralmente, pelo Chefe do Poder Executivo
e, posteriormente, aprovados pelo Senado Federal por uma comissdo e depois em plenario.
Inclusive existe a possibilidade da afericdo da expertise técnica para a funcéo e a reconducéo
ao cargo. Ainda, a perda do mandato dos dirigentes das agéncias reguladoras no Brasil ocorre,
como regra geral, somente pelo cometimento indevido de vedagdes legais, apos a condenacao
penal ou do sancionamento administrativo (com o devido processo legal), sendo que em alguns
casos, sera possivel o afastamento temporéario ao longo da apuragdo. No mesmo sentido, Duarte
(2018, p. 71)

O processo de indicacdo dos dirigentes também ¢é relevante. A agéncia é mais
independente quando a nomeagcdo do dirigente pelo Presidente depende de aprovagéo
pelo Legislativo. No desenho institucional das agéncias no Brasil, todas elas atendem
a este requisito, sendo a nomeacdo dos dirigentes apreciadas pelo Senado Federal.
Outra variavel considerada ¢ a “possibilidade de demissdo”. Se a dispensa do dirigente
da agéncia puder ocorrer a critério do Presidente, a agéncia serd pouco autbnoma. Por
outro lado, a agéncia ser& mais autbnoma se a demissdo antes do término do mandato
ndo for discricionaria e puder ocorrer apenas por sentenca judicial transitada em
julgado. Uma posicdo intermediaria se da quando ha possibilidade de demissdo
discricionaria em um periodo de testes ap6s a nomeagao (até quatro meses), previsto
no desenho de algumas agéncias.

(art. 177, 820, inciso Il1). As reformas possibilitaram, além da introdugfo de 6érgéos reguladores com relativa
autonomia, a expansdo da atividade regulatoria em outras areas de atuacdo estatal.
https://www.migalhas.com.br/depeso/1007/agencias-reguladoras. Acesso em 21 dez. 2021.

18 Um exemplo de politica publica para incentivar e ampliar as forcas do mercado foi a Lei da Liberdade
Econdmica (Lei n° 13.874/19), a qual institui a Declaracdo de Direitos de Liberdade Econémica; estabeleceu
garantias de livre mercado e alterou diversas Leis e impds outras providéncias, além de dispor sobre principios ja
conhecidos no ordenamento juridico brasileiro, como o da liberdade como garantia no exercicio de atividades
econdmicas; da boa-fé do particular perante o poder publico; a intervencdo subsidiaria e excepcional do Estado
sobre o exercicio de atividades econdmicas; e 0 reconhecimento da vulnerabilidade do particular perante o Estado,
gue poderao ser mitigados por questdes de ma-fé, hipersuficiéncia ou reincidéncia.


https://www.migalhas.com.br/depeso/1007/agencias-reguladoras
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Também a agéncia é formalmente mais autbnoma quando o mandato ndo é renovavel,
uma vez que a perspectiva de renovacdo pode induzir a atuagdo do dirigente na
intengdo de se manter no cargo. Nesse sentido, algumas agéncias proibem a
reconducdo, outras permitem uma Unica reconducdo e ha também aquelas permitem
sucessivas recondugoes.

O mecanismo de captacdo e escolha dos conselheiros e diretores, a possibilidade de
reconducao ao cargo, a quantidade respectiva de membros, a auséncia de interferéncia da gestéo
por agentes externos e 0s arranjos or¢camentarios, sdo caracteristicas da autonomia politica de
uma agéncia executiva. Ja a autonomia administrativa gira em torno das competéncias de fixar
a estrutura organizacional, a gestao dos gastos, a selecdo de pessoal por concursos e o regime
imposto aos seus servidores publicos. A autonomia tem fundamento no carater técnico das
agéncias, formadas por funcionarios com expertise naquele assunto, e que vao decidir sem se
ater a influéncias e questdes partidarias ou politicas do momento.

Ainda, a autonomia regulatéria deve ser compreendida como a atribuicdo de impor a
regulacdo a um especifico setor no exercicio de poderes (de consulta, supervisdo, fiscalizacéo,
dentre outros), o de fazer cumprir coercitivamente as decisfes e as suas responsabilidades na
conducdo das politicas publicas dos governos, em especial, as matérias relativas as
desestatizacdes controladas, preventivamente, pelo Tribunal de Contas da Unido (SILVA, pp.
50-51).

As areas da infraestrutura estatal revelam com maior nitidez a adogéo das condicfes de
autonomia e de desprendimento politico das agéncias reguladoras setoriais em relacdo ao Poder
Executivo. Ademais, 0 amadurecimento dos extensos investimentos promovidos, as tecnologias
envolvidas e o flagrante imperativo da promogao de estabilidade normativa, sdo conduzidos de
forma satisfatoria para a atracdo dos investidores privados do mercado regulado. Assim, a
complexidade da natureza da atividade de infraestrutura tem por missdo o balanceamento dos
aspectos dos investidores privados, do governo e dos usuarios dos servicos na busca da
universalizacdo do acesso aos servigos nos processos de desestatizacdo. (PACHECO, 2006, p.
531).

Apesar disso, a descricdo dos mecanismos de controle dispostos nos normativos de
criacdo das agéncias reguladoras brasileiras, inclusive ancorados em regras e principios
constitucionais, permite afirmar que estamos distantes de uma conjuntura de insulamento total
das agéncias reguladoras, em gue ndo haveria mecanismos de controle politico a disposic¢ao dos
demais poderes constituidos, inclusive pelo Tribunal de Contas da Unido (MEIRELLES;
OLIVA. 2006).
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Em sintese, a autonomia regulatéria deve ser compreendida como técnica, apolitica e
apartidaria, ndo pode ser travada por um controle sem razoabilidade ou sem considerar 0s
complexos aspectos que circundam o mercado regulado (seja elétrico, telecomunicacdes,
minerario etc.). Do mesmo modo, também ndo pode ser absoluta, pois a existéncia de controle
entre os poderes é o cerne do nosso sistema juridico-constitucional de pesos e contrapesos.
Além disso, numa desestatizacao lida-se com decisdes que, apesar de técnicas, podem impactar
profundamente o erario publico, causando prejuizos gigantescos, o que so reforca a necessidade
de controle.

Por fim, o caminhar da autonomia e do controle, intrinsecos as agéncias reguladoras,
especialmente as de infraestrutura, € compreendido na eficAcia dos procedimentos de
desestatizacdes e devem ser conduzidos com as parcerias institucionais de érgdos de controle
constituidos e por instrumentos normativos criados (ou reformulados) para a fiscalizacao
preventiva ou concomitante na edificacdo da racionalidade social das desestatizagdes.

Apbs o exame essencial do equilibrio entre autonomia e controle das agéncias
reguladoras, no proximo topico analisa-se o instituto da desestatizacdo no Estado Regulador e
seus vieses institucionais na satisfacdo dos interesses coletivos comandados com base em
politicas de governo pré-estabelecidas e direcionadas, mas controladas pelo Tribunal de Contas
da Unido.

1.3 Desestatizacdo no Estado Regulador

Um processo de desestatizacdo!® se constitui em agBes direcionadas ao
redimensionamento do tamanho do Estado por meio da reducdo da participacdo direta da
administracdo publica em alguns servicos ou ativos. Em geral, objetiva proporcionar servicos
de melhor qualidade para a populacéo relacionados aos setores de energia elétrica, gas, portos,
aeroportos, rodovias, ferrovias, dentre outras, controladas por agéncias reguladoras setoriais.

Assim, as atividades estatais ficam focadas somente no que é essencial a coletividade e a

19 Na pesquisa sobre a expressdo “desestatizacdio” foram utilizados os dados iniciais colhidos do acesso ao sitio
eletrdnico do Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDES), sendo que o referido Banco pode participar de todas
as etapas descritas e, em relagdo a Estados e Municipios, a participagdo serd formalizada através de acordos de
cooperagdo técnica (ACT) entre 0 Banco e o0 ente publico, conforme Lei n® 9.491/97 e Lei n° 13.334/16.
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iniciativa privada sdo atribuidas as demais parcelas. Nos ensinamentos de Moreira? (2014. p.
53):

[ ] A desestatizacdo da-se na superficie do servico a ser prestado, ndo na sua
esséncia. A depender do servico e/ou da obra, a maioria dos bens permanece no setor
publico dos meios de producdo (v.g., portos organizados; rodovias e ferrovias).
Apenas a gestdo e o dominio imediato dos bens e servicos sdo transferidos ao
empreendedor privado, por prazo certo. A privatizacdo formal, portanto, implica a
outorga de afazeres publicos ao empreendedor privado — tal como definidos em lei,
nos regulamentos e, em especial, nos respectivos contratos.

Nesse contexto, a iniciativa privada e o Estado estdo expostos as contingéncias que
influenciam os setores e, tais movimentos impdem periodicos (re)planejamentos da qualidade
e da quantidade da presenca do Estado na economia, conforme limites constitucionais e legais.
Para explicar o fendmeno os economistas apresentam a teoria da “falha de mercado”?’. Tal
teoria econdmica explica a incapacidade do setor privado de suprimir as demandas econémicas
e sociais, além de justificar a presenca estatal na economia numa atividade especifica. Por
movimentos ciclicos empreendidos pelas variacdes do mercado e da globaliza¢do da economia
a presenca do Estado como prestador de bens e servicos por vezes € reduzida surgindo dai a
necessidade da implementacdo dos processos de desestatizagcdes (BICALHO, 2022, p. 131).

Sendo assim, a palavra desestatizacdo compreende a diminuicdo da Orbita de
responsabilidade do Estado relativamente a atuacdo em determinada seara. Para Souto (2001,
p. 30) a palavra significa “retirada da presen¢ca do Estado de atividades reservadas
constitucionalmente a iniciativa privada (principio da livre iniciativa) ou de setores em que ela
possa atuar com maior eficiéncia (principio da economicidade)”. E género, porquanto

representa tdo somente a saida do ente publico. Além disso, ensina Bicalho (2022, p. 135):

Este movimento é também condicdo do equilibrio das contas publicas, cuja
estabilidade é principio do Estado Democratico de Direito, tutelado pela Lei

20 Acrescenta o autor que a definigdo estampada na Lei n° 9.491/97 ao disciplinar o Programa Nacional de
Desestatizagdo (PND) ¢ translucida ao declarar que: “a transferéncia, para a iniciativa privada, da execucgéo de
servigos publicos explorados pela Unido, diretamente ou através de entidades controladas, bem como daqueles de
sua responsabilidade” (art. 2°, §1°, “b”). Assim, desestatiza a gestdo, ndo o servi¢o ele mesmo: aquele determinado
servico, que persiste publico passa a ter execucdo privada. Pela interpretacdo do dispositivo ndo seria necessaria a
estrutura empresarial prévia e bastaria a atribui¢ao normativa de determinado servigo publico a Unido (“daqueles
de sua responsabilidade”). Por isso que héd concessdes de obras publicas e de servigos precedidos de obras: a
infraestrutura fisica, sendo que a configuragdo institucional ndo séo requisitos aos processos de privatizagao
formal.

21 Sobre a teoria da “falha de mercado” nos ensina Sundfeld (2017, pp. 82-84) que eficiéncia governamental é
explicada pela metafora do direito administrativo do clips (DAC), com o qual enquadra a Administracdo Publica
numa papelaria, que age por autos e meros atos administrativos, tratando somente dos direitos e deveres em papel,
por meras estatistas, com desconfianca dos privados, desprezando a relagdo tempo, custos e resultados, além de
ndo assumir prioridades. Em oposicao é oferecido o direito administrativo dos negécios (DAN), o dos que se focam
em resultados e, para obté-los, fixam prioridades, e com base nelas gerenciam a escassez de tempo e de recurso,
sendo certo que os 6rgados de controle (Tribunais de Contas, Poder Judiciario, dentre outros) vém fechando o cerco
a esse movimento na atualidade (DAN) para conter e exterminar o primeiro (DAC).
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Complementar n° 101/2000, que instituiu a responsividade fiscal voltada ao alcance e
a manutengdo da estabilidade orcamentaria dos entes politicos, mediante o
planejamento orientado para o controle do poder de gasto do Estado.

No cenério brasileiro teria ocorrido o esgotamento do modelo de intervengdo direta na
economia e nas prestacfes de servicos publicos pelo proprio Estado, apds ter propiciado um
incremento aceitavel entre as décadas de 30 até 70 do século passado e, segundo Aragdo (2017,

pp. 67-68), 0 apontado panorama teria sido agravado pelos seguintes fatores:

[...] a compresséo dos pregos e tarifas cobradas pelas empresas publicas e sociedades
de economia mista, utilizadas para fins de politicas macroeconémicas, sobretudo para
a contencdo do processo inflacionario; e a utilizagdo dessas empresas para efetuar
operagdes de financiamento quando a capacidade de endividamento da prépria Unido
ja estava se esgotando.

A partir da década de 90 teve inicio o processo de desestatizacdo do Estado brasileiro
com a reducdo de sua atuacdo direta na economia, promovendo o surgimento de mercados e
agenciando a sua modelagem pela concorréncia. Do mesmo modo, buscou ostentar uma atitude
primordialmente regulatéria com a instituicdo de agéncias técnicas e independentes, projeto
que, ainda ndo chegou a se consolidar por completo (RIBEIRO, 2014, p. 112).

O movimento da desestatizacdo foi iniciado no Brasil durante o Governo Collor com a
instituicdo dos objetivos indicados no Programa Nacional de Desestatizagdo (PND) pela Lei n°
8.031/90. Tal normativo foi revogado pela Lei n® 9.491/97, que expressamente previu em seu
art. 2° a concessao como forma de desestatizacdo. O Supremo Tribunal Federal teve recente
oportunidade de apreciar e reconhecer que para a desestatizacdo de empresas estatais, é
suficiente a autorizacdo prevista em lei que veicule programa de desestatiza¢do no julgamento

da Aco Direta de Inconstitucionalidade n° 6.241/DF?? 23,

22 Ensina Cyniro (2017, p. 962) que os papeis desempenhados pela economia na interpretagdo constitucional sdo
utilizados pelo Supremo Tribunal Federal nos julgamentos das Ac¢des de Controle Concentrado, conforme: [ ].
H& casos em que a compreensdo e a aplicacdo apropriada de uma norma constitucional se dard com o uso do
raciocinio econdmico (economic reasoning), o que tera destaque na andlise da Constituicdo econémica e na
judicializacdo das intervencdes do Estado na economia (regulagfo). E, em certos casos, investigando as razdes
econdmicas de uma determinada atuagdo estatal na economia que o intervencionismo podera ser devidamente
compreendido e justificado em face da Constituicdo econémica.

23 Apreciando decretos presidenciais que incluiram a ABGF, Engea, Casa da Moeda, CEITEC, Serpro e Dataprev
no Programa Nacional de Desestatizacdo (Lei n® 9.491/97) e no Programa de Parcerias de Investimentos (Lei n°
13.334/16), o Supremo Tribunal Federal, que reconheceu que, para a desestatizacdo de empresas estatais, seria
suficiente a autorizacdo prevista em lei que veicule programa de desestatizagdo, conforme: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. REQUERIMENTO DE MEDIDA CAUTELAR. LEIS FEDERAIS NS.
9.491/1997 E 13.334/2016. DESESTATIZAQAO DE EMPRESAS PUBLICAS E SOCIEDADES DE
ECONOMIA MISTA. IMPUGNAGAO GENERICA. CONHECIMENTO PARCIAL DA AGAO.
CONSTITUCIONALIDADE DA AUTORIZAQAO LEGAL GENERICA PARA A DESESTATIZAQAO DE
EMPRESAS ESTATAIS. AQAO PARCIALMENTE CONHECIDA E, NESSA PARTE, JULGADA
IMPROCEDENTE. 1. N&o se conhece da a¢do direta de inconstitucionalidade na qual a impugnacao as normas é
apresentada de forma genérica. Precedentes. 2. Para a desestatizacdo de empresa estatal € suficiente a autorizacdo
prevista em lei que veicule programa de desestatizacdo. Precedentes. (...). 4. Autorizacdo legislativa genérica é
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De forma geral, os projetos de desestatizacdo na atualidade se dividem em privatizacéo
e concessdo por outorga onerosa e as diferenciacOes entre cada um desses modelos sé&o
essenciais para entendermos melhor as atividades de controle desempenhadas pelo Tribunal de
Contas da Unido na desestatiza¢&o por outorga onerosa e o papel da ANEEL?,

A privatizacdo ocorre quando o Setor Publico vende ativos ou empresas publicas para a
iniciativa privada. Isto acontece quando uma determinada empresa estatal ndo consegue ser
competitiva no mercado, ndo presta servicos eficientes ou quando passa por dificuldades
financeiras, onerando a administrago®.

J& a concessdo afigura na transferéncia da execucdo e/ou gerenciamento de algum
servico publico para a iniciativa privada por um tempo determinado, mas o ativo continua sendo
de propriedade estatal. Nesse sentido, se por um lado a gestdo é concedida a iniciativa privada
com expertise no oferecimento de um servico melhor para a populacdo, por outro lado, é
conduzida por regras e leis bastante rigidas e claras das responsabilidades, deveres e
fiscalizacdo da concessdo. Ressalte-se que a maioria dos projetos de desestatizacdo sdo
concessdes onerosas.

Todo processo de desestatizacdo, seja na modalidade de privatizagdo ou na de
concessao, pode ser dividido em quatro etapas comuns: planejamento, estruturacdo do projeto,
leildo e contratacdo. No planejamento, a analise da capacidade fiscal do ente publico €
investigada, além do seu quadro juridico, regulatério e institucional. Ainda, sdo estabelecidos
0s mecanismos de garantia do projeto de desestatizacdo, levantadas as bases de ativos e a sua
priorizacdo.

Na estruturacdo do projeto sdo selecionadas as alternativas mais adequadas, elaborados
os editais de chamamentos, termos de referéncia e sdo feitas as celebragdes de parcerias com
estruturadores com o adequado acompanhamento dos estudos técnicos. Na etapa do leildo sdo

realizados eventos ou exposic¢des itinerantes que percorrem diferentes locais com participacao

pautada em principios e objetivos que devem ser observados nas diversas fases deliberativas do processo de
desestatizacdo. A atuacdo do Chefe do Poder Executivo vincula-se aos limites e condicionantes legais previstos.
5. Acdo direta parcialmente conhecida quanto a impugnacéo da autorizacdo de inclusdo de empresas estatais no
plano de desestatizacéo prevista no caput do art. 2° e no § 1°do inc. | do art. 6° da Lei n. 9.491/1997 e, nessa parte,
julgado improcedente o pedido. (ADI 6241, Relatora: Ministra CARMEN LUCIA, Orgéo Julgador: Tribunal
Pleno, Julgamento em 08/02/2021, Publicagdo em 22/03/2021; grifou-se).

24 Os diversos incisos do art. 4° da Lei n® 9.491/97 trazem diversas modalidades operacionais de execucéo das
desestatizacdes. No caso, 0s objetos foram delimitados pelo fato da privatizacdo e da concessao onerosa gerem
certos conflitos interpretativos. Além disso, a anélise do julgado na ANEEL é relativa apenas a concessao onerosa,
0 que afasta a necessidade de maiores digressbes sobre as demais modalidades operacionais regradas no
ordenamento juridico.

%5 Foram inseridas as palavras didaticas sobre desestatizacdo apds consulta o portal da Secretaria do Governo
Municipal de S8o Paulo. Fonte https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/governo/noticias/?p=233947.
Acesso em 12 jan. 2022.
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dos interessados privados, realizacdo de consultas publicas, respostas aos questionamentos dos
6rgéos de controle e a derradeira realizacdo do leildo. Por fim, na contratacdo é feita a assinatura
do ajuste entre o setor publico e o parceiro privado vencedor do leildo. Para Di Pietro (2013, p.
533):

As atribuicBes das agéncias reguladoras, no que diz respeito a concessao, permissdo
e autorizagao de servigo publico resumem-se ou deveriam resumir-se as fungdes que
0 poder concedente exerce nesses tipos de contratos ou atos de delegacéo:
regulamentar os servigos que constituem objeto da delegacéo, realizar o procedimento
licitatdrio para escolha do concessionario, permissionario ou autorizatario, deliberar
0 contrato de concessdo ou permissdo ou praticar ato unilateral de outorga da
autorizacdo, definir o valor da tarifa e da sua revisao ou reajuste, controlar a execucao
dos servicos, aplicar sancbes, encampar, decretar a caducidade, intervir, fazer a
rescisdo amigavel, fazer a reversdo de bens ao término da concessao, exercer o papel
de ouvidor de denlncias e reclamacdes dos usudrios, enfim exercer todas as
prerrogativas que a lei outorga ao Poder Publico na concessdo, permissdo e
autorizacéo.

Através dos processos de desestatizacdo o Estado fomenta as atividades da iniciativa
privada, com vistas a modernizacdo do parque industrial nacional (sistema elétrico, portos,
aeroportos, ferrovias, rodovias, etc.) mediante o estimulo a competitividade e ao fortalecimento
do mercado de capitais, inclusive com o incentivo & democratizagdo da propriedade do capital
de uma estatal. Apesar disso, numa concessao onerosa, a atividade desestatizada continua sendo
do Estado, o qual delega somente o exercicio a um particular e com direito a retribuicdo. Por
outro lado, na privatizacao a atividade deixa de ser de titularidade estatal para passar a ser uma
atividade do &mbito da livre iniciativa de mercado (ARAGAO, 2017, p. 428).

Tradicionalmente, as a¢cOes governamentais objetivavam reduzir a presenca estatal na
economia, restabelecer o principio da subsidiariedade e controlar a divida puablica, para
direcionar o Estado na concentragdo dos seus esforgcos nos setores em que sua presenca fossem

absolutamente essenciais. No entendimento de Aragdo (2017, pp. 469-470):

Antes do processo de desestatizacdo, dada a natureza estatal dos envolvidos, 0s
titulares desses bens, a grande maioria deles bens de uso comum do povo, ndo
manifestavam pretensfes a receber qualquer ressarcimento ou remuneracdo pela
utilizacdo. Com a transferéncia de muitos desses servi¢os a iniciativa privada, a
situacdo mudou de figura, com muitos entes federativos e novos concessionarios,
principalmente de rodovias, vendo na situacdo uma possivel fonte de novas receitas
através das mais variadas formas juridicas (taxas de policia, permisséo de uso de bem
publico, servidao administrativa etc.).

Nesse contexto se insere o Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) nas fiscalizacdes?® dos
processos de desestatizacao realizados pela Administracdo Publica Federal, compreendendo as

privatizagbes de empresas, as concessdes onerosas, dentre outras. Desse modo, as

26 https://portal.tcu.gov.br/desestatizacao-e-regulacao/. Acesso em 11 jan. 2022,
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desestatizagdes conduzidas pelo Estado se inserem num dos objetivos institucionais do controle
com base na Instrucdo Normativa TCU n° 81/2018.

Portanto, o arranjo institucional da Instru¢do Normativa n° 81/2018, em principio
decorrente do préprio texto constitucional, conferiu 0 novo modelo de fiscalizacdo dos
processos de desestatizacdo realizados pelo Poder Publico e foi organizada para aperfeigoar a
dindmica do acompanhamento das desestatizacGes, em especial, no que se refere aos ritos
processuais internos e a seletividade da atuacdo do TCU. A complexidade das atividades foi
reduzida através do exterminio de diversos estagios de acompanhamento previstos nas
instrugbes revogadas, proporcionando o aprimoramento e a desburocratizagdo dos atos
fiscalizatérios (BICALHO, 2014, p. 272).

Do mesmo modo, 0s rotineiros assessoramentos juridicos prestados pelos 6rgaos da
Advocacia-Geral da Unido nos processos e nos atos administrativos que tratam sobre
desestatizacdes do Governo Federal possuem prioridade de andlise nos empreendimentos
qualificados com tal finalidade. Inclusive, estando sendo uniformizadas as competéncias e 0s
procedimentos em face das atribuicBes das consultorias juridicas junto aos Orgéos (ministérios)
ou das Agéncias Reguladoras e com envergadura para atuar nas analises conjuntas das
consultorias nos empreendimentos, conforme especificam os normativos internos?’.

Sendo assim e ap0s a contextualizacdo do instituto da desestatizacdo através da
exposicdo dos entendimentos da doutrina, do STF e no arcabougo normativo especializado,

2 PORTARIA N° 293, DE 27 DE SETEMBRO DE 2018

Dispde sobre o assessoramento juridico prestado pelos 6rgdos da Advocacia-Geral da Unido nos processos e atos
administrativos de que trata a Lei n°® 13.334, de 13 de setembro de 2016.

A ADVOGADA-GERAL DA UNIAO, no uso das atribuicdes que lhe conferem os incisos | e XVI11 do art. 4° da
Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993,

Considerando que o inciso Il do art. 3° da Lei n° 13.334, de 13 de setembro de 2016, determina aos 6rg&os,
entidades e autoridades a observancia da legalidade, qualidade, eficiéncia e transparéncia da atuagéo estatal; e
Considerando que cabe a Advocacia-Geral da Unido o assessoramento juridico dos Ministérios envolvidos com a
execucao do Programa de Parcerias de Investimentos - PPI; resolve:

Art. 1° Serd prioritaria a andlise juridica de processos e atos administrativos relativos a empreendimentos
qualificados, por decreto, como integrantes do Programa de Parcerias de Investimentos - PPI.

Art. 2° Os drgdos de assessoramento juridico poderdo realizar manifestagdo juridica conjunta quando o ato ou
processo administrativo exija a analise de mais de um 6rgéo ou ente federal.

Art. 3° As Consultorias Juridicas junto aos Ministérios e as Procuradorias Federais junto a entes com competéncia
para atuar na analise de empreendimento abrangido pela Lei n° 13.334, de 2016, deverdo identificar e informar aos
orgdos assessorados oportunidades de uniformizacéo de competéncias e procedimentos no ambito do Programa de
Parcerias de Investimentos - PP1 e do Programa Nacional de Desestatizacdo - PND, previsto pela Lei n°® 9.491, de
9 de setembro de 1997.

Aurt. 4° Os 6rgéos juridicos deverdo, sempre que possivel: | - elaborar pareceres referenciais, conforme previsto na
Orientagdo Normativa n° 55, de 23 de maio de 2014; Il - elaborar minutas de pareceres parametrizados; e Il -
elaborar, em conjunto com a administracdo, minuta padrdo de editais, contratos e atos administrativos. Art. 5° Esta
portaria entra em vigor na data de sua publicacdo. Fonte: https://www.in.gov.br/materia/-
[asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/42825160/d01-2018-09-28-portaria-n-293-de-27-de-setembro-de-
2018-42824829. Acesso em 11 jan. 2022.
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segundo os quais, sdo enquadradas dentre as atividades e as atribuigdes exercidas das agéncias
reguladoras e controladas pelo Tribunal de Contas da Unido, no préximo capitulo analisa-se o
controle da Administracdo Publica pelo Tribunal de Contas da Unido na perspectiva objetiva
de aferir a existéncia do disfarce gerencial do Tribunal de Contas da Unido nas politicas
publicas de desestatizacdo conduzidas pelo Estado, investigando a tendéncia de ampliagéo do
controle prévio e proativo a antecipacéo de eventuais irregularidades.

Superados os consistentes apontamentos sobre a Desestatizacdo do Estado Regulador
brasileiro, no proximo topico serdo apresentados o desenho institucional da Agéncia Nacional

de Energia Elétrica (ANEEL) e suas atribuicdes.

1.4 Atribuicbes da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL)

Anoto que o sistema elétrico brasileiro privilegiou a matriz hidraulica ao longo de
décadas em face da grande disponibilidade desses potenciais no territério brasileiro e da
facilidade do emprego da tecnologia de geracao de energia, além do baixo custo em comparagédo
a outras fontes alternativas mais caras (e6licas e fotovoltaicas) e de outras ndo necessariamente
sustentaveis (nucleares ou térmicas) (VIVENZA; GOMES, 2022, pp. 1-2).

Nesse contexto e tendo por finalidade regular e fiscalizar a producdo, transmissao,
distribuicdo e comercializacdo de energia elétrica, em conformidade com as politicas e
diretrizes do Governo Federal, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL?) foi criada

pela Lei n° 9.427/96%° e, inclusive, estabelecida a delimitacio das suas competéncias.

28 A ANEEL nio estabeleceu a Bandeira de Escassez Hidrica. O novo patamar foi criado por decisdo da Camara
de Regras Excepcionais para Gestdo Hidroenergética (CREG) e objetiva custear com recursos da bandeira tarifaria
0s custos excepcionais do acionamento de usinas térmicas e da importagdo de energia no valor de R$14,20 a cada
100 quilowatt-hora consumidos. Essa cobranca valera para todos os consumidores do Sistema Interligado Nacional
de setembro de 2021 até abril de 2022, com exceg¢do dos beneficiarios da tarifa social, sendo que os consumidores
dos sistemas isolados, tais como os de Roraima e de outras areas remotas, ndo pagam bandeira tarifaria. Fonte:
https://www.aneel.gov.br/sala-de-imprensa-exibicao/-/asset_publisher/ XGPXSqdMFHrE/content/fag-tire-suas-
duvidas-a-sobre-bandeira-escassez-
hidrica/656877?inheritRedirect=false&redirect=http%3A%2F%2Fwww.aneel.gov.br%2Fsala-de-imprensa-
exibicao%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE_XGPXSqdMFHrE%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal
%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3Dcolumn-2%26p_p_col_count%3D3. Acesso em 08 mar. 2022.

2 A referida norma instituiu a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) e disciplinou o regime das
concessdes de servicos publicos de energia elétrica, dentre outras providéncias. A Ultima alteracdo foi a recente
inclusdo do §1°-J no art. 26 pela Lei n® 14.300/22 [estabeleceu o marco legal da microgeracdo e minigeracéo
distribuida, o Sistema de Compensa¢do de Energia Elétrica (SCEE) e o Programa de Energia Renovavel Social
(PERS)], determinando que Poder Executivo federal definira as diretrizes para a implementagdo, no setor elétrico,
de mecanismos para a consideracdo dos beneficios ambientais, em consonancia com mecanismos para a garantia
da seguranca do suprimento e da competitividade, no prazo de 12 (doze) meses, relacionados aos microgeradores
e minigeradores distribuidos.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9427compilada.htm
https://www.aneel.gov.br/sala-de-imprensa-exibicao/-/asset_publisher/XGPXSqdMFHrE/content/faq-tire-suas-duvidas-a-sobre-bandeira-escassez-hidrica/656877?inheritRedirect=false&redirect=http%3A%2F%2Fwww.aneel.gov.br%2Fsala-de-imprensa-exibicao%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE_XGPXSqdMFHrE%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3Dcolumn-2%26p_p_col_count%3D3
https://www.aneel.gov.br/sala-de-imprensa-exibicao/-/asset_publisher/XGPXSqdMFHrE/content/faq-tire-suas-duvidas-a-sobre-bandeira-escassez-hidrica/656877?inheritRedirect=false&redirect=http%3A%2F%2Fwww.aneel.gov.br%2Fsala-de-imprensa-exibicao%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE_XGPXSqdMFHrE%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3Dcolumn-2%26p_p_col_count%3D3
https://www.aneel.gov.br/sala-de-imprensa-exibicao/-/asset_publisher/XGPXSqdMFHrE/content/faq-tire-suas-duvidas-a-sobre-bandeira-escassez-hidrica/656877?inheritRedirect=false&redirect=http%3A%2F%2Fwww.aneel.gov.br%2Fsala-de-imprensa-exibicao%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE_XGPXSqdMFHrE%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3Dcolumn-2%26p_p_col_count%3D3
https://www.aneel.gov.br/sala-de-imprensa-exibicao/-/asset_publisher/XGPXSqdMFHrE/content/faq-tire-suas-duvidas-a-sobre-bandeira-escassez-hidrica/656877?inheritRedirect=false&redirect=http%3A%2F%2Fwww.aneel.gov.br%2Fsala-de-imprensa-exibicao%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE_XGPXSqdMFHrE%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3Dcolumn-2%26p_p_col_count%3D3
https://www.aneel.gov.br/sala-de-imprensa-exibicao/-/asset_publisher/XGPXSqdMFHrE/content/faq-tire-suas-duvidas-a-sobre-bandeira-escassez-hidrica/656877?inheritRedirect=false&redirect=http%3A%2F%2Fwww.aneel.gov.br%2Fsala-de-imprensa-exibicao%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE_XGPXSqdMFHrE%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3Dcolumn-2%26p_p_col_count%3D3
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Através da delegacdo do Governo Federal e na condi¢cdo de autarquia sob regime
especial, a ANEEL implementa politicas publicas na promocdo das atividades relativas as
outorgas de concessdo, permissao e autorizacdo de empreendimentos e servicos de energia
elétrica, utilizando como base o plano de outorgas e diretrizes aprovadas pelo Ministério de
Minas e Energia.

Além disso, conduz os procedimentos licitatorios para a contratagdo de concessionarias
e permissionarias de servico publico para producdo, transmissdo e distribuicdo de energia
elétrica e para a outorga de concesséo para aproveitamento de potenciais hidraulicos, além de
gerir os contratos de fornecimento celebrados de concesséo ou de permissdo de servigos
publicos de energia elétrica, de concessdo de uso de bem publico. Afirmam Barros, Borelli,
Gedra (2017, p. 20) que:

Embora seja atribuicdo da Aneel fiscalizar as empresas do setor elétrico, alguns
estados possuem agéncias locais, encarregadas de auxiliar a Aneel na fiscaliza¢do. O
estado de S&o Paulo, por exemplo, possui a Agéncia Reguladora de Saneamento e
Energia (Arsesp), e o estado do Rio Grande do Sul possui a Agéncia Estadual de
Regulacdo dos Servigos Publicos Delegados do RS, Agergs. Nos estados que néo
possuem essa agéncia local, a exemplo de Minas Gerais e Santa Catarina, fica a cargo
da Aneel a fiscalizacdo das empresas de energia elétrica.

No exercicio da atividade de regulacdo a ANEEL estabelece as regras para o servico de
energia elétrica, como: producdo, transmissio®®, distribuicio e comercializacdo. Ainda,
determina as metas a serem periodicamente alcancadas pelas distribuidoras de energia elétrica
e cria também limites ou condi¢fes para empresas, grupos empresariais e acionistas, com vistas
a propiciar concorréncia efetiva entre os agentes do mercado visando impedir a concentragdo
econbmica nos servicos e atividades de energia elétrica. Do mesmo modo, estipula a
metodologia de calculo das diferentes tarifas do setor e calcula as tarifas aplicadas as contas das

concessiondrias e permissiondrias de distribuicdo de energia. Ensina Filho (2018, p. 72) que:

[...]. Compete & Aneel definir as tarifas relativas a prestacdo desses servicos, tendo em
conta a modicidade tarifaria para o consumidor e o equilibrio econémico-financeiro
da concessionaria para garantir o fornecimento com qualidade. Para isso, as

%0 O 6rgdo responsavel pela coordenacdo e controle da operacdo das instalagBes de geracdo e transmissdo de
energia elétrica no Sistema Interligado Nacional (SIN) e pelo planejamento da operagéo dos sistemas isolados do
pais € o Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS), mas sob a fiscalizacéo e regulacéo da Agéncia Nacional
de Energia Elétrica (Aneel). O art. 13 da Lei n® 9.648/98 com a reda¢do dada pela Lei n® 13.360/16 dispde que as
atividades de coordenagdo e controle da operacéo da geracéo e da transmissdo de energia elétrica integrantes do
Sistema Interligado Nacional (SIN) e as atividades de previsdo de carga e planejamento da operacdo do Sistema
Isolado (Sisol) serdo executadas, mediante autorizagao do poder concedente, pelo Operador Nacional do Sistema
Elétrico (ONS), pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos, fiscalizada e regulada pela Aneel e integrada
por titulares de concessdo, permissdo ou autorizacdo e consumidores que tenham exercido a op¢do prevista
nos arts. 15 e 16 da Lei n° 9.074, de 7 de julho de 1995, e que sejam conectados a rede béasica. O art. 13 da Lei n®
9.648/98 foi regulado pelo Decreto n° 5.081/04. Pelo fato da analise do Acérddo do TCU fazer referéncia apenas
ao controle da ANEEL, justifico a referéncia ao apontado entidade privada nesta nota de rodapé.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9074cons.htm#art15
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concessionarias devem ter uma receita suficiente para cobrir todos os custos com a
aquisicdo de energia para revenda, transporte, perdas e encargos. [...].

Desenvolve agoes de fiscalizagdo do fornecimento do servigo, controlando diretamente
ou mediante convénios com Orgaos estaduais, as concessdes, as permisses e 0s servicos de
energia elétrica. A atuacdo possui 0 objetivo de garantir o bom funcionamento dos agentes, para
gue ndo venham a comprometer o servico ao consumidor e a qualidade de fornecimento dos
servicos de energia elétrica. A coercdo € respeitada com a imposi¢do de exigéncias, multas e,
em Ultima instancia, recomendacao de rescisdo do contrato de concessao.

Visando sempre a prestacdo do servico adequado, com segurancga, pode a ANEEL se
utilizar do seu Poder de Policia para impor o adequado tratamento da questdo, inclusive com
consultas pablicas®. Conforme sabido, o poder de policia administrativa incide sobre bens,
direitos e atividades, possui carater predominantemente preventivo — podendo ser repressivo e
fiscalizador — tem por objetivo acautelar ou conter ilicitos administrativos. Mello (2006, p. 221)

define o poder de policia administrativa como:

[...] a atividade da Administragdo Publica, expressa em atos normativos ou concretos,
de condicionar, com fundamento em sua supremacia geral e na forma da lei, a
liberdade e a propriedade dos individuos, mediante acdo, ora fiscalizadora, ora
preventiva, ora repressiva, impondo coercitivamente aos particulares um dever de
abstencdo (non facere) a fim de conformar-lhes os comportamentos aos interesses
sociais consagrados no sistema normativo.

Outrossim, cabe & ANEEL apurar®?, no ambito administrativo, as divergéncias entre
concessionarias, permissionarias, autorizadas, produtores independentes e autoprodutores, bem
como entre esses agentes e seus consumidores. Além disso, procura incentivar a realizacdo de

projetos que melhorem a eficiéncia e a qualidade dos servi¢os prestados e reduzam a

31 para Marques Neto (2005, p. 202): A atividade regulatéria é espécie do género atividade administrativa. Mas
trata-se de uma espécie bastante peculiar. Como ja pude afirmar em outra oportunidade, é na moderna atividade
regulatéria estatal que melhor se manifesta 0 novo paradigma de direito administrativo, de carater menos
autoritario e mais consensual, aberto a interlocucdo com a sociedade e permeado pela participacdo do administrado.
32 A Resolugdo Normativa ANEEL n° 846, de 11 de junho de 2019, aprovou procedimentos, parametros e critérios
para a imposi¢do de penalidades aos agentes do setor de energia elétrica e dispOs sobre diretrizes gerais da
fiscalizacdo da Agéncia <http://www?2.aneel.gov.br/cedoc/atren2019846.pdf>. Acesso em 8 mar. 2022. Esclareco
gue o Brasil pleiteia sua associagdo a Organizacgdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e a
apontada Resolucdo constituiu um passo importante para a adequacdo do sistema regulatorio brasileiro as
recomendagdes da organizagdo e sinal evidente de que o Brasil busca implantar os niveis mais elevados de
regulacdo no setor elétrico no territério nacional. Além de tornar esse segmento ainda mais atraente para
investidores nacionais e internacionais, as novas regras também tendem a trazer beneficios sociais, por
incentivarem o aprimoramento dos servicos de acordo com as demandas da sociedade, e representam impulso
importante para o desenvolvimento continuo do setor. Ademais, em 25/01/2022, o Conselho da OCDE decidiu
iniciar discussGes sobre adesdo com o Brasil <https://www.oecd.org/latin-america/paises/brasil-portugues/>.
Acesso em 8 mar. 2022.



http://www2.aneel.gov.br/cedoc/atren2019846.pdf
https://www.oecd.org/latin-america/paises/brasil-portugues/
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dependéncia tecnolégica do setor, inclusive a resolucdo dos conflitos®® incidentes nos
compartilhamentos de infraestruturas entre setores diversos.

Com o foco na modicidade da tarifa e na qualidade do servico a ANEEL busca assegurar
0 ambiente de negdcios que favoreca a atratividade e a devida remuneracéo dos investimentos,
incentivando a eficiéncia e a sustentabilidade econdmico-financeira e socioambiental e com o
objetivo de promover o desenvolvimento do setor elétrico com a prestacdo de servicos publicos
de energia elétrica que satisfacam as condi¢fes de regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade tarifaria aos

usuarios. No entendimento de Filho (2018, p. 48):

Os beneficios do uso racional de energia apresentam-se em duas dimensdes basicas:
reducéo de custos e reducgdo de danos ao meio ambiente.

Sob o ponto de vista do consumidor de energia, a reducéo de custo é a dimensdo mais
evidente. Produzir a mesma quantidade gastando menos energia implica reduzir os
custos de producdo. Em consequéncia, os produtos tornam-se mais competitivos no
mercado alavancando as vendas e os lucros. Para as organizag@es que néo tenham fins
lucrativos, a reducdo de custos com energia pressupde a redugdo dos custos
operacionais, liberando mais recursos para o desenvolvimento de suas atividades.

A reducéo do consumo de energia atenua o0s danos ao meio ambiente. Esse beneficio,
mais difuso, € do interesse de toda a sociedade.” (FILHO, 2018, p.48)

Portanto, objetiva a reducdo estrutural dos custos, a diminuicéo das variagdes de tarifas
e sua modicidade, além do aperfeicoamento da comunicacdo com o consumidor para que ele
possa melhor compreender sua conta e implementar agdes de empoderamento no uso eficiente
da energia elétrica.

De fato, o ambiente regulatorio favoravel pode ser verificado na elaboracdo de
regulamentos orientados na busca constante da exceléncia e da melhoria da qualidade na
prestacao dos servicos com sustentabilidade social, ambiental e econdmico-financeira, tornando
a regulacdo coerente, concisa, simples e estabilizada para facilitar a evolucdo do setor,

promover a eficiéncia energética e eliminar barreiras ao desenvolvimento tecnologico.

33 A Resolugdo n° 02/2001 trouxe regramento conjunto de resolugdo de conflitos das Agéncias Reguladoras dos
Setores de Energia Elétrica, Telecomunicagdes e Petréleo, ao passo que instituiu a Comissdo de Resolugdo de
Conflitos para tratamento especifico de reclamagdes relativas aos relacionamentos entre agentes dos setores em
questdo. Ademais, o Revisdo da Regulamentacdo de Compartilhamento de Infraestruturas entre os setores de
Energia Elétrica e de TelecomunicacGes Relatério estd sendo conduzida pela Analise de Impacto Regulatorio n°
0002/2020-SRD/SMA/ANEEL, anexo da Nota Técnica n® 0041/2020-SRD-SMA/ANEEL e relativo ao Processo
n® 48500.003090/2018-13. <https://www.aneel.gov.br/consultas-
publicas?p_p_id=participacaopublica WAR_participacaopublicaportlet&p p_lifecycle=2&p p state=normal&p
p_mode=view&p p_cacheability=cachel evelPage&p p col_id=column-

2&p _p_col_pos=1&p p_col_count=2& participacaopublica WAR_ participacaopublicaportlet ideDocumento=
45393& participacaopublica WAR_participacaopublicaportlet tipoFaseReuniao=fase& participacaopublica_ W
AR_participacaopublicaportlet jspPage=%2FhtmI%2Fpp%2Fvisualizar.jsp> Acesso em 8 mar. 2022.



https://www.aneel.gov.br/consultas-publicas?p_p_id=participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet&p_p_lifecycle=2&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_cacheability=cacheLevelPage&p_p_col_id=column-2&p_p_col_pos=1&p_p_col_count=2&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_ideDocumento=45393&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_tipoFaseReuniao=fase&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_jspPage=%2Fhtml%2Fpp%2Fvisualizar.jsp
https://www.aneel.gov.br/consultas-publicas?p_p_id=participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet&p_p_lifecycle=2&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_cacheability=cacheLevelPage&p_p_col_id=column-2&p_p_col_pos=1&p_p_col_count=2&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_ideDocumento=45393&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_tipoFaseReuniao=fase&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_jspPage=%2Fhtml%2Fpp%2Fvisualizar.jsp
https://www.aneel.gov.br/consultas-publicas?p_p_id=participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet&p_p_lifecycle=2&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_cacheability=cacheLevelPage&p_p_col_id=column-2&p_p_col_pos=1&p_p_col_count=2&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_ideDocumento=45393&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_tipoFaseReuniao=fase&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_jspPage=%2Fhtml%2Fpp%2Fvisualizar.jsp
https://www.aneel.gov.br/consultas-publicas?p_p_id=participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet&p_p_lifecycle=2&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_cacheability=cacheLevelPage&p_p_col_id=column-2&p_p_col_pos=1&p_p_col_count=2&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_ideDocumento=45393&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_tipoFaseReuniao=fase&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_jspPage=%2Fhtml%2Fpp%2Fvisualizar.jsp
https://www.aneel.gov.br/consultas-publicas?p_p_id=participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet&p_p_lifecycle=2&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_cacheability=cacheLevelPage&p_p_col_id=column-2&p_p_col_pos=1&p_p_col_count=2&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_ideDocumento=45393&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_tipoFaseReuniao=fase&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_jspPage=%2Fhtml%2Fpp%2Fvisualizar.jsp
https://www.aneel.gov.br/consultas-publicas?p_p_id=participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet&p_p_lifecycle=2&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_cacheability=cacheLevelPage&p_p_col_id=column-2&p_p_col_pos=1&p_p_col_count=2&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_ideDocumento=45393&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_tipoFaseReuniao=fase&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_jspPage=%2Fhtml%2Fpp%2Fvisualizar.jsp
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Dessa maneira, a ANEEL insere-se no contexto do Estado Regulador brasileiro e possui
a competéncia legal de autorizar outorga para geracdo de energia elétrica com prazo de 30
(trinta) anos, cuja usina esteja em operacdo em 1°/09/2020 e que ndo tenha sido objeto de
qualquer espécie de penalidade pela Agéncia quanto ao cumprimento do cronograma de sua
implantacéo.

O processo de desestatizagdo estd encravado dentro do leque de envergaduras da
ANEEL e, nos termos ja explicitados, deve ser compreendido como um método por meio do
qual a prestacao de um servico publico, que era antes realizada pelo Estado, passa a ser realizada
pelo setor privado. Tal transferéncia pode ocorrer mediante a concessdo, em que 0s ativos séo
utilizados pelo parceiro privado durante a vigéncia da concessdo e retornam ao Poder
Concedente ao final do contrato e tem que pagar ao Governo um valor pelo direito de explorar
a concessao, também chamada de outorga onerosa analisa pelo TCU. Ja a desestatizacdo
mediante a privatizacdo envolve a venda de uma empresa estatal (e de seus ativos) a iniciativa
privada (que ndo retornam mais ao Poder Publico). O Governo, nessa hipétese, recebe um pre¢o
na venda, que sera definido em leildo competitivo, apos a realizacdo de estudos técnicos que
calculam o preco justo da alienada.

Independentemente da modalidade (concessdo por outorga onerosa ou privatizacdo), a
desestatizacdo é realizada para beneficiar os usuarios com a oferta de servicos de melhor
qualidade e com nivel de servigo especificado em contrato e aliviar o Poder Publico dos altos
investimentos — agora realizados pelo setor privado - e no consequente recebimento de impostos
e contribuicBes ao longo da atuacdo das concessionarias (outorgas onerosas) e das empresas
privatizadas.

A compreensdo da atribuicdo desestatizadora da concessdo é relevante para, num
segundo momento, entendermos a estrutura do controle do Tribunal de Contas e, ao final,
analisarmos o julgado que decidiu o procedimento de desestatizacdo Eletrobras com base na
Instrucdo Normativa n® 18/2018. No préximo capitulo o exame da estrutura e das formas do
controle da Administracdo Publica pelo Tribunal de Contas sera externalizado.
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2 CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA PELO TRIBUNAL DE CONTAS

No Estado Democratico de Direito®** implementado com a CRFB/88, a funcionalidade
do Poder é tripartida® em Executivo, Judiciario e Legislativo — auxiliado pelo Tribunal de
Contas. Os Orgéos sdo independentes, mas igualmente harmoénicos, o que pressupde um sistema
de check and balances (freios e contrapesos). Desse modo, a CRFB/88 criou um ambiente de
mutuo e sistémico controle dos atos de cada Poder, pelo outro. Nesse panorama o TCU vem
exatamente exercer a tarefa de auxilio a fiscalizacdo de atribuicdo do Legislativo, ainda que
este tenha também outras formas de controle.

Para o funcionamento regular da democracia sdo necessarias limitaces e imposi¢oes de
controles da gestdo publica com o objetivo de verificar se 0 comando que é exercido pelos
agentes publicos e pelas entidades constituidas € legitimo. Através da vontade popular,
prestacdo de contas dos gestores e defesa de direitos individuais e coletivos a democracia é
externalizada. Em resumo, explica Nunes (2019, p. 514) que: “Essas normas, limitativas do
poder estatal, sdo o fundamento do Estado Democratico de Direito, vale dizer, do Estado
submetido, também, ao ordenamento juridico fruto da soberania popular, do mesmo modo que
os particulares.”

Ao Executivo coube a administracéo da coisa publica, a condugéo das politicas publicas
e, portanto, a governanca do Estado brasileiro. J& ao Judiciario dirimir os conflitos em sociedade
- seja entre individuos, seja entre individuos e Estado, e até mesmo controlar a compatibilidade
das leis com a CRFB/88. Ainda, ao Legislativo, preponderantemente, compete a formulagédo
das regras de conduta, portanto, legislar.

A ideia de triparticdo funcional do Poder leva ao sistema de freios e contrapesos (checks
and balances®®), possibilitando que sejam instrumentalizados para que possam conter uns aos
outros, de modo que um ndo se sobreponha na medida em que devem ser harmonicos e

independentes.

3 Nunes (2019, p. 392) explica que: “Nio ha duvidas de que a Constitui¢iio brasileira, especialmente em razio de
criar um Estado Democratico de Direito, tem na justiga social um objetivo que trespassa todo o texto. Nao apenas
a ordem social tem como objetivo a justiga social, mas todas as atua¢@es do Estado e da sociedade, quando voltadas
a solidariedade e a garantia de bens sociais, devem visar a justica social como direito e ndo como caridade ou
benevoléncia.

3 Art. 2° Sdo Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.
3% O mecanismo de checks and balances é um sistema em que os Poderes do Estado mutuamente se controlam.
Como exemplo, podemos citar as seguintes situacdes: o Legislativo julga o presidente da Republica e os ministros
do Supremo Tribunal Federal nos crimes de responsabilidade; o chefe do Executivo tem o poder de veto aos
projetos de lei; e o Poder Judiciario pode anular os atos dos demais Poderes em casos de inconstitucionalidade ou
de ilegalidade. https://www.cnmp.mp.br/portal/institucional/476-glossario/8040-freios-e-contrapesos - acesso em
06 dez. 2021
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Além do controle interno de cada Poder, ao Legislativo, auxiliado pelos respectivos
Tribunais de Contas, compete a verificacdo e a fiscalizacdo financeira e orgamentéria dos
gastos, a participacdo do processo decisorio na indicacao de cargos publicos de alto escaldo do
Poder Executivo e do Judiciario, a instalacdo de ComissGes Parlamentares Inquéritos, alem da
atividade fim na inovacdo legislativa e na derrubada de vetos presidenciais®’.

Inclusive, a obrigacéo constitucional de prestar contas é direcionada a todos os Poderes
e ndo sdo avaliados somente 0s gastos orcamentarios, mas também como foi aplicada a
legislacdo na atividade de gestdo, como ocorreu a obtencdo de recursos; a formulacdo de
politicas de execugdo dos orgcamentos; as receitas e despesas; o planejamento, a elaboracéo e a
execucdo orgamentaria; a integridade do patriménio; o fiel cumprimento da lei nas questdes da
Administracdo Publica.

Notadamente, ao Poder Executivo por ter a atribuicdo primordial de executar as politicas
publicas e conduzir a maior fatia orcamentaria, é conferido um dever adicional de apresentar as
contas da sua administracdo aos 6rgdos de controle para afericdo. Nesse contexto, as Agéncias
Reguladoras, por integrarem a Administracdo Publica Indireta, estdo vinculadas ao Poder
Executivo e possuem autonomia técnica nas desestatizacbes governamentais e, portanto, sao
passiveis de fiscalizacdo pelas Cortes de Contas.

Podemos qualificar as Cortes de Contas como 6rgéos auxiliares do Poder Legislativo e
com natureza juridica de um tribunal administrativo, sendo que aos seus membros sdo
destinadas certas prerrogativas do Poder Judicidrio, inclusive a independéncia técnica
objetivando afastar constrangimentos politicos. Na estrutura interna, ha auditores que auxiliam,
assessoram e informam os julgadores de seus juizos técnicos sobre a admissdo ou rejeicao das
contas dos membros dos outros Poderes. A missdo técnica da auditoria é verificar o
cumprimento dos orcamentos, as despesas reais executadas e o atendimento e observancia da
legislacdo de regéncia no exercicio da funcdo administrativa, visando subsidiar as decisdes.

Os Tribunais de Contas®® nasceram como 6rgéos de assessoramento técnico do Poder

Legislativo e possuiam como Unica atribuicdo o controle das contas publicas. O aprimoramento

37 Ainda que o Legislativo disponha de inimeros instrumentos de controle, sua atuagdo ndo é isenta de criticas.
Sobre a timidez do controle parlamentar, entende Arantes et al. (2010, p. 128-129): “O ponto central dessa
fiscalizacdo é a probidade tendo como finalidade ndo permitir o mau uso dos recursos publicos e, sobretudo, a
corrupgdo. Esse instrumento de responsabilizagdo permite ndo s6 acompanhar e avaliar os procedimentos, mas
também examinar os aspectos substantivos que envolvem a eficécia e a efetividade das politicas publicas.”

38 O TCU foi criado em 1890, pelo Decreto n® 966-A, de iniciativa de Ruy Barbosa, entdo Ministro da Fazenda.
Sua institucionalizacdo veio com a primeira Constituicdo republicana, no ano seguinte, e a instalacdo efetiva no
inicio de 1893. Apesar de se tratar de instituicdo muito antiga, a acentuacéo da relevancia do Tribunal de Contas
da Unido é muito recente. O marco inicial desta histdria pode ser a Constituicdo Federal de 1988, que ampliou
significativamente as competéncias deste érgdo e os critérios de acordo com 0s quais o seu controle é promovido.
Na legislacdo infraconstitucional, o impacto de dois diplomas foi especialmente significativo: (i) a Lei Geral de
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de suas competéncias institucionais evolui com o passar do tempo através da mutacdo do
ordenamento juridico, proporcionando uma significativa ampliacdo na fase democratica.

Por tanto, é orgdo de fiscalizacdo dos demais Poderes, vinculado ao Legislativo e tem
por funcgdes a fiscalizacdo contabil, orcamentaria, operacional, patrimonial e de aplicacdo da
legislagdo. Para Melgaré (2018, p. 103): “Os Tribunais de Contas sdo entidades publicas de
auxilio, que orientam o Poder Legislativo, de natureza administrativa, no cumprimento da
fiscalizacdo externa.”

Na estrutura federativa brasileira, o Tribunal de Contas é encontrado na esfera Federal,
Tribunal de Contas da Unido, e na esfera estadual e distrital, Tribunal de Contas do Estado e do
Distrito Federal, respectivamente. De acordo com a CRFB/988, é vedado aos municipios a
criacdo de Tribunal de Contas. Entrementes, os municipios do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo,
porque existentes antes da Constitui¢do Federal de 1988, mantém seus Tribunais de Contas.

Tecidas as consideracdes iniciais, a complementacao do diagnostico das bases tedricas
da expanséo do controle da Administragéo no Brasil e das Instituicdes Superiores de Controle,
a evolucao normativa do Tribunal de Contas da Unido e os parametros da IN TCU n° 81/2018
serdao enfrentadas como essenciais na exploracdo académica e no entendimento da interligacédo
dos procedimentos de desestatizacdes liderados pelas Agéncias Reguladoras e previamente
velados pelo Tribunal de Contas da Uni&o sobre o caso da Eletrobras.

2.1. Expansdo do Controle da Administracdo

A expanséo do controle administrativo envolve um conjunto de instrumentos definidos
normativamente que permite a fiscalizacao da atuacédo estatal por érgaos e entidades da prépria
Administracdo Publica, dos Poderes Legislativo e Judiciario, bem como pela propria sociedade,
possibilitando, ainda, a orientacdo e a revisdo da atuacdo administrativa de todas as entidades e
agentes publicos, em todas as esferas de poder. Assim, considerando a expansao do controle da
Administracdo com énfase no exercido pelo Tribunal de Contas, analisa-se 0s controles
administrativo, legislativo (politico), judicial e social. Ainda, as InstituicGes Superiores de

Controle originadas na necessidade em responder e diluir a desconfianga dirigida as instancias

Licitagdes (n° 8.666/93) estabeleceu a possibilidade de que todas as irregularidades na sua aplicacdo fossem
representadas ao TCU; (ii) a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000) previu papel de
destaque a ser por ele cumprido no controle da gestdo fiscal.
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representativas da Administracdo Publica e a atribuicdo de um possivel enquadramento dos
Tribunais de Contas.

O exercicio do controle administrativo impde aos Tribunais de Contas o poder-dever de
apurar e corrigir irregularidades que Ihe sejam apresentadas ou que se tornem por eles
conhecidas. E aquele que os drgdos exercem sobre suas proprias atividades na analise da
legalidade e mérito, por iniciativa prépria ou por provocagéo de outrem. Ensina Di Pietro (2013,
pp. 799-800) que: “Controle administrativo é o poder de fiscalizagdo e corre¢do que a
Administracdo Publica (em sentido amplo) exerce sobre sua propria atuagdo, sob o0s aspectos
de legalidade e mérito, por iniciativa prépria ou mediante provocacéo. .

Aqui a atuagdo pode se dar por provocagao ou espontaneamente, de oficio, como ocorre,
ordinariamente, quando se toma conhecimento de fato em decorréncia de outro procedimento
em curso. Tal controle é justificado nos principios da legalidade — pelo qual a Administracédo
sO pode agir quando a lei determina — e das politicas legislativas — que nada mais é do que o
poder da Administragdo de estabelecer suas diretrizes, metas, prioridades e planejamentos para
que as atividades administrativas dos Tribunais de Contas sejam desempenhadas de forma
eficiente. (FILHO, 2017, pp. 1000-1001).

Portanto, é um controle interno e decorre do poder de autotutela, que permite as préprias
administracdes dos Tribunais de Contas anular seus atos quando ilegais ou revoga-los quando
inoportunos, ineficientes ou inconvenientes, encontrando também fundamento no principio da
predominancia do interesse publico e na observancia do expressamente disposto na norma que
regula o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal (Lei n°
9.784/1999%). Ainda, nos termos dos Enunciados de simulas do STF n° 346 e n° 473%,

Dessa maneira, o controle administrativo é considerado interno dos Tribunais de Contas
— como na realizacdo de concursos, compras publicas de bens e servicos, apuracdo de faltas
disciplinares de seus agentes, etc. —, logo sem relacdo direta com os julgamentos dos processos
de desestatizagdes conduzidos por Agéncias Reguladoras.

No que diz respeito ao controle legislativo, os Tribunais de Contas possuem atuagéo

pontual de auxilio na futura tomada de decisdo. No exercicio de sua funcéo tipica de fiscalizar,

39 No ambito federal, o art. 53 da Lei n® 9.784/1999 estabelece que: “A Administragdo deve anular seus proprios
atos, quando eivados de vicio de legalidade, e pode revoga-los por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos”.

40 Redagdo do Enunciado de simula n° 346 do STF: A administracdo publica pode declarar a nulidade dos seus
préprios atos.

4l Redacdo do Enunciado de simula n® 473 do STF: A administracdo pode anular seus proprios atos, quando
eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos 0s casos, a apreciacdo
judicial.
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0 Poder Legislativo exerce a atribuicdo de controle, sendo correto afirmar que sdo duas as
funcdes tipicas: legislar e fiscalizar. Ademais, a CRFB/88 proporciona competéncia ao Poder
Legislativo para promover, a titulo de controle externo, a fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Administracdo federal quanto a renuncia de
receitas®,

Trata-se de controle externo feito sobre os atos do Poder Executivo e, eventualmente,
sobre os atos do Poder Judiciario, caracterizando-se como controle eminentemente politico.
Nesse sentido e em sintonia com o STF*® nos prestigia Di Pietro (2013, pp. 811-812) ao afirmar
que:

O controle que o Poder Legislativo exerce sobre a Administracdo Pablica tem que
limitar as hipdteses previstas na Constituicdo Federal, uma vez que implica
interferéncia de um Poder nas atribui¢des dos outros dois; alcanca os 6rgdos do Poder
Executivo, as entidades da Administracdo Indireta e o prdprio Poder Judiciério,
quando executa funcdo administrativa. Ndo podem as legislagdes complementar ou
ordinaria e as Constitui¢cdes estaduais prever outras modalidades de controle que néo
as constantes da Constituicdo Federal, sob pena de ofensa ao principio da separacéo
de Poderes; o controle constitui excec¢do a esse principio, ndo podendo ser ampliado
foram do ambito constitucional.

Em suma, o controle legislativo se restringe ao disposto pela CRFB/88 e no respeito ao
principio da simetria®* para os Estados, Distrito Federal e Municipios, para que ndo haja
interferéncia indevida de um Poder com o surgimento de novas modalidades de controle.
Assim, o controle legislativo externo é exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas que
possuem a atribuicdo de apreciar as contas prestadas anualmente pelos Chefes do Poder
Executivo Federal, Estadual Distrital ou Municipal, mediante parecer prévio que devera ser

elaborado em 60 (sessenta) dias a contar de seu recebimento e com natureza opinativa®. E,

42 CRFB/88: Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unio e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvengdes e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder. http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
Acesso em 15 mar. 2022.

43 Foi publicado no dia 15/02/2022 o julgado final do STF na ADI n® 127/AL Plenario reafirmado os ensinamentos
da doutrinadora.
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?base=acordaos&pesquisa_inteiro_teor=false&sinonimo=true&plura
I=true&radicais=false&buscaExata=true&page=1&pageSize=10&queryString=controle%20legislativo%20estad
ual&sort=date&sortBy=desc Acesso em 15 mar. 2022.

4 Tal principio determina que ha de existir uma relagdo de paralelismo entre as disposi¢Ges constitucionais
destinadas a Unido e os demais entes federativos.

4 O Supremo Tribunal Federal prestou a maxima deferéncia possivel a soberania popular refletida nas Casas
Legislativas, quando assentou no Tema 835 da sistemética da repercussao geral, cujo caso lider é o RE 848.826,
de relatoria do Ministro Luis Roberto Barroso e redagdo para acérddo do Ministro Ricardo Lewandowski, DJe
24.08.2017, que a cdmara municipal € o 6rgdo competente para realizar o julgamento das contas anuais e ordinarias
do Executivo municipal, independentemente de eventual classificagdo em contas de governo ou as de gestdo.
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=753809518 (p. 318). Acesso em 15 mar.
2022.
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portanto, ndo possui relacdo direta com o controle das desestatizacbes conduzidos pela a
Administracdo Publica Indireta.

O controle judicial é qualificado na CRFB/88 pelo principio da inafastabilidade da
jurisdicdo*®, pois toda lesdo ou ameagca de lesdo pode ser levada ao Poder Judiciario. Ou seja, 0
sistema brasileiro adotou a Jurisdicdo Una (sistema inglés) no julgamento dos casos entre
particulares e de outros que possam envolver a Administracdo Publica. Para Di Pietro (2013, p.
816):

O direito brasileiro adotou o sistema da jurisdicao una, pelo qual o Poder Judiciario
tem o monopdlio da fungdo jurisdicional, ou seja, do poder de apreciar com forca de
coisa julgada, a lesdo ou ameaga de leséo a direitos individuais e coletivos. Afastou-
se, portanto, o sistema da dualidade de jurisdicdo em que, paralelamente ao Poder
Judiciario, existem os érgdos do Contencioso Administrativo que exercem, com
aquele, funcéo jurisdicional sobre lides de que a Administracdo Publica seja parte
interessada.

A visdo moderna do controle jurisdicional, segundo Neves (2016, p. 6):

[...] deve ser compreendida a luz do “acesso a ordem juridica justa”, (ou “acesso a
tutela jurisdicional adequada”). Trata-se de um sistema processual fundado em quatro
vigas mestras voltado a tornar concreta a promessa constitucional que também esta
prevista no art. 3°, caput, do Novo CPC: (a) amplo acesso ao processo , em especial
para os hipossuficiente econdmicos e para os direitos transindividuais; (b) ampla
participacdo e efetiva influéncia no convencimento do juiz, que serdo obtidas com a
adocédo do contraditorio real e do principio da cooperacéo; (c) decisdo com justica,
com aplicacéo da lei sempre levando-se em consideragdo os principios constitucionais
de justica e os direito fundamentais; (d) eficcia da decisdo, o que se obtém com um
processo mais celere, com a tutela de urgéncia, com sanc6es pelo descumprimento e
com a adocdo de formas executivas indiretas e de sub-rogac¢do, inclusive atipicas.

Caracterizado como um controle de legalidade ou legitimidade, o controle do Poder
Judiciério ndo pode apreciar o mérito do ato administrativo, que € atribuicdo da propria
Administragéo, sendo que os Tribunais Superiores vém sedimentando tal postura. Do mesmo
modo, as questbes envolvendo a Justica Desportiva, agdes contra o Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS) sobre beneficios e arbitragem, possuem algumas restricbes na submissdo
imediata ao Controle Jurisdicional.

Apesar disso, 0 STF entende que, em respeito ao principio da separacdo dos poderes,
previsto no art. 2° da CRFB/88, quando ndo caracterizado o desrespeito as normas
constitucionais pertinentes ao processo legislativo, é defeso ao Poder Judiciario exercer o
controle jurisdicional em relacdo a interpretacdo do sentido e do alcance de normas meramente

regimentais das Casas Legislativas, por se tratar de matéria interna corporis®*’.

4 CRFB/88, art. 5°, inciso XXXV - a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito;
47 Precedente julgado sob a Sistematica da Repercussdo Geral pelo STF - Tema n° 1.120.
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Por fim e em respeito aos principios da separacdo dos poderes, da eficiéncia
administrativa e da razoabilidade, o Controle Jurisdicional deve ser exercido com cautela e
com deferéncia a capacidade institucional do administrador quanto as solugbes encontradas
pelos orgaos técnicos, tendo em vista a elaboracéo e implementacéo de politica publica de alta
complexidade e elevada repercusséo socioecondmica®®. De todo modo, os Tribunais de Contas
estdo inseridos e podem ser controlados pelo Poder Judiciario quando decidirem processos de
desestatizacdes.

Ja o controle social caracteriza-se por um conjunto de mecanismos e procedimentos que
garantem a sociedade informacgGes, representacdes técnicas e participacdes nos processos de
formulagéo de politicas e de planejamento e de avaliacéo relacionados aos servicos publicos®.
Dentre 0s mecanismos para a sua implementacdo temos: debates e audiéncias publicas com
acesso da populacdo; consultas publicas para que qualquer do povo ofereca sugestdes e criticas;
ou participagdo de d6rgdos colegiados de carater consultivo na formulacdo da politica publica,
bem como no seu planejamento e avaliagdo®°.

Nesse contexto e antes da abordagem das Instituicdes Superiores de Controle, temos a
accountability®! materializada num conjunto de mecanismos direcionados as instituicdes e aos
gestores de uma organizacdo para que prestem contas e sejam responsabilizados pelos
resultados de suas agdes negativas. Ela possui diferentes formas de ser exercida, tais como:
processo eleitoral, pesos e contrapesos, judicial, social, financeiro, dentre outros. Cléve e
Franzoni (2013, p. 21) salientam que:

A accountability deve ser compreendida, portanto, como um conceito relacional que
envolve, de um lado, a disponibilizacdo de meios, dados e informagdes por parte do
Poder Pablico e a criacdo de procedimentos que permitam a participacdo dos cidaddos
na ac&o politica e no controle de seus resultados e, de outro lado, estimulos orientados
a transformacéo da postura passiva do cidaddo em ativa.

Ainda, explanam Coutinho e Nunes (2018, p. 211) que:

[...] entende-se por accountability a capacidade de fiscalizagdo, controle e eventual
punicdo a irregularidades da esfera publica pelos cidadaos, por meio do pleito eleitoral

4 Dentre todas, ADPF 825/DF https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur456546/false, ADPF 460/PR
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur429270/false e RE 1083955 AgR/DF
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur405281/false. Acesso em 15 mar. 2022.

49 Conceito legal extraido do inciso 1V, art. 3° da Lei n° 11.445/07, com redacdo dada pela Lei n° 14.026/20.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/1ei/111445.htm. Acesso em 15 mar. 2022.

0 Mecanismos de participagdo  extraidos do art. 34 do Decreto n° 7.217/10.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Decreto/D7217.htm. Acesso em 15 mar. 2022.

51 A palavra accountability ndo tem uma traducdo especifica para o portugués, mas pode ser relacionada
com responsabilizacdo, fiscalizacdo e controle social. Esse termo pode ser aplicado em organizagfes privadas, mas
é utilizado especialmente no contexto das organizacfes publicas e € um conceito importante quando se fala em
participacdo democrética.
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(accountability vertical), pelas organizacdes da sociedade civil e imprensa, através da
opinido publica (accountability social) e por 6rgdos publicos incumbidos de coibir
malfeitos e tutelar interesses juridicos (accountability horizontal). Nesta relagdo
plarima, concretiza-se a responsividade, que em curta analise nada mais é do que um
sistema de incentivos e castigos a todo agente, pdblico ou privado, que desempenha
funcéo publica.

De certo, a materializacdo dos principios da Administracdo Pdblica num Estado
Democrético de Direito estd condicionada a existéncia dos instrumentos de controle e
orientados a preservacdo da probidade, eficacia, eficiéncia e economicidade na atividade
financeiro-orcamentaria do Estado. Para além disso, a qualificacdo da accountability interage
entre as inumeras naturezas: vertical; horizontal; e social, sendo 0s seus meios coercitivos
apenas indiretos (COUTINHO; NUNES, 2018, p. 230). O instituto decorre de criticas ao
liberalismo moderno que consolidou a divisdo do poder enquanto garantia dos cidad&os.
(BRANDAO, 2012, p. 223).

Indubitavelmente, dentro do sistema de accountability, os Tribunais de Contas estdo
inseridos e devem ser qualificados como um dos atores principais no exercicio da fiscalizacdo
administrativo-financeira das a¢des governamentais das despesas, limites do endividamento
publico e de gastos, o atendimento correto das vinculagdes orcamentarias constitucionais que
sdo direcionadas a determinadas areas sensiveis, como saude e educacao, especialmente, sobre
0s procedimentos de desestatizacao.

As chamadas Instituicbes Superiores de Controle desempenham e sdo responsaveis
pelas investigacbes dos gastos publicos e contribuem para o aperfeicoamento da governanca
fiscal-or¢camentaria, resguardo da probidade e reducdo da incidéncia da famigerada corrupcao.
Caracterizam-se pela independéncia, além de exercerem a accountability objetivando a
integridade publica (WILLEMAN, 2013, p. 242).

Dentre os atributos das Instituicdes Superiores de Controle estdo a promocdo e o
fomento da eficiéncia, prestacdo de contas, eficacia e transparéncia da administracdo publica
por meio do fortalecimento das instituicdes supremas de auditoria, um modelo liderado pelo
exemplo, demonstracdo de relevancia continua para os cidaddos e demais interessados e,

independéncia®. Conclui Willeman (2013, p. 248) que:

O que se pode sinalizar, porém, é que as experiéncias democraticas contemporaneas
exigem a modernizagdo dos mecanismos de controle da gestdo publica financeira,
reclamando novo enfoque para as denominadas Instituicbes Superiores de Controle,
especialmente no que tange a conformacdo de um sistema de integridade para as

52 Pronunciamentos Profissionais disponiveis em https://www.issai.org/professional-pronouncements/?n=0-
1000000000 e https://portal.tcu.gov.br/relacoes-institucionais/relacoes-internacionais/#intosai. Acesso em 15 mar.
2022.


https://www.issai.org/professional-pronouncements/?n=0-1000000000
https://www.issai.org/professional-pronouncements/?n=0-1000000000
https://portal.tcu.gov.br/relacoes-institucionais/relacoes-internacionais/#intosai
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contas publicas. E esse novo olhar que se langa sobre o controle da gestéo financeira
ndo tem como prescindir de uma atualizacdo do desenho de suas institui¢des.

Ademais, o Tribunal de Contas da Unido integra a Organizagdo Internacional das
Entidades Superiores (INTOSAI®®), a qual é qualificada como autdnoma, independente e ndo
politica. Sua natureza ndo governamental lhe permite ter status consultivo especial junto ao
Conselho Econémico e Social (ECOSOC) das Nacdes Unidas. Dentre os objetivos da INTOSAI
estio a promocgdo do desenvolvimento permanente e transferéncia de conhecimento,
aperfeicoamento da auditoria governamental de maneira global e incremento das capacidades
profissionais, além de ser um norteador para o bom controle dos gastos publicos. Visando o
pleno alcance dos objetivos os paises membros dividem-se em suas areas de expertise e
contribuem com o melhor que tém em véarios comités, subcomités e grupos de trabalho com o
fito de garantir o desenvolvimento almejado®.

Em suma, a expansdo do controle administrativo é compreendida numa cadeia que
permeia as diversas modalidades reveladas [administrativo, legislativo (politico), judicial e
social], o pleno e independente exercicio da accountability, além da efetiva participacdo na
Organizacdo Internacional das Entidades Superiores (INTOSAI). A par disso, a sucinta
evolucdo normativa do Tribunal de Contas da Unido sera revela para o certeiro enquadramento
do referido Orgdo dentre da perspectiva controlada e o desague na IN TCU 81/2018 que serve

de sustentacdo ao processo de desestatizagdo da Eletrobras.

2.2. Evolugdo Normativa do Tribunal de Contas da Uni&o®®

A evolucdo normativa do TCU possui panorama especifico e institucional que é

explicitado em regras de regéncia e no entendimento da doutrina. Constitucionalmente®

53 https://www.issai.org/professional-pronouncements/?n=0-1000000000. Acesso em 15 mar. 2022.
5 Atualmente, o0 TCU é um dos 21 paises que fazem parte do Conselho Gestor da instituicdo. Os principios
fundamentais que regem a INTOSAI estdo consolidados na Declaracdo de Lima sobre Diretrizes para Preceitos de
Auditoria adotada em outubro de 1977, na IX |INCOSAI realizada em Lima (Peru). Fonte:
https://portal.tcu.gov.br/relacoes-institucionais/relacoes-internacionais/#intosai. Acesso em 15 mar. 2022.

%5 Foram utilizadas informagdes pontuais disponiveis ao pablico no sitio eletronico do TCU
56 SECAO IX - DA FISCALIZACAO CONTABIL, FINANCEIRA E ORCAMENTARIA
Art. 70. A fiscalizag8o contébil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencGes e
renuncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder. Paragrafo Unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou entidade publica que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou
que, em nome desta, assuma obrigagdes de natureza pecunidria. Paragrafo Unico. Prestard contas qualquer pessoa
fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores


https://www.issai.org/professional-pronouncements/?n=0-1000000000
file://///_sarq_prod/unidades/Arint/PortalTCU/1-AtualizaÃ§Ã£o_Portal/OrganizaÃ§Ãµes_Internacionais/DeclaraÃ§Ã£o_de_Lima.pdf
https://portal.tcu.gov.br/relacoes-institucionais/relacoes-internacionais/#intosai
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qualificado, dentre outras atribui¢Ges, com o 6rgao responsavel por fiscalizar os atos praticados
pela Administracdo Publica, compreendidos os procedimentos de desestatizacdo por outorgas
de atividades econdmicas reservadas ou monopolizadas pelo Estado. A complexa missdo
aprimora a gestdo publica e beneficia a sociedade por meio do controle externo da efetividade,
eticidade, agilidade e responsabilidade. Por outro lado, o leque do controle externo exercido
afeta politicas pablicas geridas por Agéncias Reguladoras.

No Estado brasileiro, o primeiro ensaio de instituicdo do Tribunal de Contas ocorreu no
Primeiro Império. Mas, apenas em 1890 o Tribunal de Contas nasceu pelo Decreto n°® 966-A e
a Constituicdo da Republica de 1891 o instituiu para liquidar as contas da receita e despesa e
verificar a sua legalidade, antes de serem prestados ao Congresso. As Constitui¢des seguintes

publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza
pecuniéria. (Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998). Art. 71. O controle externo, a cargo do
Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: | - apreciar
as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado
em sessenta dias a contar de seu recebimento; Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas
e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico; 111 - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos
de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na administracdo direta e indireta, incluidas as fundac@es instituidas e
mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeag@es para cargo de provimento em comissao, bem como a das
concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o
fundamento legal do ato concessério; IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comisséo técnica ou de inquérito, inspec¢des e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentéria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciério, e demais
entidades referidas no inciso Il; V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital
social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo; VI - fiscalizar a aplicacéo
de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres,
a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio; VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional,
por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscaliza¢do contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas; VIII - aplicar aos
responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as san¢les previstas em lei, que
estabelecerd, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erério; IX - assinar prazo para que
0 0rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade; X -
sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao
Senado Federal; XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados. § 1° No caso de
contrato, o ato de sustacdo sera adotado diretamente pelo Congresso Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder
Executivo as medidas cabiveis. § 2° Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo
efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito. § 3° As decisdes do Tribunal de
que resulte imputacdo de débito ou multa terdo eficacia de titulo executivo. § 4° O Tribunal encaminhard ao
Congresso Nacional, trimestral e anualmente, relatério de suas atividades. Art. 72. A Comissdo mista permanente
a que se refere o art. 166, §1° diante de indicios de despesas ndo autorizadas, ainda que sob a forma de
investimentos ndo programados ou de subsidios ndo aprovados, podera solicitar a autoridade governamental
responsavel que, no prazo de cinco dias, preste os esclarecimentos necessarios. § 1° Nao prestados os
esclarecimentos, ou considerados estes insuficientes, a Comissdo solicitarda ao Tribunal pronunciamento
conclusivo sobre a matéria, no prazo de trinta dias. § 2° Entendendo o Tribunal irregular a despesa, a Comissao,
se julgar que o gasto possa causar dano irreparavel ou grave lesdo a economia publica, propord ao Congresso
Nacional sua sustacdo. Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito
Federal, quadro prdprio de pessoal e jurisdicdo em todo o territrio nacional, exercendo, no que couber, as
atribuic@es previstas no art. 96.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art12
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mantiveram, sendo que a de 1967 foram reduzidas pelo Estado de Excecdo imposto (SILVA,
2010, p. 753).

No modelo constitucional brasileiro vigente, o TCU é qualificado como 6rgédo de
controle externo da Administracdo Pablica e utiliza como meta ser referéncia na promocao de
uma Gestdo efetiva, ética, &gil e responsavel. Ainda, auxilia 0 Congresso Nacional na misséo
de acompanhar a execucdo orcamentéria e financeira do pais, além de contribuir para o
aperfeicoamento da Gestdo em beneficio da sociedade.

Do mesmo modo, o TCU € o responsavel pela fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial dos 6rgdos e entidades publicas do pais quanto a
legalidade, legitimidade e economicidade®, sendo correto afirmar que, devera prestar contas
qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie
ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em
nome desta, assuma obrigacGes de natureza pecuniaria, como previsto no paragrafo unico do
art. 70 da CRFB/88.

Além das competéncias constitucionais e privativas do TCU que estdo estabelecidas nos
art. 33,8 2°, 70,71, 72, 81°, 74, 82° e 161, paragrafo unico, da CRFB/88, outras leis especificas
Ihe trazem em seu texto atribui¢des. Dentre todas estdo a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC
101/2000) as normas de LicitacBes Publicas e Contratos Administrativos (Lei n°® 8.666/93 e Lei
n°® 14.133/21) e, anualmente, a Lei de Diretrizes Orcamentérias. Ainda, a que altera
procedimentos relativos aos Programa Nacional de Desestatizacdo (inciso V11 do art. 18 da Lei
n°®9.491/97) estabelecendo a competéncia do Gestor do Fundo na preparacdo da documentacéo
dos processos de desestatizagdo para apreciacdo do TCU.

No que interessa, temos que a sustentacdo do controle do TCU nos processos de
desestatizacdes foi estampado do inciso IV do art. 71 da CRFB/88, o qual determina que o TCU
realize, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de comissao
técnica ou de inquérito, auditorias e inspecdes de natureza contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta, incluidas
as fundacoes e sociedades instituidas e mantidas pelo poder publico federal.

Dentre do TCU as auditorias exercem atribuicOes essenciais nas desestatizacdes e
obedecem a plano especifico e objetivam: obter dados de natureza contébil, financeira,
orcamentaria e patrimonial; conhecer a organizacao e o funcionamento dos 0rgaos e entidades,

avaliar, do ponto de vista do desempenho operacional, suas atividades e sistemas; e aferir 0s

5" Foram utilizadas as informagdes disponiveis do sitio eletronico institucional do TCU.
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resultados alcancados pelos programas e projetos governamentais. Em algumas ocasifes
inspecdes sdo exigidas para suprir omissdes e lacunas de informagdes, esclarecer davidas ou
apurar acusacoes quanto a legalidade e a legitimidade de atos e fatos administrativos praticados
por responsaveis sujeitos ao TCU.

As fiscalizagcbes desenvolvidas pelo TCU sdo voltadas para a legalidade e a
legitimidade, além de terem como pardmetro a lei e os regulamentos especificos dos
procedimentos. Com as conclusdes das fiscalizacbes, o TCU podera julgar, para fazer
determinacfes aos gestores e, inclusive, sancionar por ofensa ao ordenamento juridico. As
fiscalizacOes de natureza operacional buscam definir padrdes de desempenho e avaliar os
resultados da gestdo utilizando os parametros de eficiéncia, eficicia e economicidade. Como as
decisbes do administrador no ambiente da discricionariedade, respeitadas as normas, as
conclusbes de tal modalidade de fiscalizacdo originam apenas recomendacfes, que sao
encaminhadas a fiscalizada para avaliacao.

A Lei Organica do TCU (art. 3° da Lei n° 8.443/92) previu que no ambito de sua
competéncia e jurisdicdo, assiste o poder regulamentar, podendo, em consequéncia, expedir
atos e instrucBes normativas sobre matéria de suas atribuicGes e sobre a organizacdo dos
processos que lhe devam ser submetidos, obrigando ao seu cumprimento, sob pena de
responsabilidade. Ou seja, além do fundamento constitucional, a norma infraconstitucional
confere ao TCU a prerrogativa de expedir instrugdes normativas e que deverao ser respeitadas.
Assim, a Instrucdo Normativa n° 81/2018 possui fundamento de validade rigida, coerente e sera

apresentada a seguir.

2.3 Parametros da Instrucdo Normativa do Tribunal de Contas da Unido n° 81/2018

Qualificado como um dos 6rgdos responsaveis pela fiscalizacdo das desestatizaces
conduzidas pela Administracdo Publica Federal, o Tribunal de Contas da Unido possui, dentre
as suas atribuicbes, a missdo institucional de verificar a regularidade das privatizacdes de
empresas, as concessdes e permissdes de servico publico, as contratacfes das Parcerias Publico-
Privadas (PPP) e as outorgas de atividades econdmicas reservadas ou monopolizadas pelo
Estado.

Com o objetivo de aprimorar a dinamica do modelo de fiscalizacdo e acompanhamento
dos procedimentos de desestatizagdo realizados pelo Poder Publico o Tribunal de Contas da

Unido exarou a Instrucdo Normativa TCU n° 81/2018 visando proporcional sustentaculos aos
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ritos processuais internos de atuacao criteriosa do 6rgao de controle. Portanto, a inquiri¢do dos
limites das competéncias, as vantagens e inovagfes do assim proceder, além dos ditames da
referida Instrucdo em face de recentes julgados serdo apresentados, para afinal concluir e dar
visibilidade aos incentivos e convicgdes levantadas no decorrer do estudo.

Tal encargo objetiva ligar o aprimoramento da Administragdo Publica em beneficio da
sociedade por meio do controle externo numa viséo de promogéo da efetividade, eticidade,
agilidade e responsabilidade. Para que isso ocorresse, a Instrugdo Normativa n° 81/2018 foi
editada para concatenar os procedimentos por meio da constru¢do de um regramento uniforme
e consolidado pela experiéncia evolutiva dos mecanismos de vigilancia.

Apesar de possuir natureza juridica de mero ato administrativo®® °, a Instrucéo instituiu
0 novo modelo de fiscalizacdo dos processos de desestatizacdo realizados pelo Poder Publico e
foi elaborada para aprimorar a dindmica do acompanhamento das desestatizacdes, em especial,
no que se refere aos ritos processuais internos e a seletividade da atuacdo da Corte de Contas
nas desestatizacdes.

A envergadura da Instrucdo Normativa n® 81/2018 é percebida na atencdo e preocupacgao
com todas as formulas de desestatizacdo conduzidas pela Administracdo Publica Federal com
o Edital do certame publicado a partir de 01/01/2019, bem como todos os ajustes, contratos ou
termos aditivos para prorrogacdo da vigéncia ou reiteracdo de concessfes ou permissoes
celebrados até o referido marco temporal. Para os processos ja autuados ou que forem iniciados
até o dia 31/12/2018 continuardo sob o crivo dos ritos das Instrucdes Normativas n° 27/1998,
n° 46/2004 e n° 52/2007, que foram expressamente ab-rogadas.

A nova regra de processamento constituiu 0 modo de fiscalizagdo das desestatizagoes
realizadas no ambiente gerido pelo Poder Publico Federal, seus érgdos e entidades, abrangendo
as desestatizacBes e, no que interessa ao objeto de estudo, a desestatizacdo da Eletrobras
apreciada pelo Tribunal de Contas da Unido. No mesmo caminhar, ancorou 0s processos de

outorga de concessdo ou de permissdo de servigos publicos que se qualificam como

% Trata-se de um documento de organizacdo e ordenamento administrativo interno destinado a estabelecer
diretrizes, normatizar métodos e procedimentos, bem como regulamentar matéria especifica anteriormente
disciplinada a fim de orientar os dirigentes e servidores no desempenho de suas atribuigbes. Fonte
https://www.tse.jus.br/legislacao-tse/ Acesso em 12 dez. 2021.

% Na Acéo Direta de Inconstitucionalidade n® 531, o Supremo Tribunal Federal reconheceu que as Instrucdes
Normativas: “[...] constituem espécies juridicas de cardter secundario, cuja validade e eficicia resultam,
imediatamente, de sua estrita observancia dos limites impostos pelas leis, tratados, convenc¢des internacionais, ou
decretos presidenciais, de que devem constituir normas complementares. Essas instru¢es nada mais sdo, em sua
configuracéo juridico-formal, do que provimentos executivos cuja normatividade esta diretamente subordinada
aos atos de natureza primaria, como as leis e as medidas provisorias, a que se vinculam por um claro nexo de
acessoriedade e de dependéncia.”.
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=751580088. Acesso em 15 mar. 2022.
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inexigibilidade ou dispensa de licitacdo regradas em leis especiais. Ainda, previu a
multiplicidade dos estagios de acompanhamento e permitiu dar prioridade a relevancia,
materialidade e oportunidade, além de fiscalizar as desestatizacdes de maior risco (como é o
caso da Eletrobras).

Na anélise priméaria do planejamento dos processos de andlise de desestatizacdo foi
estipulado que, dentro do prazo méaximo de 150 (cento e cinquenta) dias de antecedéncia da
data prevista para a publicacdo do Edital do certame, os Orgdos gestores dos processos de
desestatizacdo deveriam enviar ao TCU o extrato, contendo: a) descri¢do do objeto da licitagéo;
b) previsdo de investimentos; c) relevancia; d) localizacdo dos empreendimentos e; e)
cronograma do processo licitatério.

No mesmo lapso temporal precedente de 150 (cento e cinquenta) dias, mas agora
calculados a partir da data do lancamento da assinatura dos contratos ou dos aditivos de
prorrogacdes ou renovacdes de concessdes ou permissdes, inclusive as de carater antecipado,
0s gestores devem enviar 0s respectivos extratos dos contratos ou termos aditivos, contendo: a)
descricdo sucinta do objeto; b) condicionantes econdmicas; ¢) localizacédo e; d) cronograma da
prorrogagdo e normas autorizativas.

O envio das documentacBes pelos gestores é exigido em até 90 (noventa) dias de
antecedéncia da data de publicacdo do edital licitatorio. A providéncia é cumprida através da
remessa dos seguintes instrumentos: a) Estudos de Viabilidade Técnica, Econdmica e
Ambiental; b) minutas do Edital do certame, com Anexos; ¢) minuta do Contrato e o Caderno
de Encargos; d) os resultados das audiéncias publicas e; e) demais documentos para a
formalizacdo da desestatizagéo.

Em cada etapa € feita a analise técnica e o julgamento ocorrerd em até 75 (setenta e
cinco) dias, sempre realizado pelo Plenario do TCU, ap6s o recebimento de todos os
documentos do processo de acompanhamento da desestatizacdo, competindo a area técnica
remeter a proposta de instrucdo, julgamento e mérito ao Relator. Apenas nos casos complexos,
o0 Ministro Relator podera fixar prazo superior aos iniciais para a apreciacdo do referido
acompanhamento.

Muito embora a Instrucéo tenha disposto sobre os procedimentos de fiscalizagdo dos
processos do género “desestatizacdo” da Administracdo Puablica Federal, ndo foram
conceituados os especificos institutos juridicos e nem tampouco foi definido, de forma expressa,
0 universo de hipoteses passiveis de controle por tal rito processual estabelecido. Sendo assim,
0 processo de desestatizacdo da Eletrobras estd sob a apreciagdo do TCU em face do imenso

interesse publico e estratégico.
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Nesse compasso, através da investigacdo dos fundamentos da norma serdo delimitados
0s parametros interpretativos, de forma sistemética, para podermos entender as razdes e a

amplitude da submissdo ao controle e a fiscalizacdo do TCU na desestatizacdo da Eletrobras.
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3 DESESTATIZACAO DA ELETROBRAS

Encontra-se em pauta o processo de desestatizacdo da Eletrobras acompanhado pelo
TCU para avaliacdo dos impactos setoriais para o consumidor e para a Unido. No ambiente
académico o tema ainda é pouco explorado, sendo que no presente trabalho o papel da Agéncia
Reguladora Aneel sera enfrentado com base na Instru¢do Normativa n°® 81/2018 e seus reflexos
sociais da apontada desestatizacdo. Desse modo, a natureza juridica da Eletrobras e o recente
normativo que dispds sobre a sua desestatizagdo (Lei n° 14.182/2021%°) serdo analisados para a
contextualizacdo do objeto de estudo.

No que diz respeito a sele¢do académica do processo junto ao TCU, realizou-se o estudo
exploratério e quantitativo, com a utilizacdo da técnica documental, através de buscas no
ambiente virtual de jurisprudéncia® do portal eletrénico do Orgao de Controle com a expresséo

99 ¢

“desestatizagdo” “eletrobras” e “ancel”. Além disso, recortes midiaticos foram considerados na
delimitacdo e na individualizacdo do especifico processo de desestatizacdo analisado.

Através dos critérios e dos mecanismos de buscas junto ao TCU, o resultado advindo da
investigacdo contemplou o “Processo - 008.845/2018-2 — Desestatizac¢do”, restando afastada a
possibilidade de equivocos significativos e/ou ndo relacionados com o objeto do estudo
proposto. Outrossim, afigura-se pouco plausivel que outros processos pertinentes com o tema
tenham sido desprezados em face do recorte temporal recente, pois foram utilizadas nas
pesquisas palavras, termos e expressdes relativas ao objetivo do trabalho, no qual é apresentada
a autonomia da agéncia reguladora Aneel e o controle do Tribunal de Contas da Unido no
procedimento de desestatizacdo da Eletrobras com fundamento na Instrucdo Normativa n°
81/2018.

N&o obstante as explicacoes e delimitacdes externalizadas, registra-se que o processo de
desestatizacdo continua em curso e no final de 2021 e no decorrer de 2022 relevantes decisdes
sobre a desestatizacdo da Eletrobras foram exaradas pelo TCU. Tais decisfes envolveram
diversas partes interessadas e, dentre todas, a ANEEL na condi¢do de Agéncia Reguladora

brasileira do setor elétrico. Lado outro, o grandioso interesse investigativo inerente ao mestrado

60 A Lei n° 14.182/21 dispds sobre a desestatizacdo da empresa Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (Eletrobras);
alterou as Leis n% 5.899, de 5 de julho de 1973, 9.991, de 24 de julho de 2000, 10.438, de 26 de abril de 2002,
10.848, de 15 de margo de 2004, 13.182, de 3 de novembro de 2015, 13.203, de 8 de dezembro de 2015, 14.118,
de 13 de janeiro de 2021, 9.648, de 27 de maio de 1998, e 9.074, de 7 de julho de 1995; e revogou dispositivos da
Lei n® 3.890-A, de 25 de abril de 1961.

61 A pesquisa foi realizada no dia 12/01/2022, delimitou o periodo da vigéncia da Instrucéo até o dia 31/12/2021 e
foi realizada no sitio https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/pesquisa/acordao-completo.
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profissional conduziu a verticalizagdo do estudo sobre o papel desempenhado pela ANEEL
perante 0 TCU no procedimento de desestatizacdo da Eletrobras.

Portanto, no presente capitulo serdo abordados a natureza juridica da Eletrobras, o
processo de desestatizacdo junto ao TCU e as acdes institucionais da ANEEL no Processo -

008.845/2018-2. Por fim, apresenta-se a conclusao.

3.1 Natureza juridica da Eletrobras e a Lei n® 14.182/21

De acordo com o Relatdrio de Anual de 2021°2 a Eletrobras foi criada pela Lei n° 3.890-
A de 1962 e € atualmente lider em geracao e transmissdo de energia elétrica na América Latina.
Suas operac6es deram inicio no segundo governo Vargas no Rio de Janeiro e esté celebrando

seus 60 anos num cenario de transformacges. Para Barreto (2010, p. 18):

O modelo de desenvolvimento proposto por Vargas para o Brasil buscava, sobretudo,
superar a heranca de um pais agro-exportador e impulsiona-lo rumo ao
desenvolvimento econdmico, implementando novas atividades econdmicas com o
objetivo de reduzir a sua dependéncia do comércio exterior. Essa mudanga
desencadeou, especialmente no setor de energia elétrica, uma forte resisténcia
principalmente por parte das empresas privadas estrangeiras que atuavam no setor ha
algum tempo.

Essa foi uma das razdes que fizeram o debate em torno da questéo da energia elétrica
ser tdo intenso no segundo governo Vargas e, a0 mesmo tempo, tao significativo, pela
tensdo que se travou na sociedade brasileira entre as ideias nacionalista e nédo
nacionalista.

Ademais, possui natureza juridica de empresa publica de capital aberto e tem a Unido
como controladora. A expressdo empresa estatal ou governamental designa as entidades, civis
ou comerciais, de que o Estado possua o controle acionario, abarcando as empresas publicas,
sociedade de economia mista e outras empresas que nao tenham natureza, nas quais a CRFB/88
confere categoria a parte (DI PIETRO, 2013, p. 504).

Ainda, segue padrdes internacionais de governanca corporativa®® em nivel com as
normas dos mercados em que atua. A alta lideranga da Eletrobras objetiva, de forma constante,

a atualizacdo e alinhamento com as melhores préaticas de mercado e as legislacfes vigentes,

62 Eletrobras. Relatdrio Anual 2021. Disponivel em:
<https://eletrobras.com/pt/Documents/Eletrobras RA_2021.pdf>. Acesso em: 01.06.2022.

83 Governanca corporativa é o sistema pelo qual as empresas e demais organizacdes sdo dirigidas, monitoradas e
incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre sécios, conselho de administracdo, diretoria, 6érgdos de
fiscalizacdo e controle e demais partes interessadas. As boas praticas de governanga corporativa convertem
principios basicos em recomendacdes objetivas, alinhando interesses com a finalidade de preservar e otimizar o
valor econdmico de longo prazo da organizacéo, facilitando seu acesso a recursos e contribuindo para a qualidade
da gest8o da organizacéo, sua longevidade e o bem comum (IBGC, 2015, p. 20).
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como a chamada Lei das Estatais (Lei n® 13.303/16%) e o respectivo normativo regulamentador
(Decreto n° 8.945/16%).

Do mesmo modo, a busca de uma governanca consolidada e forte trouxe como meta a
manutencdo da atuacdo perene, sustentavel e ética da Eletrobras como impulsionadora dos
principios corporativos da transparéncia, equidade, prestacdo de contas a sociedade de modo
claro, conciso, compreensivel e tempestivo, assumindo integralmente as consequéncias de seus
atos e omissdes e atuando com diligéncia e responsabilidade no ambito de suas atribuicGes
institucionais (IBGC, 2015, p. 21).

Nesse contexto, entre as principais inovacoes trazidas pela diretrizes de governanca
corporativa, destacam-se o tratamento adequado as hipéteses configuradas de conflitos de
interesses dos administradores; maior transparéncia na execucdo do interesse publico; e
aprimoramento do processo de selecdo de administradores, em especial por meio da criacdo do
plano de sucessao pelo Comité de Pessoas, Elegibilidade, Sucessdo e Remuneracao, que auxilia
o0 Conselho de Administracdo no acompanhamento dos planos sucessorios dos administradores.

A governanca corporativa no assessorado do Conselho de Administracao é realizada por
meio de trés comités: Comité de Estratégia, Governanca e Sustentabilidade; Comité de Pessoas,
Elegibilidade, Sucessdo e Remuneracdo; e Comité de Auditoria e Riscos, atualmente todos
previstos no Estatuto Social. A participagdo ativa dos conselheiros nos comités proporciona
maior seguranga e confiabilidade na tomada de decisdes. Em comentérios ao processo de

governancga nas empresas estatais ensinam Da Costa e Lima (2019) que:

Em empresas estatais, o conflito entre o controlador estatal e minoritarios se apresenta
de forma mais complexa. O Estado, responsavel pela regulacdo de mercado, € também
detentor da maioria do capital votante, o que pode gerar tanto conflitos de interesse
como atritos intragovernamentais.

(...). Sua atividade é usualmente conotada por interferéncias politicas, com
dificuldades na apuracdo de responsabilidades em casos de abuso do ente estatal
controlador.

As decisBes no curso da gestdo das estatais sdo tomadas sem que se tenha o receio de
que seus impactos venham a causar sua faléncia ou que a companhia seja objeto de
uma aquisicéo hostil.

Vale ressaltar ainda o risco da conducdo das atividades da estatal no interesse de
membros da burocracia governamental e de partidos politicos, os quais, valendo-se de
um discurso calcado na busca por um “interesse piblico”, praticam desvios em relacdo
ao objeto social — por exemplo, valendo-se das estatais para financiar campanhas
eleitorais —, comprometendo a cria¢do de valor para 0s acionistas.

% Disp&e sobre o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no
ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios

%5 Regulamenta, no Ambito da Uni&o, a Lei n® 13.303, de 30 de junho de 2016, que dispde sobre o estatuto juridico
da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no &mbito da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios.
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Na atualidade a Eletrobras é a acionista controladora de cinco subsidiarias, as empresas
Eletrobras CGT Eletrosul, Chesf, Eletronorte, Eletronuclear e Furna. Além disso, em 1° de julho
de 2021 foi concluida a incorporacdo da Amazonas GT. Em nome do Governo Brasileiro, a
Eletrobras possui 50% (cinquenta por cento) do capital de Itaipu Binacional e, a partir de 2008,
foi dado inicio a internacionalizacdo com foco na integracdo elétrica da América Latina e na
utilizacdo de fontes renovaveis de energia limpa na missdo institucional de minimizar riscos
ambientais.

A presenca da Eletrobras é percebida em todo o territério nacional, sendo responsavel
por 28% (vinte e oito por cento) da capacidade geradora instalada no Brasil. A quase totalidade
dessa capacidade (cerca de 97%) esta baseada em fontes com baixas emissdes de gases de efeito
estufa, ditas: hidrica, eolica, solar e nuclear. Por tais condi¢bes operacionais, a Eletrobras
contribui para que o Brasil tenha uma das matrizes energéticas mais limpas do mundo.

Nesse contexto, 0 processo de desestatizacdo do Setor Elétrico Brasileiro teve inicio no
final do século passado atraves das privatizagdes de algumas empresas estaduais distribuidoras
de energia elétrica. Tal processo de privatiza¢do nao esteve restrito apenas as empresas do setor

elétrico, mas atingia varias outras pertencentes a Uni&o. Segundo o BNDES®® (2022):

O processo de desestatizagdo das Distribuidoras da Eletrobras foi iniciado na década
de 90 e retomado em 2016 através do Decreto 8.893/2016, que qualificou a
desestatizacdo das seis Distribuidoras como prioritarias no &mbito do Programa de
Parcerias de Investimentos do Governo Federal (PPI), e designou o BNDES como
responsavel pela execucdo e acompanhamento destes processos de desestatizacéo.

A Lei n° 13.360/2016 alterou a Lei n° 12.783/2013 com o objetivo de viabilizar a
licitaco de empresas sob controle direto ou indireto da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, cujas concessdes ndo foram prorrogadas (caso das seis
Distribuidoras da Eletrobras), prevendo a possibilidade de a Unido promover nova
licitacdo associada a transferéncia do controle aciondrio da concessionaria,
outorgando novo contrato de concessdo pelo prazo de 30 anos. Posteriormente,
a Resolucdo CPPI n° 20, (alterada pelas Resolugdes CPPI n® 28 e n°® 29), aprovou as
condicBes para a transferéncia do controle acionario detido pela Eletrobras nas seis
companhias (CEAL, CEPISA, CERON, Eletroacre, Boa Vista e Amazonas Energia)
de forma associada & outorga da concessdo do servi¢o de distribuicdo de energia
elétrica nas respectivas areas por 30 anos.

No ano de 2017 a Uni&o editou a Medida Provisoria 814, alterando a Lei n® 12.111/09,
que dispde sobre os servicos de energia elétrica nos Sistemas Isolados, e a Lei 10.438/02, que
dispde sobre expansdo da oferta de energia elétrica emergencial e recomposicédo tarifaria
extraordinaria, dentre outras providéncias. A referida medida revogou o art. 31 da Lei

10.848/04, que excluia aEletrobrase suas controladas do Programa Nacional de

66 Dados retirado do sitio eletrénico do BNDES in:
https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/desestatizacao/processos-
encerrados/desestatizacao-distribuidoras-energia. Acesso em 13 jun. 2022.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2016/decreto/D8893.htm
https://www.bndes.gov.br/wps/wcm/connect/site/a499bbe7-be9d-4110-91d9-15e094bb9a4a/Resolucao-CPPI-20-2017-DOU.pdf?MOD=AJPERES&CVID=l-x3eaB
https://www.bndes.gov.br/wps/wcm/connect/site/0a67210e-60d5-4487-9f2f-d8b51915fd1c/resolucao-CPPI-28-2017-DOU-altera-res-20.pdf?MOD=AJPERES&CVID=m2oXcGI
https://www.bndes.gov.br/wps/wcm/connect/site/384dac03-fa0e-4e7a-baf7-b2356ba014ad/resolucao-cppi-29-2017-dou.pdf?MOD=AJPERES&CVID=m2tT-b0
https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/desestatizacao/processos-encerrados/desestatizacao-distribuidoras-energia
https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/desestatizacao/processos-encerrados/desestatizacao-distribuidoras-energia
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Desestatizacdo. Dessa forma, a Eletrobras poderia iniciar seu processo de desestatizacdo por
ainda em 2018, o que evitaria elevado desembolso de recursos para financiar o déficit de caixa
e de investimentos.

Por outro lado, a Lei n°® 14.182/21 disp0s sobre a desestatizacdo da Eletrobras quando
ja estava em anélise perante o TCU a conduc¢do do processo de controle com base na Instrucéo
Normativa n® 81/2018. Por fim, o assunto sera mais bem explorado no ultimo subcapitulo “3.3”
com o enfrentamento dos julgados e da instrucéo processual no ambito do TCU, sendo que no
proximo subcapitulo 3.2 sera explicitado a desestatizagdo do setor de energia brasileiro em

complementacdo ao presente subcapitulo “3.1”.

3.2 Desestatizacao do setor de energia brasileiro

A estrutura do setor elétrico brasileiro era verticalizada com a geragdo e a transmisséo
de energia elétrica controladas apenas pelo governo federal, enquanto as distribuidoras eram
controladas pelos governos estaduais. Com o0 aumento crescente do consumo de energia elétrica
no fim dos anos 80 e inicio dos anos 90 do século passado, era urgente um aumento nas
capacidades de geracdo, transmissdo e distribuicdo de energia elétrica, que ndo poderia ser mais
sustentado pelo Estado (BARRETO. 2010. pp 14-15).

Nesse contexto, a participacdo do capital privado era imprescindivel como forma de
financiamento e crescimento do referido setor, bem como para o reequilibrio das contas das
distribuidoras estaduais de energia que cada vez mais estavam sucateadas e endividadas, em
grande parte, por consequéncia das politicas tarifarias adotadas por parte dos legisladores para
o controle inflacionario®, o que fazia com que quase todas as distribuidoras operassem no
vermelho tendo suas tarifas sequer reajustadas pelo valor da inflacdo.

A par de tudo isso, durante no inicio da década de 90 do século passado, 0 processo de
privatizagdes conduzido pelo ex-presidente da Republica Fernando Collor de Mello criou o
Programa Nacional de Desestatizacdo (PND) através da Lei n° 8.031/90, no qual a Eletrobras
foi inserida posteriormente através do Decreto n° 1.503/95 (ALMEIDA. 2010. pp. 333-334).

67 Manter a inflagdo sob controle, ao redor da meta, é objetivo fundamental do Banco Central (BC). A meta para
a inflacdo é estabelecida pelo Conselho Monetéario Nacional (CMN). (...). Manter a taxa de inflacdo baixa, estavel
e previsivel é a melhor contribui¢do que a politica monetéria do BC pode fazer para o crescimento econdmico
sustentavel e a melhora nas condi¢des de vida da populagdo. O crescimento de uma economia depende de uma
série de fatores sobre os quais 0s bancos centrais ndo tém controle, como aumento da produtividade. Entretanto,
inflacdo alta, instdvel ou imprevisivel prejudica o crescimento econémico. Informagfes disponiveis no sitio
eletrdnico do Banco Central do Brasil. https://www.bcbh.gov.br/controleinflacao. Acesso em 13 jun. 2022



https://www.bcb.gov.br/controleinflacao/metainflacao
https://www.bcb.gov.br/controleinflacao/metainflacao
https://www.bcb.gov.br/controleinflacao
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Portanto, o art. 1° do Decreto n° 1.503/1995 inseriu a Eletrobras no Programa Nacional de
Desestatizacdo (PND) inaugurado pela Lei n° 8.031/90 e atualmente tratado pela Lei n°
9.491/97. Portanto, a privatizacdo do setor de energia elétrica brasileira iniciou no ano de 1995
e no governo do ex-presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso, através da
implementacdo de um novo modelo de crescimento financiado pela iniciativa privada e néo
mais pelo Governo.

As justificativas da mudanca de mentalidade no setor energético brasileiro foram
fincadas pela necessidade de tais servicos publicos serem prestados com maior eficiéncia e
produtividade conectadas a reducdo dos custos com a reducgdo da divida do setor pablico e
refletindo na contribuig&o do arrojo fiscal/orcamentério na sustentacao do crescimento nacional
num médio e longo prazo. Sendo assim, ja ndo era mais possivel investimentos para o
crescimento minimo necessario ao setor, 0 que obrigava as empresas a recorrerem
frequentemente a empréstimos, pois as receitas ja ndo cobriam os custos operacionais. Contudo,
a Eletrobras foi depois removida do referido programa por decisdo do Congresso Nacional no
ano de 2004, num periodo marcado pela crescente crise energética que gerou apagoes e intenso
racionamento (ALMEIDA. 2010. pp. 333-334).

Os primeiros passos rumo a reforma do setor elétrico foram dados no ano de 1993 com
a promulgacdo da Lei n° 8.631, que dispds sobre a fixacdo dos niveis das tarifas para o servico
publico de energia elétrica, extinguiu o regime de remuneracao garantida, definiu dois novos
tipos de tarifas: a de suprimento e a de fornecimento, e deu outras providéncias.

Porém, o inicio efetivo da reestruturacédo e privatizacao do setor elétrico se deu com a
aprovacao da chamada Lei Geral das Concessoes (Lei n® 8.987) em 1995 que definiu as regras
gerais para a licitacdo das concessdes em varios segmentos de infraestrutura e servicos publicos
por ser uma exigéncia normativa da CRFB/88 nos seus arts. 21, inciso XII, alinea “b” e cabeca

do 175. Ensinam Filho e Oliveira (1996. p. 19) que tal normativo teve por objetivos:

a) fixar as bases para a delegacdo da prestagdo de servicos publicos no Brasil; b) abrir
a possibilidade de participacéo do capital externo na prestacéo de servigos publicos
por meio da permissdo para formagdo de consorcios; c) permitir a rotatividade dos
concessionarios por meio da renovacdo das concessfes mediante licitacdes; e d)
eliminar os subsidios governamentais, impondo ao concessionario o risco empresarial.

Ainda em 1995, foi aprovada a Lei n° 9.074, que estabeleceu normas para outorga e
prorrogacgdes das concessdes e permissdes de servicos publicos e da outras providéncias. Por
esse ato normativo, concessdes antigas poderiam ser renovadas e novas concessdes poderiam
ser concedidas apos o desmembramento das atividades de geracdo, transmisséo e distribuicdo

de energia elétrica. Desta maneira, teve inicio uma nova era no setor de geracao de energia
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elétrica. A partir de entdo, os chamados produtores independentes de energia elétrica, que antes
sO poderiam produzir para consumo préprio, estavam permitidos a venderem a energia por eles
produzida aos chamados “consumidores livres”, além de garantir o equilibrio econdomico e
financeiro dos contratos com o repasse imediato dos custos para os consumidores.

A concluséo do arcabouco legal para o processo de privatizacao do setor elétrico se deu
com a aprovacao da Lei 9.648/98, que criou o Mercado Atacadista de Energia (MAE), cuja
principal funcéo era estabelecer um preco de referéncia para a energia negociada por contratos
bilaterais e regular o mercado a vista, bem como criou o Operador Nacional do Sistema (ONS)
responsavel por coordenar o despacho da energia gerada.

Na sequéncia, em 1996 foi aprovada a Lei n® 9.427 criando a ANEEL qualificada como
uma autarquia federal reguladora cujas principais atribui¢fes séo: a elaboracdo de parametros
técnicos para garantir a qualidade de servico aos consumidores; a solicitacdo de licitacGes para
novas concessdes de geragdo, transmissdo e distribuicdo de energia elétrica; a garantia de
operacdo do MAE de forma competitiva e a fixagdo e implementacéo de revisdes de tarifas no
varejo.

Dentre as diversas atribuicdes da ANEEL, apresentamos a que estabelece as condic¢des
e os limites para que seja proporcionado as empresas uma concorréncia efetiva e o impedimento
da concentracdo econdmica por parte de algumas delas, acompanhando atentamente as
mudancas societarias das empresas e 0s negocios entre elas de modo a impedir a concentragdo
econbmica de determinados grupos nos servicos e atividades do setor.

Compete ainda a ANEEL, de maneira genérica, zelar pelo cumprimento da legislacéo
de defesa da concorréncia, seja exercendo seu poder normativo para estabelecer critérios que
incentivem e mantenham o acesso ao mercado e livre concorréncia entre 0s agentes, seja
exercendo seu poder fiscalizatorio para verificacdo de existéncia de condutas anticompetitivas
que porventura estejam sendo praticadas, ou até mesmo na gestdo de contratos sob sua
jurisdicéo.

Posteriormente foi promulgada a Lei n° 10.848/04, que em seu art. 31, § 1°
expressamente retirou a Eletrobras do rol de entidades a serem privatizadas. Mais recentemente,
a Medida Provisoria 814/2017 buscou levantar o referido Obice legislativo, ensejando nova
incluséo via Decreto n® 9.351/2018. Todavia, a medida provisoria teve sua vigéncia encerrada
nos termos do art. 62, § 3°, da CRFB/88 e 0 Decreto n° 9.351/2018 foi posteriormente revogado
pelo Decreto n° 10.670/2021.

Nesse contexto, a relevancia da privatizacdo da Eletrobras para o setor elétrico brasileiro

é evidente, considerando que suas atribuigdes extrapolam a provisao direta de servigos publicos
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(art. 21, inciso XII, alinea ‘b’, da CRFB/88), pois incluem participagdo ativa no planejamento
do setor, consoante seu Estatuto Social®, in verbis:

Aurt. 4°- A Eletrobras tem por objeto social:

| - realizar estudos, projetos, construcdo e operacdo de usinas produtoras e linhas de
transmissdo e distribuicdo de energia elétrica, bem como a celebracdo de atos de
empresa decorrentes dessas atividades, tais como a comercializacdo de energia
elétrica;

I1 - cooperar com o Ministério, ao qual se vincule, na formulacédo da politica energética
do pais;

Il - promover e apoiar pesquisas de seu interesse empresarial no setor energético,
ligadas a geracéo, transmissdo e distribuicdo de energia elétrica, bem como estudos
de aproveitamento de reservatorios para fins multiplos; e

IV - participar, na forma definida pela legislacdo, de programas de estimulo a fontes
alternativas de geragdo de energia, uso racional de energia e implantacdo de redes
inteligentes de energia.

Tecidas as consideracdes sobre a desestatizacdo do setor de energia brasileiro iniciado
do século passado e o papel da Eletrobras e da ENEEL na evolucéo de tal processo, passamos

em revista os entendimentos do TCU com base na Instrugdo Normativa n® 81/2018.

3.3 O processo de desestatizacdo da Eletrobras junto ao TCU e a auséncia de protagonismo da
ANEEL

No atual subcapitulo serdo apresentados os principais atos processuais e decisorios do
processo de desestatizacdo da Eletrobras no ambito do TCU exarados nos autos n°
008.845/2018-2 e com fundamento da IN TCU 81/2018, além do papel institucional
desempenhado pelo ANEEL na condi¢édo de agéncia reguladora do setor energético brasileiro.
Outros atores qualificados como unidades jurisdicionadas participam do referido processo de
controle, como o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), o
Ministério de Minas e Energia (MME) e o Ministério da Economia (ME).

Registra-se que o apontado processo possui atualmente mais de 22.000 (vinte e duas
mil) péaginas®® e diversos arquivos foram restringidos com o cadastro “PERMISSAO

INSUFICIENTE”, fato que nd3o prejudicard o objeto de estudo. Do mesmo modo, 0s

8 A integralidade do Estatuto Social da Eletrobras estd disponivel no endereco eletrénico:
https://eletrobras.com/pt/GestaoeGorvernancaCorporativa/Estatuto%20Social%20Eletrobras.pdf. Acesso em 14
jun. 2022.

8 O processo n° 008.845/2018-2 foi acessado pelo pesquisados no sitio eletrdnico do TCU no dia 13/06/2022 e
contava com exatamente 22.165 (vinte duas mil cento e sessenta e cinco) pdaginas, conforme
https://contas.tcu.gov.br/mavendoc/pub/visualizador/#.



https://eletrobras.com/pt/GestaoeGorvernancaCorporativa/Estatuto%20Social%20Eletrobras.pdf
https://contas.tcu.gov.br/mavendoc/pub/visualizador/
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posicionamentos doutrinarios e os questionamentos e decisdes do Poder Judiciario™ sobre a
desestatizacdo da Eletrobras e seus reflexos ndo serdo enfrentados. Ademais, as criticas e
conclusdes do pesquisador serdo externalizadas na sequéncia logica do trabalho, ou seja, na
parte conclusiva depois do apanhado contextualizado dos tépicos anteriores.

O processo de controle junto ao TCU teve inicio em 14/03/2018 por proposi¢do da
Secretaria de Fiscalizagio de Infraestrutura de Energia Elétrica (SeinfraElétrica) do Orgéo para
a realizacdo de fiscalizacdo, na modalidade de acompanhamento, com o objetivo de verificar as
acOes e as atividades do processo de privatizacdo da Eletrobras, de modo a antecipar aos
potenciais riscos associados a depreciacdo do valor de venda da estatal, ao modelo societario
proposto a empresa sem o controle da Uni&o e aos impactos desse processo na sustentabilidade
do setor elétrico, em especial naquelas voltadas para as politicas tarifarias, com impactos no
consumidor, avaliando inclusive as repercussdes em caso de ndo concretizacao da privatizagéo.

Segundo o Ministro Relator Aroldo Cedraz, a Unidade Técnica teria apresentado todas
as informacdes necessérias e a acdo estaria alinhada com o Plano de Controle Externo aprovado
pelo TCU e vinculada ao objetivo estratégico de “Realizar diagnosticos sistémico em areas
relevantes”, a diretriz da gestdo “Resultados de politicas e programas” e a linha de agdo
“Auditar a formulagao, sustentabilidade e implementacao de politicas e programas publicos”,
além constar do Plano Operacional (Acdo 57) da SeinfraElétrica.

Em face da imensa relevancia nacional da questdo sob controle do TCU com
fundamento na IN TCU 81/2018, o Sindicato dos Trabalhadores nas Industrias Urbanas, nas

Atividades de Meio Ambiente e nos Entes de Fiscalizacdo e Regulagdo dos Servicos de Energia

° Em face da delimitacdo do tema, justifica-se a ndo explicitagdo pormenorizada de especificos processos e
decisbes oriundas da Justica Federal e dos Tribunais Superiores. Apesar disso, destaca-se os que foram
recentemente analisados pelo Supremo Tribunal Federal: a) as Reclamaces 53.230-PR e 47.704-DF (nas quais
fora negado seguimento) alegando que as autoridades reclamadas, por meio do Decreto Presidencial n® 10.610/21
e da Resolucdo CPPI n. 176/21, estabeleceram conjunto de providéncias para deflagar o processo de privatizagéo
da Centrais Elétricas Brasileiras S.A. - Eletrobras em desconformidade com o determinado pelo Supremo Tribunal
Federal nas ADIs 5.624 e 5.846; o Mandado de Seguranca 38.453-DF (com decisdo denegat6ria exarada em
17/03/2022), na qual o Ministro Relator - a titulo meramente informativo - anotou que o Tribunal de Contas da
Unido vem realizando a fiscalizacdo do processo de privatizacdo da Eletrobras nos autos da TC 008.845/2018-2 e
que ja foram proferidos dois acérddos (3.176/2021-Plendrio e 296/2022-Plenario) e houve, inclusive,
manifestagdes sobre a Resolugdo CNPE n. 15/2021 e a Consulta Publica n. 48/2021 da ANEEL ¢; a Peti¢do 9.702-
DF (arquivamento publicado em 22/02/2022) na qual deputado fedetal Glauber de Medeiros Braga apresenta
notitia criminis em desfavor de Paulo Roberto Nunes Guedes, Ministro de Estado da Economia, sustentando que
“pela fala do Deputado Federal Rodrigo Maia, Paulo Guedes, utilizando-se de sua condigdo de Ministro da
Economia, apresentou projeto de privatizacdo [da Eletrobras] em modelo alinhado previamente com acionista, em
prejuizo do patriménio publico, efetivado através de Medida Provisoria 1.031/2021, amoldando se a conduta, no
minimo, ao crime de advocacia administrativa, tendo potencial delitivo ainda maior, caso o0 ministro tenha recebido
qualquer vantagem, ou promessa”.
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Elétrica, Saneamento, G&s e Meio Ambiente no Distrito Federal —STIU-DF requereu o seu
ingresso no apontado processo. Apesar disso, 0 Ministro Relator Aroldo Cedraz - em duas
oportunidades — por entender ndo estar devidamente caracterizado o direito subjetivo do
requerente a ser afetado por decisdo do TCU, vez que o objeto dos autos estaria centrado na
regularidade dos procedimentos adotados pelos entes publicos envolvidos na modelagem
juridica e econémico-financeira da privatizacdao, em conformidade com o disposto no art. 18,
inciso VIII, da Lei n®9.491/97.

As primeiras respostas a requisicdo de encaminhamento de informacdes solicitadas pelo
TCU a ANEEL foram apresentadas através do OFICIO N° 44/2019-AIN/ANEEL de
28/06/2019, no qual a agéncia reguladora descreveu 0s processos internos relacionados a
fiscalizacdo de barragens sob sua competéncia, identifica as areas responsaveis e atividades por
elas realizadas; quantas, quais sdo e desde quando ha agéncia conveniadas para fazer
fiscalizacdo de seguranca em barragens de geracdo de energia elétrica; manuais internos
relacionados a fiscalizacdo da seguranca de barragens; check-list de procedimentos de
fiscalizacdo da seguranca de barragens; informacdes quanto ao controle exercido a respeito da
seguranca de barragens de geracdo de energia elétrica; quadro sintese das fiscalizacGes
efetuadas entre 2015 e 2019; exemplo do Parecer Técnico emitido nas vistorias; eventuais
fragilidade e riscos identificados e; planos de fiscalizacao.

Foi proposto o arquivamento dos autos pela SeinfraElétrica - em 04/03/2020 - ao
considerar a alteracdo do cendrio de aprovacdo de normas de privatizacdo da Eletrobras e a
evolucdo com alteracdes de Projetos de Leis, inclusive a inércia legislativa nas tramitacdes.
Ainda, argumentou que com a entrada em vigor da IN TCU 81/2018, em substituicdo a IN TCU
27/1998 seria ineficaz e ineficiente qualquer acdo antecipada do TCU no sentido de acelerar a
realizacdo de exames quanto a adequacao do processo de desestatizacdo da Eletrobras.

Apesar disso, o Ministro Relator Aroldo Cedraz determinou — em 27/07/2020 — a
restituicdo dos autos a unidade especializada para que fossem obtidas informacdes atualizadas
sobre a matéria, as quais deveriam contemplar, entre outros os aspectos julgados pertinentes e
oportunos pela equipe técnica, as medidas em curso nos 6rgdos e entidades do Executivo
Federal e do Congresso Nacional voltadas a desestatizacdo da Eletrobras, assim como os
cronogramas e prazos porventura definidos ou estimados relativamente ao tema.

Ap0s a instrucdo dos autos com os diversos esclarecimentos dos orgaos e entidades do
Executivo Federal e do Congresso Nacional voltadas a desestatizacdo da Eletrobras, a
SeinfraElétrica - em 30/11/2020 — opinou pelo arquivamento do feito. Mas, em face da edicéo

da Medida Provisoria 1.031, de 23/02/2021, que, entre outras providéncias, “Dispde sobre a
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desestatizacdo da empresa Centrais Elétricas Brasileiras S.A. — Eletrobras”, o Ministro Relator
Aroldo Cedraz determinou — em 22/03/2021 — a restitui¢do dos autos a SeinfraElétrica para
colheita de informac0es atualizadas sobre a matéria e nova instrucao processual.

Nesse contexto, a partir de 19/05/2021, o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econbémico e Social (BNDES) — designado, por meio do art. 1°, § 3°, da Medida Provisoria
1.031/2021, como responsavel pela execucdo e acompanhamento do processo de desestatizacdo
da Eletrobras — passou a dar noticias ao TCU das acOes adotadas no ambito das contrataces
dos servicos técnicos especializados previstos no art. 30 do Decreto n° 2.594/1998, que
regulamenta a Lei n°® 9.491/1997.

Conforme j& delineado acima, o analisado processo de controle de desestatizacdo da
Eletrobras teve inicio antes da entrada em vigor da IN TCU 81/2018 (vigente a partir de
01/01/2019) - em 14/03/2018. Ademais, o intuito da nova instrucdo foi de permitir que as
andlises e apreciagdes técnicas se concentrassem nos pontos mais significativos do processo,
pelos quais o TCU, provavelmente, sera instado pela sociedade civil a se pronunciar,
especialmente no contexto complexo da desestatizacdo da Eletrobras.

Assim, a area técnica propbs que a IN TCU 81/2018 fosse aplicada na regéncia do
acompanhamento por considerar a diversidade das questdes, as necessidades de pontos
de controle aventados, a ado¢do do principio da significancia e os critérios de materialidade,
relevancia, oportunidade e risco, tendo em vista que o0 escopo do acompanhamento podera ser
direcionado a temas significantes relacionados a transferéncia de controle da Eletrobras e a
questdes de carater regulatério, diretamente impactadas pela privatizacao.

Ainda, foi ressaltado que o processo de privatizacdo da Eletrobras somente foi
consubstanciado com a edi¢cdo da Medida Provisoria 1.031/2021, que estava em vias de
aprovacao pelo Poder Legislativo, ja que as iniciativas anteriores ndo foram apreciadas pelo
Congresso Nacional. Portanto, reputou a data de edi¢do da Medida Provisoria 1.031/2021 como
0 marco legal inicial para a privatizacdo da Eletrobras, o que qualificou a adogdo IN TCU
81/2018 como a norma de regéncia adequada para acompanhamento da desestatizacdo. O
entendimento relativo a aplicacdo da IN TCU 81/2018 foi integralmente acolhido em
01/07/2021 por Despacho Decisorio exarado pelo Ministro Relator Aroldo Cedraz.

Na sequéncia, a ANEEL encaminhou ao TCU o OFICIO N° 255/2021-DR/ANEEL, de
17/09/2021, informando que o Ministério de Minas e Energia (MME) solicitou a elaboracao de
minuta de contrato de concessdo contemplando as diretrizes estabelecidas na Medida Provisoria
n°1.031/2021 - convertida na Lei n®14.182/21 — e que em 07/05/2021 teria sido emitida a Nota
Teécnica n® 255/2021- SCG/SRG/SRM/SFG/SFF/ANEEL complementada pela Nota Técnica n®
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493/2021-SCG/SRG/SRM/SFG/SFF/SGT sugerindo o texto das Minutas de Contratos de
Concessdo e recomendando a sua submissdo a Consulta Publica.

Na 29? Reunido Pablica Ordinaria a Diretoria da ANEEL decidiu instaurar Consulta
Publica (CP) -no periodo de contribuicdes entre 11/08/2021 e 31/08/202 -, com vistas a colher
subsidios e informacgdes adicionais para o aprimoramento da minuta do contrato de concessao
que regularia a exploracdo dos potenciais de energia hidrdulica abarcados pela Lei n°
14.182/2021. O processo estaria na fase de analise das contribuicdes recebidas por meio da
Consulta Publica n® 48/2021. Apos, seria encaminhado a Diretoria da ANEEL para deliberacdo
sobre a versédo definitiva da minuta contratual e, com a aprovacao pela Diretoria, a enviado ao
MME com a versdo aprovada da minuta contratual ..

Consta nos autos a NOTA INFORMATIVA N° 10/2021/ASSEC, de 04/10/2021,
dispondo que a ANEEL teria encaminhado ao MME os Oficios n® 121/2021-DR/ANEEL e o
Oficio n®123/2021-DR/ANEEL, ambos de 21/05/2021, esclarecendo que a agéncia reguladora
do setor elétrico brasileiro ndo seria a responsavel pela conducdo dos estudos atinentes ao
processo de desestatizacdo da Eletrobras e que quaisquer avaliagdes porventura solicitadas
dependeriam do estabelecimento de premissas inerentes a formulacdo da politica puablica.
Ainda, ndo caberia @ ANEEL manifestar juizo de concordancia ou preferéncia sobre a politica
publica e que estaria a disposicao para encaminhar informaces e dados especificos porventura
requeridos.

O Ministério Plblico de Contas da Uni&o exarou Parecer’? opinando, dentre as diversas
propostas de encaminhamento, que 0 MME incluisse no instrumento contratual das concessdes
previstas pela Lei n® 14.182/2021, clausula que estabeleca obrigacdo da concessionéria de
contratar estudos para a defini¢do dos respectivos aproveitamentos 6timos, os quais deveriam
ser submetidos a aprovacdo da ANEEL, além de fazer constar os custos associados na
modelagem econdmico-financeira no calculo do valor de outorga, se assim entender necessario.

Na sequéncia, o Ministro Relator Aroldo Cedraz decidiu por Despacho” monocratico,
de 01/12/2021, que o MME com o apoio da ANEEL juntasse aos autos informacfes que

n As informacdes e documentos (notas técnicas, voto do Diretor
Relator, minuta contratual objeto da consulta, aviso de abertura da CP, contribuicbes recebidas, entre
outros) sobre a Consulta Puablica n° 48/2021 estdo disponiveis no sitio da ANEEL, no enderego
https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-

publicas?p_auth=sZQAJ5gL&p p_id=participacaopublica WAR _participacaopublicaportlet&p p lifecycle=1&
p_p_state=normal&p p mode=view&p p col id=column-

2&p p_col pos=1&p p col count=2& participacaopublica WAR participacaopublicaportlet ideParticipacaoP
ublica=3579& participacaopublica WAR_participacaopublicaportlet _javax.portlet.action=visualizarParticipaca
oPublica. Acesso em 13 jun. 2022.

2 Fls. 11224 até 11258 do Processo n° 008.845/2018-2.

73 Fls. 11305 até 11308 do Processo n° 008.845/2018-2.



https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas?p_auth=sZQAJ5qL&p_p_id=participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet&p_p_lifecycle=1&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-2&p_p_col_pos=1&p_p_col_count=2&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_ideParticipacaoPublica=3579&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_javax.portlet.action=visualizarParticipacaoPublica
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https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas?p_auth=sZQAJ5qL&p_p_id=participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet&p_p_lifecycle=1&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-2&p_p_col_pos=1&p_p_col_count=2&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_ideParticipacaoPublica=3579&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_javax.portlet.action=visualizarParticipacaoPublica
https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas?p_auth=sZQAJ5qL&p_p_id=participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet&p_p_lifecycle=1&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-2&p_p_col_pos=1&p_p_col_count=2&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_ideParticipacaoPublica=3579&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_javax.portlet.action=visualizarParticipacaoPublica
https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas?p_auth=sZQAJ5qL&p_p_id=participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet&p_p_lifecycle=1&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-2&p_p_col_pos=1&p_p_col_count=2&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_ideParticipacaoPublica=3579&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_javax.portlet.action=visualizarParticipacaoPublica
https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas?p_auth=sZQAJ5qL&p_p_id=participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet&p_p_lifecycle=1&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-2&p_p_col_pos=1&p_p_col_count=2&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_ideParticipacaoPublica=3579&_participacaopublica_WAR_participacaopublicaportlet_javax.portlet.action=visualizarParticipacaoPublica

62

permitissem ao TCU avaliar os reflexos econdmico-financeiros para o consumidor do mercado
regulado em diferentes cenarios de aporte de recursos pela Eletrobras na Conta de
Desenvolvimento Energético.

No Acorddo n° 3176/20217* — TCU — Plenario acordaram os Ministros do TCU em
15/12/2021 e em sessdo virtual interromper a apreciacdo por pedido de vista formulado pelo
Ministro Vital do Régo pelo prazo regimental e autorizar a continuagdo dos estudos, ficando a
eficacia das medidas concretas e as assinaturas dos contratos de outorga, dependendo da
apreciacdo do mérito do processo na deliberacdo que o Plenario fara quando do retorno do
pedido de vista.

Ao apreciar e acolher parcialmente embargos de declaracdo interpostos, no Acorddo n°
296/20227 — TCU — Plenario (proferido em Sess&o Extraordinaria) decidiram os Ministros do
TCU em 15/02/2022, sem prejuizo da continuidade do processo de desestatizacdo da Eletrobras,
recomendar ao MME que promova a incluséo no instrumento contratual de outorga das usinas
da Eletrobras a que se refere o art. 2° da Lei n°® 14.182/21, clausula que estabeleca como
obrigatéria a realizacdo de estudos para definicdo dos respectivos aproveitamentos 6timos, a
serem submetidos a aprovacdo da ANEEL, fazendo constar da referida clausula os custos
associados na modelagem econdmico-financeira para o céalculo do valor de outorga, se assim
entender necessario. Também ficou consignado que, dada a complexidade e relevancia nacional
do processo de desestatizacdo da Eletrobras, ndo seriam relevadas no caso as regras estipuladas
pela IN TCU 81/2018, em especial por seu art. 9°, §8 1°, 4°, 5°, 7° e 9, relativamente a critérios
de contagem de prazo para manifestacdo do TCU, assim como as hipéteses de suspensdo desse

prazo, conforme:

9° A unidade responsavel pela instru¢do do processo de acompanhamento da
desestatizacdo devera autua-lo, analisar os documentos e informagdes de que trata o
art. 8°, e remeter a proposta de mérito ao Relator em prazo de até setenta e cinco dias
a contar da data de seu recebimento, a fim de que o Tribunal emita pronunciamento
quanto a legalidade, legitimidade e economicidade dos atos fiscalizados.

8§ 1° O prazo para anélise do acompanhamento pela unidade responsavel somente terd
inicio apds o recebimento de toda a documentagdo descrita neste capitulo.

(..).

§ 4° Atrasos no encaminhamento de respostas a diligéncias ou outras medidas
saneadoras promovidas pela unidade responsavel, para fins de analise do
acompanhamento, suspendem o prazo previsto no caput deste artigo, até que as
informacdes solicitadas pela unidade responsavel sejam prestadas na integra.

8 5° Em caso de envio de informacdes decorrentes de alteragBes ocorridas por
iniciativa do Poder Concedente, apds a protocolizacdo dos documentos no Tribunal
de Contas da Unido, a unidade responsavel podera remeter ao Ministro Relator
proposta de prazo adicional para analise.

(.).

7 Fl. 11700 do Processo n° 008.845/2018-2.
5 Fls. 11989 até 11992 do Processo n° 008.845/2018-2.
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§ 7° Em casos excepcionais, nos quais a magnitude e a complexidade do
empreendimento assim o exijam, o Ministro Relator podera fixar prazo superior ao
previsto no caput deste artigo para analise do acompanhamento da desestatizag&o.

(...).

§ 9° Caso 0 6rgdo gestor do processo de desestatizacdo demonstre interesse em
apresentar contribuigcBes adicionais aquelas expostas na reunido de que trata o
paragrafo anterior, sera concedido prazo de até quinze dias para manifestacéo, periodo
em que ficard suspenso o prazo previsto no caput deste artigo. (AC) (Instrucdo
Normativa-TCU n° 86, de 22/4/2020, BTCU Deliberacbes 75/2020)

Dado esse contexto, a apreciacdo da primeira etapa do processo de desestatizacdo da
Eletrobras foi concluida pelo Plenario do TCU, por meio do Acordéo n° 296/2022, que ratificou
a autorizagdo para continuidade do processo de desestatizacdo, porém estabeleceu
determinagOes aos gestores visando esclarecer impactos econdémicos e financeiros associados
ao bonus de outorga e motivacdo para algumas das escolhas pablicas. Ademais, o decisum
também apresentou recomendacdes para tratamento dos aproveitamentos 6timos, calculo das
garantias fisicas, adogdo de referenciais de prego de energia no curto e longo prazo, tratamento
a ser dado no caso de a reforma tributaria ser aprovada antes da oferta publica de acdes,
tratamento para poténcia, além do estabelecimento de mecanismos de governanca para 0S
comités gestores previstos nos arts. 6°, 7° e 8° da Lei n® 14.182/2021.

Depois de exaustiva instrugdo documental e Parecer’® do Ministério Plblico de Contas
da Unido - com acesso restrito -, a area técnica do TCU confeccionou o consistente Relatério
Sintético Publico’” com analise da modelagem econdmico-financeira para a capitalizacio da
Eletrobras relativo a segunda etapa de apreciacdo do tema pelo TCU, no qual sdo avaliados
aspectos relativos a modelagem do processo de capitalizacdo adotado pelo governo federal para
privatizacdo da Eletrobras. Com recentes contribuicGes trazidas ao processo pelos amicus
curiae, o Ministro Relator determinou por Despacho’®, em 10/05/2022, o retorno dos autos a
SeinfraElétrica para pronunciamento’®.

Por fim, no Acorddo n° 1103/2022% — TCU — Plenario (proferido em Sessdo
Extraordinaria) decidiram os Ministros do TCU, em 18/05/2022, apenas dar ciéncia 8 ANEEL
da deliberacdo disposta no julgado. Ainda, o Gltimo ato processual foi o pedido de cépia de

pecas especificas formulado pela representante legal do BNDES em 10/06/2022.

6 Fls. 20678 até 20733 do Processo n° 008.845/2018-2 — acesso restrito/sigiloso.
T Fls. 20741 até 20864 do Processo n° 008.845/2018-2.

8 F|, 21248 do Processo n° 008.845/2018-2.

9 Fls. 21249 até 21268 do Processo n° 008.845/2018-2.

80 Fls. 21314 até 21317 do Processo n° 008.845/2018-2.
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CONCLUSAO

Com base em normativo administrativo interno, o TCU tem realizado controle prévio
de processos de desestatizacdo de empresas publicas nacionais. Apos longa, complexa e técnica
instrugdo documental conduzida pelo Orgdo de Controle, foi conferido o sinal verde a
privatizacdo da Eletrobras no ano de 2022, a qual possuiu como atribuicdes a promocéo de
estudos, projetos de construcdo e operacdo de usinas geradoras, linhas de transmissdo e
subestacdes destinadas ao suprimento de energia elétrica no Brasil.

Nesse contexto, as propostas da presente dissertagdo foram a de estudar e de criticar o
diminuto papel desempenhado pela ANEEL — qualificada como agéncia reguladora do setor
elétrico brasileiro — no panorama do processo de desestatizacdo da Eletrobras conduzido pelo
TCU, tendo por fundamento a IN TCU 81/2018 e o “Processo - 008.845/2018-2 —
Desestatizagdo”. Assim, o tema abordado no trabalho tem ligacdo com a matriz pedagdgica
sugerida num Mestrado Profissional em Direito, pois abarca a analise aplicada de casos
concretos do cotidiano nacional num mundo globalizado, além do direcionamento de possiveis
solucBes para 0 caso em exame.

A sedimentacdo do caminho percorrido foi iniciada com a construcao e apresentacao do
solido referencial tedrico sobre as agéncias reguladoras, através da concisa analise doutrinaria
a respeito do surgimento do Estado regulador no Brasil a contar do periodo colonial, passando
pela monarquia e o liberalismo republicano, até chegarmos a CRFB/88 e demais normativos de
regéncia da atividade regulatéria. A edificacdo do conhecimento serviu de base para a
compreensdo da evolugdo das atividades de regulacdo desempenhadas pelas agéncias
reguladoras brasileiras.

A partir de entdo passamos em revista o equilibrio necessario entre a autonomia e o
controle exercido pelas agéncias reguladoras e apresentamos os diversos instrumentos que ddo
sustentacdo institucional, como: personalidade juridica prépria; corpo técnico e expertise na
area de atuacdo; auséncia de gerenciamento hierarquico do érgdo de vinculacdo ministerial;
mecanismos proprios de nomeacao e destituicdo de dirigentes; dentre outros. Nesse ponto a
demonstracdo da autonomia e do controle, intrinsecos as agéncias reguladoras, em especial as
de infraestrutura como a ANEEL, foram entendidos como instrumentos de eficicia dos
procedimentos de desestatizacdes e que deveriam ser utilizados como subsidios pelo TCU na
fiscalizacdo preventiva ou concomitante na edificacdo da racionalidade social e econdmica da

desestatizagdo da Eletrobras.
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No caminhar da abordagem, foram aprofundadas as explicaces sobre a famigerada
reducdo da méquina publica direcionada aos processos de desestatizagdes no Estado regulador
brasileiro através dos ensinamentos do doutrinador Aragéo (e outros). Sendo assim, o fomento
das atividades da iniciativa privada com o0s processos de desestatizacGes teria por objetivo a
modernizagdo do parque industrial nacional (sistema elétrico, rodovias, ferrovias, portos,
aeroportos, etc.) trazendo o incentivo, a competitividade e o fortalecimento do mercado
nacional. Do mesmo modo, as diversas matrizes do processo de desestatiza¢ao - como a outorga
e a privatizacdo — devem ser ponderadas nos processos para o alcance dos objetivos vindicados.

Inclusive, a natureza da juridica e as atribuicbes da ANEEL de fixar as regras para o
servico de energia elétrica, como: producdo, transmissdo, distribuicdo e comercializac¢do, foram
didaticamente apresentadas. Dessa maneira, a referida agéncia reguladora controla as metas a
serem periodicamente alcangadas pelas distribuidoras de energia elétrica e cria os limites e as
condigbes para que empresas, grupos empresariais e acionistas, participem entre si da
concorréncia efetiva e segura entre os agentes do mercado visando impedir a concentragdo
econdmica nos servicos e atividades de energia elétrica. Portanto, estd vocacionada a assegurar
gue o ambiente de negocios favoreca a atratividade, a importancia e a devida remuneracdo dos
investimentos, incentivando a eficiéncia e a sustentabilidade econdomico-financeira e
socioambiental com o objetivo de promover o desenvolvimento do setor elétrico com a
prestacdo de servigos publicos de energia elétrica que satisfacam as condic¢des entabuladas.

Do mesmo modo, a ANEEL estd inserida no Estado Democratico de Direito
constitucionalmente assegurado e exerce parcela do Poder Estatal. Tal divisdo € tripartida em
Executivo, Judiciario e Legislativo — auxiliado pelo Tribunal de Contas. Todos independentes,
mas igualmente harmonicos, o que pressupde um sistema de check and balances (freios e
contrapesos). Desse modo, a CRFB/88 criou um ambiente de mutuo e sistémico controle dos
atos de cada Poder, pelo outro.

Neste panorama, a ANEEL e o TCU executam tarefas de fiscalizagdo e controle das
atividades e dos interesses governamentais. Tais atores institucionais estdo inseridos na
expansdo do controle administrativo e contribuem com a accountability. Ou seja, colaboram
com o conjunto de mecanismos direcionados as instituicdes e aos gestores de uma organizagdo
na prestacédo de contas e responsabilizacdo dos agentes pelos resultados de suas a¢des negativas
por diversas formas.

Conjugado a tudo isso esta a relevancia evolutiva da normatividade do TCU na
compreensdo de que a sua competéncia e jurisdicdo contribuem com poder regulatorio da

ANEEL e, também, pode ser expandido por atos e instrugdes normativas sobre matéria de suas
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atribuicOes e sobre a organizagédo dos processos que lhes sdo submetidos. Nesse sentido, a IN
TCU 81/2018 possui fundamento de validade rigida, coeréncia e eficacia para os fins buscados.
Ainda, o noticiado normativo possui natureza juridica de ato administrativo e veio substituir os
anteriores que ja estavam obsoletos com a evolugédo do controle.

Ap0s as diversas e infrutiferas tentativas de desestatizacdo do setor energético brasileiro,
0 surgimento da recente legislacdo autorizativa dentro de um ambiente politico favoravel
reacendeu o debate sobre a conveniéncia e a oportunidade do controle prévio ou concomitante
das desestatizac6es publicas pelo TCU. De um lado, ha quem sustente que o modelo diminui a
capacidade dos gestores de tomar decisdes, transformando-os em braco quase mecanico do
controle. H& a tendéncia velada de acatar o que o TCU por decorréncia psicoldgica de uma
mistura de instinto de sobrevivéncia (temor de responsabilizacdo), pragmatismo (para agilizar,
melhor aceitar) e esperteza (acatar os apontamentos para partilhar riscos). De outro, hd quem
apoie que ele é fundamental para prevenir modelagens contratuais equivocadas e aperfeicoar
trabalhos técnicos insuficientes e defeituosos, mesmo com a participacdo de uma agéncia
reguladora.

A privatizacdo da Eletrobras, originalmente intentada com sua inclusdo no Programa
Nacional de Desestatizagdo (PND) em 1995, representa decisivo passo na consolidacéo, pelo
pais, do modelo de Estado Regulador do setor elétrico, caracterizado por intervencdo
qualitativamente distinta na atividade econémica. Representa o &pice da tendéncia de provisao
indireta de energia elétrica no Brasil e a iniciativa vem ao encontro, ainda, de varios preceitos
das reformas estruturais do setor observadas internacionalmente.

Na visdo de especialistas contemporaneos e pré-desestatizacdo a Eletrobras ja foi maior
e estd perdendo a sua capacidade de investimento, com o crescimento exagerado da sua divida
liquida nos altimos anos. A proposta foi de atrair novos recursos e fortalecer a eficiéncia e
competitiva para fazer os investimentos necessarios no setor elétrico nacional. Para isso, 0
governo federal reduz a sua participagao no processo de capitalizacédo e os resultados esperados
sdo 0 aumento do investimento no setor de energia do Brasil, com geracdo de emprego e renda;
a criacdo de um ambiente atrativo para investidores, aumentando a competitividade no setor e
reduzindo precos para os consumidores; reducédo da volatilidade de precos na tarifa de energia
elétrica causada pelo risco hidrologico e; a recuperacéo de bacias, investimentos na geracgao e
em redes locais, beneficiando a populacdo local e os consumidores de energia.

Para tanto, a Medida Provisorio n® 1.031/21, convertida na Lei n°® 14.182/21, definiu as
bases legais e as condi¢gbes de contorno da capitalizacdo da Eletrobréds. Ainda, previu a

capitalizacdo na modalidade de aumento do capital social, por meio da subscricdo publica de
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acOes ordinarias com renuncia do direito de subscri¢do pelo Governo Federal e 0 aumento do
capital social.

Nesse compasso, os resultados da verificacdo e a transcricdo parcial dos principais atos
processuais e decisbes proferidas “Processo - 008.845/2018-2 — Desestatiza¢ao” relativo a
Eletrobras no ambito do TCU e que, direta ou indiretamente, citaram a ANEEL, demonstram
que as contribuicdes institucionais da agéncia reguladora de energia elétrica brasileira foi de
mera coadjuvante na parte inicial do processamento, quica de observadora estatica em face do
desenrolar e da desenvoltura dos demais Orgéos de Estado e entidades, como 0 MME, ME e o
BNDES, alem do proprio TCU por meio de Equipe Técnica e dos amigos da corte.

Somente na primeira fase a ANEEL foi questionada por assunto irrelevante sobre
barreiras de contencdo. Na sequéncia e indiretamente através do MME, a respeito dos ajustes
necessarios na minuta do Contrato de outorga ap6s a promulgacao e vigéncia da nova legislacéo
desestatizadora da Eletrobras. Na fase seguinte recebeu tdo somente uma mera notificagao para
tomar ciéncia do acordado pelos Ministros no TCU no altimo julgamento que chancelou a
desestatizacdo da Eletrobras.

Do mesmo modo, a desenvoltura do TCU em justificar o exercicio do controle com
fundamento na IN TCU 81/2018 num processo iniciado antes da entrada em vigor do apontado
normativo, a celeridade empreendida e a auséncia de escuta ativa dos amigos da corte, reforcam
a forca politica do Governo Federal sobre a sua Unica desestatizacao e no final da legislatura.

Portanto, no TCU o acompanhamento dos estudos para desestatizacdo das Eletrobras foi
disciplinado pela IN TCU 81/2018, editada com o propdsito de buscar o aumento da aderéncia
legal e normativa da documentacao apresentada, de minimizar as hip6teses de futuros litigios
envolvendo o poder publico e demais atores e de ampliar das chances de sucesso do certame e
a ANEEL teve uma pifia participacdo do processo, apesar da missdo institucional de agéncia
reguladora do setor energético brasileiro.

O desempenho do TCU ndo obstaculizou os propo6sitos do Governo Federal., sendo
prestigiada a celeridade processual na desestatizacdo da Eletrobras com a auséncia da adocao
de medidas corretivas e identificacdo de praticas de atos irregulares que pudessem caracterizar
violacdo & normas legais ou infralegais, sendo que as recomendacdes apresentadas pelo Orgéo
de Controle foram direcionadas apenas na melhoria de desempenho e langadas com extrema
moderacgdo. Portanto, a postura de cautelosa do TCU, o flagrante desprestigio atribuido a
ANEEL no processo e a chancela do exercicio dos atos praticados nas competéncias exclusivas
e tipicamente discricionarias dos Orgdos governamentais exigem o acompanhamento pela

sociedade organizada em face da dindmica evolutiva do referido processo de desestatizacéo.
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