Anailise do art. 14, paragrafo Unico, do Projeto de Lei 7.063/2017

1) Pardgrafo unico. E vedada a interferéncia dos érgdos de controle externo no mérito das
atividades exercidas pelo poder concedente como agente requlador e fiscalizador do servigo
concedido, inclusive quando realizadas por intermédio da agéncia reguladora.

Os macroprocessos regulatérios finalisticos do poder concedente ou das agéncias reguladoras
podem ser agrupados da seguinte forma: regulacao, fiscaliza¢do, outorga e relacionamento com
a sociedade.

A regulacdo é entendida como o conjunto de regras de conduta e de controle da atividade
privada do Estado, com a finalidade de estabelecer o funcionamento equilibrado do mercado.
Assim, regulador é aquele que estabelece tal conjunto de regras.

O dispositivo em epigrafe menciona apenas as atribui¢des de regulador e fiscalizador como ndo
passiveis de “interferéncia” dos 6rgaos de controle externo. Contudo, a atuacdo do poder
concedente em seu macroprocesso finalistico de outorga nao foi contemplado no dispositivo.

Ao mesmo tempo, o artigo 64 do Projeto de Lei estabelece a possibilidade de que estudos e
minutas de editais sejam submetidos a “aprovacdo” do TCU. Ou seja, o art. 64 positiva a
“interferéncia” do érgdo de controle externo no macroprocesso de outorga. Ademais, o artigo
64 estabelece que essa “interferéncia” é prévia a tomada de decisdo do poder concedente.

Ha no Projeto de Lei, portanto, uma contradicdo quanto ao papel do TCU em relacdo as
atividades finalisticas do poder concedente.

Afinal, qual seria a razdo para que o 6érgdo de controle externo possa atuar (ou interferir) no
processo de outorga, apreciando (ou aprovando) estudos de viabilidade técnica e econémico-
financeira e minutas de editais, e ndo possa fiscalizar a atuacdo regulatéria associada aos
macroprocessos de regulacdo e de fiscalizagdo?

2) Pardgrafo unico. E vedada a interferéncia dos érgéos de controle externo no mérito das
atividades exercidas pelo poder concedente como agente regulador e fiscalizador do servigo
concedido, inclusive quando realizadas por intermédio da agéncia reguladora.

Segundo o artigo 71 da Constituicdao Federal, o Congresso Nacional exerce o controle externo
com auxilio do Tribunal de Contas da Unido. Assim, o TCU e o Congresso Nacional atuam de
forma integrada no exercicio do controle externo, resguardada a independéncia de cada um.
Observa-se, portanto, que o paragrafo Unico do art. 14 do Projeto de Lei estd em conflito com
os dispositivos constitucionais que amparam o exercicio do controle externo pelo Congresso
Nacional com auxilio do Tribunal de Contas da Uniao.

O dispositivo também esta em conflito com o art. 49, inciso V, da Constituicao Federal de 1988,
que assevera que “E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional sustar os atos normativos
do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegagao
legislativa”.

Um exemplo recente da aplicagdo desse artigo da CF/1988 é o Projeto de Decreto Legislativo
578/2016 (PDS 89/2016 no Senado) que tinha como objetivo sustar o artigo 13 da Resolugdo


http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/127828
http://www.anac.gov.br/assuntos/legislacao/legislacao-1/resolucoes/resolucoes-2016/resolucao-no-400-13-12-2016/@@display-file/arquivo_norma/RA2016-0400.pdf

400/2016 da Anac, que estabelece que o “transporte de bagagem despachada configurara
contrato acessério oferecido pelo transportador”.

3) Pardgrafo unico. E vedada a interferéncia dos 6rgdos de controle externo no mérito das
atividades exercidas pelo poder concedente como agente regulador e fiscalizador do servigo
concedido, inclusive quando realizadas por intermédio da agéncia reguladora.

Iz

A palavra “interferéncia” dd espaco a interpretacdes muito amplas, o que pode levar a um
excesso de judicializacdo em decorréncia de sua aplicacdo pelos 6rgdos de controle. O resultado

disso seria o incremento da inseguranca juridica.

Até proprio exame de legalidade de atos do poder concedente, previsto no art. 71, inciso IX, da
CF/1988, pode ser interpretado como interferéncia. A realizacdo de questionamentos aos
gestores sobre determinados atos finalisticos regulatérios também poderia ser considerada
interferéncia.

Cabe ressaltar que a convocacdo de gestores para participarem de audiéncias publicas para
responderem questionamentos de parlamentares é instrumento de fiscalizacdo de que dispde
o Congresso Nacional em sua missdo constitucional de exercer o controle externo da
Administracdo Publica.

4) Pardgrafo unico. E vedada a interferéncia dos drgdos de controle externo no mérito das
atividades exercidas pelo poder concedente como agente regulador e fiscalizador do servigo
concedido, inclusive quando realizadas por intermédio da agéncia reguladora.

Também é muito ampla a expressao “mérito das atividades exercidas”, ainda que estejam essas
atividades relacionadas ao papel de agente regulador de fiscalizador.

As atividades de uma entidade publica, seja ela o poder concedente ou agéncia reguladora, ao
atuar como fiscalizadora envolvem, por exemplo, a definicdo de indicadores de desempenho
para a realizacdo de planos de fiscalizacdo, a aprovacao de procedimentos operacionais de
fiscalizacdo, a elaboracdo de convénios e acordos de cooperacdo com outras instituicdes
governamentais e ndo governamentais para o visando o desempenho da atuacao fiscalizatéria.

Essa mesma variedade de atividades pode ser observada também nas atividades reguladoras
dessas entidades.

Conclusao

O TCU pode determinar medidas corretivas a ato praticado na esfera de discricionariedade das
agéncias reguladoras, desde que esse ato viole o ordenamento juridico.

A competéncia do TCU para fiscalizar as atividades-fim das agéncias reguladoras caracteriza-se
como controle de segunda ordem, cabendo respeitar a discricionariedade das agéncias quanto
a escolha da estratégia e das metodologias utilizadas para o alcance dos objetivos delineados.
Isso ndo impede, todavia, que o TCU determine a ado¢ao de medidas corretivas a ato praticado
na esfera discricionaria dessas entidades, quando houver violagdo ao ordenamento juridico, do


http://www.anac.gov.br/assuntos/legislacao/legislacao-1/resolucoes/resolucoes-2016/resolucao-no-400-13-12-2016/@@display-file/arquivo_norma/RA2016-0400.pdf

qual fazem parte os principios da finalidade, da economicidade e da modicidade tarifaria na
prestacdo dos servicos publicos.

Ou seja, a competéncia do TCU incide estritamente sobre a legalidade dos atos das agéncias
reguladoras, excluindo-se a possibilidade de formulagdo de determinagdes sobre matéria
técnica de competéncia delas.

Ademais, no exercicio do controle externo da Administra¢do Publica Federal, ndo compete ao
Tribunal fiscalizar diretamente as empresas delegatarias de servigco publico, mas sim examinar
se o poder concedente esta fiscalizando, de forma adequada, a execu¢do dos contratos
celebrados. O controle exercido pelo TCU incide diretamente sobre a agéncia reguladora e
mediatamente sobre as delegatarias.

O efeito provocado pelo dispositivo poderd ser justamente o contrdrio do que se pretende.
Enquanto hoje ha debate acerca da possibilidade de haver extrapola¢do da atua¢do do TCU em
pouquissimas decisées do Tribunal, que proferiu 30.979 acdérddos s6 no ano de 2018, o
pardgrafo Unico do artigo 14, ndo deixa claro o limite de atuacdo, pois ndo ha como definir
objetivamente o que seria o “mérito das atividades exercidas pelo poder concedente como
agente regulador e fiscalizador do servico concedido”.

Dessa forma, ha risco de aumento da judicializacao contra deliberagdes do Tribunal, provocando
inseguranca juridica.

A titulo exemplificativo, a atuacdo do TCU impediu a celebracdo indevida de aditivo ao contrato
da cessdo onerosa em 2015, celebrado entre a Unido e a Petrobras, o que, considerando o teor
do pardgrafo Unico acima, poderia ser questionado como sendo “mérito regulador ou
fiscalizador” do poder concedente.

Em seu voto condutor, no dmbito do Acérddo 2.430/2019-Plendrio, o ministro Raimundo
Carreiro apresentou um histérico da tramitacdo da matéria no TCU. Indicou que Acérdao
449/2016 — Plenario, que manteve a exigéncia no sentido de o Ministério de Minas e Energia
somente dar prosseguimento a contratagdo direta da Petrobras apds o aprimoramento dos
estudos técnicos sobre o assunto.

“Caso esta Corte de Contas ndo tivesse agido para exigir do Ministério de Minas e Energia que
somente desse prosseguimento a contratacdo direta da Petrobras, relativamente aos volumes
excedentes do Contrato de Cessdo Onerosa, apds o aprimoramento dos estudos técnicos sobre
o assunto, teria ocorrido a cessdo direta a Petrobras desses volumes excedentes pelo valor de
RS 2 bilhdes a titulo de bonus de assinatura, em vez dos expressivos RS 106,5 bilhdes, também
de bénus de assinatura, que serdo arrecadados em virtude do Leilao desses excedentes, previsto
para o dia 6.11.2019, e ndo mais da cessdo direta a Petrobras, mas, desta feita, com a
participacdo de grande nimero de empresas do ramo petrolifero que, segundo noticiado pela
imprensa, ja somam mais de 14 empresas”, explicou o ministro-relator.

Seria “mérito regulador ou fiscalizador”, ou mesmo discricionariedade do gestor, celebrar o
aditivo pelo valor de RS 2 bilhdes, que ja gerou leildes da ordem de RS 70 bilhdes e ainda podera
gerar outros RS 36 bilhdes em leildes futuros?

Propostas de texto para o paragrafo unico do art. 14

As propostas estdo em ordem de prioridade




Opcao 1

Excluir do Projeto de Lei o pardgrafo tnico do artigo 14, teor semelhante foi debatido quando da
andlise do PL 6.621/2016 e ndo foi aprovado pela Lei 13.848/2019.

Opcao 2
Pardgrafo unico. Os atos praticados dentro da esfera de discricionariedade do poder concedente

e das agéncias reguladoras ndo se submetem a juizo de valora¢do subjetiva da escolha pelos
orgdos de controle externo, salvo em caso de ilegalidade ou irreqularidade.

Andlise do caput do art. 64 do Projeto de Lei 7.063/2017

1) Art. 64. Quando, a critério do poder concedente, a concessdo for submetida a andlise,
prévia a publicagdo do edital, pelo érgdo de controle externo competente, considerar-se-Go
aprovados o edital e estudos se ndo apreciados em definitivo no prazo de 120 (cento e vinte)
dias, contado do protocolo da documentag¢éo necessdria.

Com o uso do termo “a critério do poder concedente” o texto cria obrigacdo para o TCU de
analisar as minutas de editais e estudos que o poder concedente entender cabivel.

O dispositivo permite que o poder concedente determine que o TCU atue em fiscalizacdo,
escolhendo o que seria fiscalizado (ou ndo) e onerando o Tribunal em eventuais atuagdes em
que o TCU entenda que nao deve atuar.

Oart. 29, §12,da IN TCU 81/2018 dispde que o controle das desestatizac¢des, exercido pelo TCU,
“observara o principio da significancia, de acordo com os critérios de materialidade, relevancia
e risco”.

Além disso, o termo “a critério do poder concedente” da a impressdao de que somente por
iniciativa do préprio poder concedente haverd a atuacao do TCU para analisar as minutas de
editais e estudos relativos a concessées e PPPs, o que seria inconstitucional.

Nos termos do art. 71, inciso IV, da Constituicao Federal, compete ao TCU realizar, por iniciativa
propria, inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio.

2) Art. 64. Quando, a critério do poder concedente, a concessdo for submetida a andlise,
prévia a publicagdo do edital, pelo érgdo de controle externo competente, considerar-se-do
aprovados o edital e estudos se nGo apreciados em definitivo no prazo de 120 (cento e vinte)
dias, contado do protocolo da documentag¢éo necessdria.

O uso do termo “aprovados” no artigo 64 do Projeto de Lei estabelece a possibilidade de que
estudos e minutas de editais sejam submetidos a “aprovacdo” do TCU. Ou seja, o art. 64 positiva
a “interferéncia” do érgao de controle externo no macroprocesso de outorga. Ademais, o artigo
64 estabelece que essa “interferéncia” é prévia a tomada de decisdo do poder concedente.



O ato de “aprovacdao” dos estudos e minutas de editais é de competéncia dos gestores do
respectivo poder concedente e ndo um ato complexo, motivo pelo qual a possibilidade de
“aprovacgao” prévia pelo TCU configura lesdo ao principio da independéncia dos poderes.

Ademais, a analise realizada pelo TCU em auditorias é sempre amostral, o que impede a
aprovacao dos estudos, ndo elaborados pelo Tribunal e sem pleno conhecimento de todas as
nuances, em especial com prazo exiguo para andlise de estudos complexos e produzidos ao
longo de anos, papel relativo a atividade finalistica do poder concedente.

3) Art. 64. Quando, a critério do poder concedente, a concessdo for submetida a andlise,
prévia a publicagcdo do edital, pelo érgdo de controle externo competente, considerar-se-Go
aprovados o edital e estudos se ndo apreciados em definitivo no prazo de 120 (cento e vinte)
dias, contado do protocolo da documentagdo necessdria.

A previsdo de “aprovagdo tacita” agrava a previsdo de interferéncia da atua¢do de um poder em
relacdo ao outro, em ato que nao é considerado complexo.

Além da impossibilidade juridica de “aprovacao”, por parte do TCU, de estudos analisados
amostralmente e produzidos por outro Poder, a previsdo de que a auséncia de manifestacdo do
TCU configurara “aprovacdo tdcita” poderd induzir a devolugdo dos estudos ao poder
concedente para a correcao de irregularidades, gerando efeito contrdrio ao desejado, no sentido
de haver aumento do lapso temporal para a manifestacdo final do TCU sobre a robustez e
suficiéncia dos estudos que justificam a modelagem da minuta de edital.

4) Art. 64. Quando, a critério do poder concedente, a concessdo for submetida a andlise,
prévia a publicacdo do edital, pelo érgdo de controle externo competente, considerar-se-Go
aprovados o edital e estudos se ndo apreciados em definitivo no prazo de 120 (cento e vinte)
dias, contado do protocolo da documentagéo necessdria.

A utilizacdo do termo “completa” no lugar de “necessdria” dara maior seguranca e clareza
guanto aos documentos e informacdes que devem ser remetidos ao TCU.

Ao longo dos mais de 20 anos de atuacao do TCU nos processos de desestatizacdo, um dos
principais fatores que influencia no prazo de analise do TCU é a incompletude dos estudos e
documentos apresentados pelo poder concedente ao Tribunal, fazendo com que haja a
necessidade de solicitacbes para a apresentacdo de documentos que deveriam ter sido
apresentados quando da remessa dos estudos ao TCU.

Objetivando mitigar tal ocorréncia, o TCU aprovou a IN 81/2018, que nos seus artigos 32, 42 e
52 elencam os documentos e informagdes que devem ser remetidos ao TCU para fins de
acompanhamento das desestatizacdes.

5) Art. 64. Quando, a critério do poder concedente, a concessdo for submetida a andlise,
prévia a publicagdo do edital, pelo érgdo de controle externo competente, considerar-se-Go
aprovados o edital e estudos se ndo apreciados em definitivo no prazo de 120 (cento e vinte)
dias, contado do protocolo da documentagéo necessdria.

A previsao de prazo para manifestacdo do Tribunal aumentard a previsibilidade do fluxo dos
processos de desestatizacdo.



Apesar disso, preservando a independéncia dos poderes, ndo deve haver correlacdo entre a
analise do Tribunal e a publicacdo do edital, motivo pelo qual propde-se incluir paragrafo com o
seguinte teor: § 42 a auséncia de manifesta¢dao do TCU no prazo previsto no caput ndo obsta a
publica¢ao do edital.

Propostas de texto para o caput do art. 64

As propostas estdo em ordem de prioridade

Opcao 1
Art. 64. Quando a concessdo for objeto de andlise, prévia a publicagdo do edital, pelo rgdo de

controle externo competente, haverd delibera¢Go no prazo de 120 (cento e vinte) dias, contado
do protocolo da documentag¢éo completa.

Criag¢do do § 49:

§ 42 a auséncia de manifestagdo do TCU no prazo previsto no caput ndo obsta a publicacdo do
edital.

Andlise do caput do 8§22 do art. 64 do Projeto de Lei 7.063/2017

1) § 22 Qutras solicitagées de documentacdo e informagcbes complementares formuladas
pelo drgdo de controle externo apds a solicitacdo de que trata o § 12 ndo suspenderdo o prazo
previsto no caput deste artigo.

Nos processos de desestatizacdo, em regra complexos e de elevada materialidade, ha atuacdo
sinérgica entre as unidades técnicas do TCU e o poder concedente, com agenda de didlogo
frequente.

A previsdo legal de ndo haver suspensdo de prazos para diligéncias pode trazer lacuna relevante
para a analise dos estudos e, consequentemente, prejudicar o prazo final de apreciacao do
Tribunal.

Muitas vezes questdes sdo esclarecidas em novas diligéncias, com a apresentacdo de
informacgées e documentos complementares, permitindo o julgamento acerca da suficiéncia dos
estudos para embasar a desestatizacao.

Eventuais pontos que deixem de ser clarificados por diligéncia complementar, ndo realizada em
virtude da limitacdo de prazo, poderd ensejar deliberacdo do TCU com determinacgdes corretivas
que poderiam ser evitadas, caso fosse possivel a realizacao de nova diligéncia.

A impossibilidade de andlise mais aprofundada de estudos complexos, sem a apresentacao de
informacgdes e esclarecimentos adicionais, podera motivar julgamento do TCU no sentido de que
os estudos ndo seriam suficientes para embasar a decisao.



O julgamento acerca da insuficiéncia ou baixa robustez dos estudos, com o respectivo
apontamento da irregularidade e medida corretiva, poderd gerar julgamento final em prazo
superior, ja que as corregdes e respostas demandariam tempo e a entrega do estudo corrigido
reabriria o prazo para andlise do Tribunal. Muitas vezes uma mera diligéncia poderia clarificar o
ponto controverso e permitir andamento processual em menor prazo final.

Propostas de texto para o 822 do art. 64

As propostas estdo em ordem de prioridade

Opcdo 1

Excluir do Projeto de Lei o § 22 do artigo 64.

Opcado 2

§ 29 As solicitagbes de documentacdo e informag¢bes complementares formuladas pelo 6rgdo de

controle externo nos ultimos 30 (trinta) dias do prazo previsto no caput deste artigo ndo
suspenderdo o prazo de manifestagdo do drgéo de controle externo.

Andlise do caput do 832 do art. 64 do Projeto de Lei 7.063/2017

1) $ 32 |dentificada eventual irregularidade, o érgéo de controle externo deverd indicd-la
precisamente e recomendar a corregdo.

O art. 71 da Constituicao Federal prevé que compete ao TCU assinar prazo para que o 6rgao ou
entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada
ilegalidade (inciso IX) ou sustar, se ndo atendido, a execucao do ato impugnado, comunicando a
decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal (inciso X).

1) $ 32 |dentificada eventual irregularidade, o drgdo de controle externo deverd indicd-la
precisamente e recomendar a corregdo.

A combinacdo dos termos “deverd” e “recomendar” fere a previsao Constitucional e colidem
com a Lei 8.443/1992, art. 45.

Conforme acima exposto, compete ao TCU, por for¢a Constitucional, assinar prazo para que haja
0 exato cumprimento da Lei e o uso do termo “recomendar”, indicando ndo ser coercitivo o
cumprimento, contraria o dispositivo Constitucional.

Além disso, o art. 45. Da Lei Organica do TCU dispde que “ Verificada a ilegalidade de ato ou
contrato, o Tribunal, na forma estabelecida no Regimento Interno, assinara prazo para que o
responsavel adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, fazendo indicacdo
expressa dos dispositivos a serem observados”.

Ou seja, o texto pretendido criaria vedacao legal a realizacdo de “determinacdes”, contrariando
a CF e a Lei Organica do TCU.

Sobre o tema, ja existe previsao constitucional que estabeleca a forma de atuacdo do Tribunal



As propostas estdo em ordem de prioridade

Opcaol

Excluir do Projeto de Lei o 8 32 do artigo 64.



