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Abstract
Purpose — The study aims to analyze whether the application of FCA’s practice in the
control of regulatory agencies' core activities represents a regulatory failure —
overregulation, under the criteria of the Regulatory Trilemma.
Methodology/approach/design — A dogmatic and socio-juridical approach is adopted,
based on the theory of law as an autopoietic system, proceeding to the doctrinal,
normative and jurisprudential overview. The article conducts a critical examination of
reflexivity regarding the FCA commands directed to Regulatory Agencies’ core
activities. The empirical examination is adopted by electing a recent case, the FCA's
judgment of the Tariff Flags.
Findings — The article concludes that FCA's commands to Regulatory Agencies in
controlling end-activities imply a regulatory failure in the form of over-regulation, under
the perspective of Regulatory Trilemma.
Practical implications — The research result offers a theoretical basis for the revision of
FCA’s practice regarding the control of the regulatory agencies' core activities.
Originality/value — The article establishes an argumentative basis for reorienting the
practice of FCA's operational control over regulatory agencies, so that the results of the
control of the auditing body are reported to the National Congress, extinguishing direct
commands to the agencies, either in the form of recommendations, or determinations.
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Proposito — O estudo pretende analisar se 0s comandos do TCU dirigidos diretamente
as agéncias reguladoras no controle das suas atividades-fim representa falha regulatdria
(sobrerregulacédo), a luz do Trilema Regulatorio.

Metodologia/abordagem/design — Adota-se uma abordagem dogmatica e sdcio-
juridica, baseada na teoria do direito como sistema autopoiético, procedendo-se a selecéo
doutrinaria, normativa, jurisprudencial, e ao estudo empirico de caso - julgamento das
Bandeiras Tarifarias pelo TCU. O artigo realiza o exame critico das normas
constitucionais na condicao de acoplamento estrutural entre o sistema juridico e o sistema
politico em relagédo aos comandos do TCU dirigidos as Agéncias Reguladoras no controle
de atividades-fim.

Resultados — O artigo conclui que os comandos do TCU as Agéncias Reguladoras no
controle de atividades-fim enquadram-se como falha regulatéria na forma de
sobrerregulacdo na perspectiva do Trilema Regulatério.

Implicacdo pratica — O resultado da pesquisa oferece um argumento tedrico para
revisdo da jurisprudéncia do TCU voltada ao controle dos atos inerentes ao exercicio das
atividades-fim das agéncias reguladoras.

Relevancia do texto — O artigo estabelece uma base argumentativa para reorientar a
pratica do controle operacional do TCU sobre as agéncias reguladoras, para que 0s
resultados do controle do 6rgdo de contas sejam informados ao Congresso Nacional,
extinguindo-se 0s comandos diretos para as agéncias, seja na forma de recomendacdes,
ou de determinagdes.

Palavras-chave: Controle. TCU. Agéncias reguladoras. Trilema regulatério. Bandeiras
tarifarias.

INTRODUCAO

O desenvolvimento contemporaneo de um modelo tipico de intervencéo
estatal na economia revelado por meio do Estado Regulador vem acompanhado
de uma série de questdes a desafiar o funcionamento das instituicbes. O
redirecionamento em relagdo aos objetivos do Estado que decorre,
especialmente, da complexidade social e do modo de os perseguir, cria fricgdes
entre autoridades, 6rgdos e entidades. Isso ocorre, muitas vezes, pela
incompreensao quanto as competéncias institucionais relativas ao novo desenho
estatal, a comprometer as estratégias e a eficiéncia em sua atuacao.

Nesse cenario, a autonomia das agéncias reguladoras em suas atividades-
fim, é dizer, sua autonomia funcional, apresenta-se como uma das maiores
dificuldades de adaptacéo das estruturas tradicionais ao novo modelo de Estado
Regulador (MAJONE, 2006, p. 91). O Trilema Regulatorio de Gunter Teubner,
desenvolvido no contexto da teoria do direito como sistema autopoiético
(TEUBNER, 1986, p. 299-326), ao observar espécies de falhas regulatérias,
pode contribuir na identificacdo da tensdo entre entes e 6rgaos estatais e seus
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efeitos na regulacdo. A partir dessa identificacdo, a possibilidade de saneamento
da falha regulatdria é inferida por meio da indicacdo de restauracdo dos limites
de operacdo dos subsistemas envolvidos na atividade regulatéria.

Com base nessa teoria, analisar-se-a o controle do Tribunal de Contas da
Unido sobre as atividades-fim das agéncias reguladoras, avaliando os comandos
— expressos na forma de recomendacfes e determinages — criados a partir de
sua jurisprudéncia e dirigidos diretamente as agéncias reguladoras.

No primeiro capitulo, apresenta-se a no¢do de Estado Regulador a fim
de se compreender a origem das agéncias reguladoras e os contornos da sua
autonomia; segue-se, ainda no primeiro capitulo, a exposicao da teoria do direito
como sistema autopoiético, no bojo da qual é desenvolvido o Trilema
Regulatorio, explorado no final dessa primeira parte.

Ao segundo capitulo reservou-se a analise do controle das atividades-fim
das agéncias reguladoras pelo TCU, discorrendo-se sobre a sua base normativa
e a construcdo jurisprudencial de comandos dirigidos diretamente as agéncias,
avaliando-se, com base na teoria exposta no primeiro capitulo, se se enquadram
na categoria “sobre-socializacdo” do direito (sobrerregulagdo) no Trilema
Regulatério de Teubner.

Por fim, inicia-se a analise de caso com vistas a identificar a ocorréncia
de comandos do TCU dirigidos a ANEEL ao julgar as Bandeiras Tariféarias,
instrumento regulatério implementado pela Agéncia, avaliando se o 6rgao de
controle incorreu em sobrerregulagéo.

ESTADO REGULADOR SOB A PERSPECTIVA DO DIREITO
COMO SISTEMA AUTOPOIETICO: TRILEMA REGULATORIO E
SOBRERREGULACAO

O Estado Regulador e a Autonomia das Agéncias Reguladoras

Antes de adentrarmos no estudo do Trilema Regulatério, faz-se
necessario elucidar os tracos do Estado Regulador e a adogdo desse modelo na
experiéncia brasileira. Indispensavel, nesse sentido, uma breve exposicdo
guanto as caracteristicas marcantes das formas de Estado que antecederam o
Estado Regulador, a saber, o Estado Liberal e o Estado de Bem-estar Social.

Quando se estuda o Estado moderno com foco na relacdo entre o poder
estatal e o mercado, pode-se identificar trés modelos fundamentais, que
apresentam variagdes, sobretudo, quanto a forma, a intensidade e aos
instrumentos de intervencdo do Estado no meio econémico: o Estado Liberal, o
Estado de Bem-estar Social e o Estado Regulador.

O Estado Liberal surgiu dos movimentos que culminaram com as
revolucdes americana e francesa, no final do século XVIII, em reagdo ao
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paradigma absolutista, propugnando, no campo econémico, o livre mercado
(liberdade de contratar e liberdade de comércio), e defendendo que a eficiéncia
do mercado decorreria naturalmente da atuacdo dos agentes, por isso
restringindo a atuacdo do Estado, nessa seara, a protecao da propriedade e a
manutengdo da seguranga nos contratos. Esse modelo propde a ““[...] contencéo
interna do poder e do governo, levando em conta que, pela ideologia, o governo
deveria ser frugal para moldar-se ao mercado, regido por leis quase-naturais”
(LOPES, 2018, p. 79).

A desmedida liberdade do mercado, com a auséncia de atuacdo direta do
Estado, revelou distor¢cBes que culminaram em graves problemas sociais. A
atuacao livre dos agentes, ao contrario de trazer eficiéncia, gerou problemas que
impuseram a atuacdo do Estado para fazer frente as forgas crescentes do poder
econdmico, dominando progressivamente os mercados, e responder as tensdes
sociais surgidas, notadamente, nas relacbes de trabalho. Houve uma
reconsideracdo quanto ao papel estatal, desencadeando uma atuacdo direta. Essa
postura ativa do Estado no mercado é que o designou como Estado de Bem-
estar Social (Estado Providéncia), pois além de intervir nas relagdes, em especial
nas relagdes econbmicas, passa a adotar politicas de prestacfes compensatorias.
O modelo foi incrementado, especialmente, na Europa p6s-Segunda Guerra
Mundial, com o Plano Marshall, proposta de reconstrucéo europeia estabelecida
pelos EUA nos anos seguintes a guerra.

E oportuno realgar que a abordagem histérica dos modelos de Estado tem
como base, notadamente, o contexto europeu, cuja modelagem repercutiu
indiscutivelmente no Brasil, porém, com reservas em sua assimila¢do, em
consequéncia das diferentes realidades (LOPES, 2018, p. 73). Feita essa
ressalva, que se aplica também ao Estado Regulador, adentramos no estudo
desse novo paradigma de Estado, podendo considera-lo, em certo sentido, como
sintese dos modelos antecedentes, a propor uma terceira via em relacdo aos
ideais do Estado Liberal e do Estado de Bem-estar Social. E que o Estado
Regulador ndo propde sua completa omissdo, abstendo-se de intervir no
mercado, porém afasta-se da tese de uma intervencdo direta como Estado
empreendedor ou provedor, a indicar, de fato, uma intervencdo indireta por
intermédio da normatizagao.

O Estado Regulador, nessa linha, estabelece uma forma propria de
intervencdo na economia, sob o signo da regulacdo econdmica, através de
instrumentos que nao determinam a prestacdo direta de servicos pelo Estado,
tampouco a simples abstencdo de sua atuacdo, a confiar na regulacdo
independente e autbnoma dos agentes. Os instrumentos de intervencdo do
Estado Regulador incidem indiretamente por meio da regulacdo normativa,
consistente em acles de orientacdo e coordenacdo, a combinar formas de
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coercdo, persuasdo e incentivos. Considera-se que a origem desse desenho
estatal esta ligada a forma de atuacdo dos EUA, em resposta a falhas do mercado
por meio da acdo de agéncias reguladoras?, sendo adotado na Europa apés o
desgaste e a superacdo do Estado de Bem-estar Social, inspirado na onda de
privatizagdes e de “desregulacio?” do final dos anos 1970 (MAJONE, 2006, p.
56-57).

As falhas de mercado, reveladas por meio de dominios econémicos
privados e pela ineficiéncia da prestacdo de servicos diretamente pelo Estado,
explicam, portanto, a alteracdo do modelo estatal para que os servigos prestados
pelo Estado sejam atribuidos a iniciativa privada, porém sujeitos a normatizagdo
implementada por agéncias independentes ou autdnomas?.

A autonomia das agéncias incumbidas de implementar a regulacdo nos
setores privatizados estid ligada & garantia de credibilidade, seguranca e
estabilidade da regulacéo, buscando protegé-la de pressdes politicas e sociais, a
contribuir para um ambiente que possibilite decisGes com orientagfes voltadas
para fundamentagBes mais técnicas e juridicas. As agbes nesses setores
envolvem, via de regra, consideracBes sobre fatores de médio e longo prazo,
exigem conhecimentos especializados e, por vezes, respostas rapidas —
especialmente com os impactos do avanco tecnolégico.

Portanto, a condicdo temporéaria dos mandatos eletivos dos governantes,
representantes politicos, somada ao ndo conhecimento dos elementos técnicos
exigidos na regulacdo de setores altamente especializados e a impossibilidade
de as leis formais, votadas nos parlamentos, acompanharem os fatos sociais,
sobretudo em face da complexidade da sociedade moderna, reforcam a
necessidade de atuacdo autbnoma das agéncias com poder normativo em nome
da eficiéncia regulatdria.

Busca-se garantir a autonomia das agéncias principalmente por
intermédio da forma de escolha dos dirigentes, indicados pelo Chefe do

A criagdo da Interstate Commerce Commission (ICC) em 1887, agéncia surgida com
objetivo de regular ferrovias e garantir tarifas justas, tem sido considerado o marco inicial
da regulacdo econdmica nos EUA, pois teria dado origem a sequéncia de outras agéncias,
marcando o tipico modelo de regulagdo norte-americano. Ha, porém, quem defenda que
a regulagdo como técnica de governanga publica ja estava presente em praticas politicas
e econdmicas nos EUA desde o séc. XVIII, como uma l6gica de governo que surge, na
verdade, com sua independéncia (NOVAK, 2014, p. 34).

2Como adverte Majone, a ““desregulaciio’ nesse contexto é compreendida como novas
formas de regulacio, e ndo como a pura retirada da regulacdo na proposta do laissez-
faire” (NOVAK, 2014, p. 59).

*Embora os termos sejam utilizados muitas vezes como sindnimos, referindo-se ao
objetivo de atribuir as agéncias uma atuacdo autbnoma em relagéo ao Poder Executivo,
concordamos com Sundfeld (2002, p. 24) ao afirmar que, no mundo juridico, a expressdo
“autébnoma” ¢é preferivel, pois retrata melhor o tratamento recebido pelas agéncias no
direito brasileiro.
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Executivo e aprovados pelo Legislativo, e da garantia de mandatos fixos,
impedindo-se a livre destituicdo, importando na estabilidade dos cargos
diretivos.

Outro ponto relevante no estudo da autonomia das agéncias refere-se a
sua legitimidade. Pode-se abordar a questdo sob o prisma procedimental e
substancial. Do ponto de vista procedimental, registra-se que, no Brasil, as
agéncias sdo criadas por leis, que as instituem e definem suas esferas de
competéncias, atribuindo-lhes poder normativo®, além de estabelecer regras
formais para a tomada de decisdo, sujeitando sua atuacdo ao controle judicial
(legitimidade procedimental). A legitimacéo substantiva, por sua vez, relaciona-
se a credibilidade de sua atuacao, revelada através dos critérios de consisténcia,
conhecimento, profissionalismo e habilidade para a resolugdo dos problemas
especificos do setor regulado (MAJONE, 2006, p. 65).

O Estado Regulador é a configuragdo que se pretende implementar no
Brasil com as reformas realizadas a partir do final da década de 1990, ao
promover o inicio das privatiza¢Ges de setores da infraestrutura, com adocéo do
modelo de regulagéo por intermédio de agéncia reguladoras®.

Nesse contexto, surgiram as primeiras agéncias brasileiras de regulacéo
no ambito federal, com competéncias especificas nos setores privatizados e
dotadas de autonomia funcional: a Agéncia Nacional de Energia Elétrica —
ANEEL (Lei Federal n. 9.427, de 16 de dezembro de1996), a Agéncia Nacional
de Telecomunicagdes — ANATEL (Lei Federal n. 9.472, de 16 de julho de1997)
e a Agéncia Nacional de Petréleo (Lei Federal n. 9.478, de 06 de agosto
del1997). Seguiram-se também agéncias em outras areas, fora dos servicos
privatizados, como a Agéncia Nacional de Satde Suplementar — ANS (Lei
Federal n. 9.656, de 3 de junho de1998) e a Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria — ANVISA (Lei Federal n. 9.782, de 26 de janeiro de1999), além de
agéncias multisetoriais nos Estados, como a Agéncia de Regulacdo do Estado
do Rio Grande do Sul (AGERGS, Lei Estadual 10.931, de 9 de janeiro de1997).
O processo de criagdo de agéncias seguiu-se tanto no dmbito federal como no

#Justificando a atribuicdo de poder normativo as agéncias, ensina Sundfeld (2006, p. 27),
ao destacar o alto grau de abstracdo e generalidade das leis, que: “/...] segundo os novos
padrfes da sociedade, agora essas normas ndo bastam, sendo preciso normas mais
diretas para tratar das especificidades, realizar o planejamento dos setores, viabilizar a
intervencdo do Estado em garantia do cumprimento ou a realizacdo daqueles valores:
protecdo do meio ambiente e do consumidor, busca do desenvolvimento nacional,
expansao das telecomunicaces nacionais, controle sobre o poder econémico — enfim,
todos esses que hoje consideramos fundamentais e cuja persecugdo exigimos do
Estado”.

°A fundamentacdo tedrica da reforma foi exposta pelo entdo Ministro de Estado Luiz
Carlos Bresser Pereira, defendendo, dentre outras medidas, a implementacao de agéncias
autbnomas no &mbito da descentralizacdo administrativa (PEREIRA, 1996, p. 24).
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estadual, e até em municipios é possivel verificar a presenca de agéncias com
competéncia regulatoria.

Recentemente, foi editada a Lei Federal n. 13.848, de 25 de junho de
2019, que arrola as agéncias no ambito federal e, disciplinando de forma geral
a matéria, segue a tendéncia de assegurar a autonomia funcional das agéncias
reguladoras, replicando, nesse aspecto, as leis que instituiram as respectivas
agéncias:

Art. 3° A natureza especial conferida a agéncia reguladora é
caracterizada pela auséncia de tutela ou de subordinagdo
hierarquica, pela autonomia funcional, decisoria, administrativa
e financeira e pela investidura a termo de seus dirigentes e
estabilidade durante os mandatos, bem como pelas demais
disposi¢Bes constantes desta Lei ou de leis especificas voltadas a sua
implementagao® (grifo nosso).

Depreende-se, portanto, a preocupacdo com a qualidade e eficiéncia da
regulacéo, que estdo intimamente ligadas ao reconhecimento da autonomia das
agéncias reguladoras para o exercicio de suas competéncias estabelecidas
legalmente e a previsdo de instrumentos que garantam sua legitimidade
processual e substantiva.

Cabe realcar que a autonomia das agéncias ndo significa, de forma
alguma, auséncia de controle, pois a mesma legislacdo que as institui e prevé
sua esfera de atuacédo estabelece as formas de controle, surtindo dos principios
republicanos e democréticos, insculpidos na Constituicdo Federal de 1988, que
a agéncia reguladora é necessariamente submetida aos controles parlamentar
e judicial (SUNDFELD, 2002, p. 26).

O Trilema Regulatério, analisado a seguir, é adotado justamente para
compreender os desvios na regulacdo que decorrem de controles realizados fora
dos par@metros normativo-constitucionais, violando a autonomia das agéncias.

O Direito como Sistema Autopoiético e o Trilema Regulatério

Conforme ja se fez referéncia, o modelo teérico do Trilema Regulatério
foi desenvolvido no ambito do direito como sistema autopoiético. O estudo do
sistema autopoiético foi elaborado, inicialmente, nas ciéncias bioldgicas pelos
cientistas chilenos Humberto R. Maturana e Francisco J. Varela, como proposta
de explicacdo da organizagdo dos seres vivos, destacando como atributo
peculiar a capacidade de autorreproducdo, o que os diferenciam do meio pela
sua dindmica propria; essa organizagdo autopoiética, segundo os autores, é que
caracteriza o ser vivo (MATURANA e VALELA, 2001, p. 55).

SBRASIL, 2019.
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O estudo parte da concepcdo da vida como um processo de
conhecimento. Apesar de o sistema autopoiético ser caracterizado pelo elemento
da autorreproducdo, a indicar uma introspeccao, existem interacdes com o meio
ou com outros sistemas que possibilitam alteracGes estruturais na unidade’,
conguanto os elementos objetos da interacdo sejam observados e recepcionados
segundo a respectiva estrutura interna, incorporando-os a sua dinamica
autopoiética, a revelar a autorreferéncia ou reflexividade como atributo também
do sistema. Outro fato caracteristico e relevante apresentado a partir dessas
interacdes, ¢ a existéncia do “acoplamento estrutural” surgido de uma historia
de alteragbes mutuas e concordantes entre a unidade e o meio (MATURANA e
VALRELA, 2001, p. 87). Essas relacfes entre unidade (célula) e meio
verificam-se, outrossim, em certas unidades metacelulares, formadas de
agregados celulares intimamente acoplados, tidas como sistemas autopoiéticos
de segunda ordem, o que permite a utilizagdo dos conceitos desenvolvidos
inicialmente as unidades celulares aos sistemas mais complexos, sem distin¢ao
(MATURANA e VALELA, 2001, p. 102).

Coube a Luhmann, originariamente, aplicar a base conceitual da teoria
do sistema autopoiético as ciéncias sociais, advertindo, entretanto, sobre a
necessaria transposicdo dos conceitos, pois a adocdo direta dos modelos
desenvolvidos no campo bioldgico pode gerar incertezas (2009b, p. 182). Nesse
sentido, deve ser atendida, inicialmente, a necessidade imposta pela teoria geral
dos sistemas autopoiéticos de indicacdo da operacdo distintiva realizada pela
autopoiese para delimitar o sistema em relacdo ao restante, e, em se tratando de
sistemas sociais, isso ocorre mediante a “comunicagio”, pois ela seria “/...J uma
operagdo genuinamente social (e a Unica, enquanto tal)” (LUHMANN, 2009a,
p. 293).

E relevante a percepcdo de que, na perspectiva da autopoiese, o sistema
é operativamente fechado. Essa teoria parte exatamente da distingdo entre
sistema e ambiente através de seu fechamento para sua compreensdo, com a
ressalva de que o fechamento ndo deve ser entendido como isolamento. A teoria
ndo se opde, e de fato destaca a sua maneira, as intensas ligagoes causais entre
sistemas e seus ambientes, e que interdependéncias de tipo causal sdo
estruturalmente necessarias para o sistema (LUHMANN, 2004, p.79).

Luhmann, ao assimilar o direito como sistema autopoiético, aponta como
cddigo diferencial a comunicacdo licito/ndo licito, aduzindo que ao decidir
sobre essa questdo (licito/ndo licito):

"Trata-se de uma das formas de ontogenia, que consiste em alteragGes na estrutura da
unidade resultado da sua dindmica interna ou da interagdo com o meio (MATURANA e
VILELA, 2001, p. 86).
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“[...] deve sempre se referir aos resultados de suas proprias operagdes e as
consequéncias para as operagdes futuras do sistema. Em cada uma de suas
proprias operagdes, ele deve reproduzir sua prdpria capacidade operacional.
Alcanca sua estabilidade estrutural por meio dessa recursividade®.”

Completa destacando que:

“[...] s6 se pode conceber a lei como um sistema social se levar em
consideragdo o fato de que esse sistema & um subsistema da sociedade e que
também existem outros subsistemas®”.

Coexistem no sistema social, com efeito, outros subsistemas
operativamente fechados, ao lado do direito, produzindo e reproduzindo suas
comunicacg0es a partir de seus proprios cédigos binarios: a politica (poder/néo
poder), a economia (ter/ndo ter), dentre outros.

Na mesma linha, Teubner (1989, p. 52) qualifica o direito como sistema
autopoiético gracas a constituicdo autorrefererencial dos seus préprios
componentes sistémicos e a articulacdo destes num hiperciclo, nesse altimo
aspecto, pretende contrastar com a ideia de Luhmann, para quem os subsistemas
sociais perfazem sua organizacgao autopoiética pela mera producdo de elementos
préprios. Ao inserir o hiperciclo no conceito, Teubner defende a possibilidade
de autonomia gradativa do sistema juridico, e, a par da “invengdo” do ato
juridico reproduzindo a si préprio em novos atos juridicos, como mera
reproducdo dos elementos préprios, defende que um sistema juridico se torna
autdbnomo na medida em que consegue constituir 0s seus elementos — agdes,
normas, processos, identidade — em ciclos autorreferenciais?®.

Né&o obstante o fechamento operativo do sistema juridico, ha influéncias
externas percebidas através da abertura cognoscitiva, pois, paralelamente a
autorreferéncia, o sistema se depara com referéncias externas através da
operacdo de observar, conquanto mantenha a distingdo (referéncia propria e
referéncia externa) como traco de sua autonomia. Demarca, nesse sentido,
Luhmann (2004, p. 106, traducéo nossa):

“[...] a referéncia externa ndo ¢ uma indicagdo para nos de que a autonomia
de um sistema é limitada porque a operagdo de referéncia continua sendo uma
operacdo do sistema, que é possibilitada pelos links internos dentro do
sistema, e isso significa que precisa ser refletido em normas. E exatamente

por isso que a operacéo de observar, baseada na distingdo entre referéncia
prépria e referéncia externa, em primeira insténcia, simplesmente caracteriza

SLUHMANN, 2009b, p. 184, tradugéo nossa.

SLUHMANN, 2009b, p. 182, traducéo nossa.

OApesar de Teubner apresentar seu conceito como mais abrangente, o modelo
autopoiético proposto por Luhmann, na visdo de Marcelo Neves, néo contraria a nogao
de enlace hiperciclico apontado. Conforme leciona Neves (2012, p. 66), “[...] Luhmann
nao reduziu a reproducdo autopoiética a autorreferéncia dos elementos, mas apenas
fixou que essa é a forma minima de autopoieses”.
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0 préprio sistema, e o faz exatamente da maneira como gerencia sua
autonomia”.

A visdo do direito como sistema operativamente fechado e
cognoscitivamente aberto permite que ele mantenha sua estrutura interna, com
identidade e funcdo prdpria, sem descurar da necessaria percepcdo das
comunicagfes dos outros sistemas, recebidas como irritagdes (perturbagdes ou
estimulos), cuja reacdo pode ser a aceitacdo ou a rejeicdo (LUHMANN, 2009a,
p. 139). Isso deve ocorrer, porém, dentro dos limites dos acoplamentos
estruturais, cujo traco fundamental é ser compativel com a autonomia do sistema
(LUHMANN, 20093, p. 130) sob pena de desintegracdo ou dominacdo de um
sistema sobre o outro.

A principal contribuicdo do direito como sistema autopoiético para a
compreensdo e atuacdo do Estado Regulador estd na construgdo do sistema
juridico, tendo como parametro a reflexividade, concentrando o direito, nessa
perspectiva, num controle legal da autorregulacdo, a superar as limitagdes do
direito formal, que parte da lei como mera estrutura para acdo econémica e
social, e material, que tem o direito como meio de orientagdo social através da
lei (TEUBNER, 1986, p. 302).

A objetivacdo dos direitos fundamentais apresenta-se como pressuposto
do Estado Regulador, forma de intervencéao estatal direcionada a garantia de
preservacdo das prestaches materiais essenciais a fruicdo desses direitos
(ARANHA, 2018, p. 10-11). Tem-se, portanto, que a abordagem do direito
como sistema autopoiético, ao prever formas de intervengdo e solugdes de
problemas a partir da interagdo sistémica e propor, em Ultima analise, assegurar
0 exercicio bipartido da autonomia, privada e publica, concebendo todos os atos
juridicos como um aporte da configuragdo dos direitos fundamentais (LOPES,
2018, p. 106), responde adequadamente aos desafios do Estado Regulador. A
abordagem indica, na sua esséncia, o desenvolvimento da regulagdo num
ambiente de efetivacdo do Estado Democratico de Direito, centralizando a
Constituicdo como um acoplamento estrutural! intersistémico entre o direito e
a politica (NEVES, 2012, p. 95).

No presente estudo, o direito como sistema autopoiético e 0 modelo do
Trilema Regulatorio sdo abordagens inseridas na teoria juridico-institucional da
regulacdo (ou teoria processual administrativa da regulacéo), linha que vé na
estrutura regulatéria uma consequéncia necessaria da divisdo funcional de

LAcoplamento estrutural € um conceito que se desenvolve na autopoiética, como ja
registrado, sua assimilac&o a teoria dos sistemas sociais é dada por Luhmann (2009a, p.
128-150), a quem coube, outrossim, adotar a Constituicdo como acoplamento estrutural,
ato politico-juridico, estabelecido entre o direito € a politica; a ideia defendida no artigo
intitulado Verfassung als evolutiondre Errungenschaft. Rechtshistorisches Journal — A
Constituicdo como Aquisi¢do Evolutiva (LUHMANN, 1996).
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poderes e uma garantia institucional da preservacao do interesse publico em
setores regulados, a defender, com efeito, a preeminéncia dos controles
substantivos e procedimentais de legitimidade da instituicdo reguladora
(ARANHA, 2018, p. 39), por intermédio dos quais se alcangaria o interesse
publico. Vale dizer, trata-se de uma analise estrutural segundo a qual o interesse
publico é alcangado por meio de processo que garanta a autonomia funcional na
tomada de decisdes regulatorias.

Ao dedicar-se ao estudo dos conceitos de direito sob a perspectiva de
modelos estratégicos, Teubner identifica trés falhas regulatérias que decorrem
do ndo atendimento aos limites do acoplamento estrutural na interacdo entre 0s
sistemas, ou entre sistema e meio, conceituadas como Trilema Regulatério
(TEUBNER, 1986, p. 309, 311-313).

As falhas regulatdrias se revelam na interacdo entre 0s sistemas por
intermédio: da incongruéncia entre a sociedade e o direito (regulado e
regulador), da super-legalizacio da sociedade ou da super-socializagéo da lei.

A incongruéncia entre a sociedade e o direito se d4 quando inexiste uma
efetiva interacdo entre o ambiente regulado (sociedade) e o direito, ou seja, este
ndo carrega os valores relevantes do sistema regulado. Tal situacdo decorre,
especialmente, da inexisténcia ou desconhecimento de acoplamento estrutural,
e as comunicacdes ndo sdo percebidas por escaparem de interacdes adequadas,
0s sistemas permanecem isolados.

Quando o acoplamento existe, porém seus limites ndo sdo observados,
constatando-se uma intensidade da regulagdo de tal ordem que comprometa a
autorreproducdo do sistema regulado, depara-se com a hipétese de falha
regulatéria sob a forma de super-legalizacdo, podendo chegar a desintegragdo
do sistema regulado, situacBes descrita por Habermas como colonizacdo do
“mundo da vida” pelo direito. Segundo esse autor, tal situacdo pode ser
traduzida concretamente na juridificacdo de &reas de acdo estruturadas
comunicativamente (HABERMAS,1998, p. 203)*2.

A terceira espécie de falha regulatoria apontada por Teubner (1998, p.
311) é observada com a violagdo dos limites do acoplamento estrutural numa
direcdo inversa, quando as comunicagBes do sistema regulado (sociedade,
economia, politica) penetram na lei de maneira que essa é capturada, o
ordenamento positivo perde sua capacidade de autoproducdo, sua identidade

12 Conforme explica Habermas, “a expressdo 'juridificagdo’ (Verrechtlichung)
refere-se de maneira geral a tendéncia de aumento da lei escrita que pode ser observada
na sociedade moderna. Podemos distinguir aqui entre a expansdo da lei, ou seja, a
regulamentacdo legal de novas situacBes sociais até entdo informalmente
regulamentadas, da densificacdo da lei, que é a divisdo especializada de defini¢des
estatutarias globais (Rechtstathestande) em defini¢Bes legais mais individualizadas
(Voigt, 1980: 16)” (HABERMAS,1998, p. 204, traducdo nossa).
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(autonomia), sendo objeto de uma instrumentalizacdo social, econémica ou
politica, qualificada como “super-socializagdo” que, segundo o autor, pode
assumir muitas formas.

A partir dessa andlise é que se pretende avaliar o exercicio da atividade
de implementagdo normativa da regulagdo, cuja operagao é propria das agéncias
reguladoras (subsistema do direito), e o controle realizado pelo Tribunal de
Contas da Unido, ligado ao Poder Legislativo (subsistema politico).

CONTROLE DO TCU SOBRE AS ATIVIDADES-FIM DAS
AGENCIAS REGULADORAS E SOBRERREGULACAO: TRILEMA
REGULATORIO

Ao tratarmos do controle do TCU sobre as agéncias reguladoras
podemos partir de dois pressupostos: o primeiro é o de que, conquanto a
transformac&o no tipo de governanca estatal que ensejou a criagdo das agéncias
reguladoras lhes atribuiu competéncias regulatorias especificas, dotando-as de
ampla autonomia no exercicio de suas competéncias, essa autonomia ndo é
absoluta'®; por outro lado, embora as competéncias do Tribunal de Contas da
Unido, érgdo de controle, tenham se ampliado na Constitui¢do Federal de 1988,
ndo sao ilimitadas (SUNDFELD, 2011, p. 141).

A base normativa do controle do TCU sobre as Agéncias Reguladoras

As agéncias reguladoras criadas no ordenamento brasileiro surgem com
natureza juridica de entidades autarquicas e estdo ligadas ao Poder Executivo,
compondo a administracdo publica indireta, sujeitando-se, portanto, ao controle
atribuido pela legislagdo & Administracdo Publica, conquanto apresentem, nesse
aspecto, importantes peculiaridades.

A legislagdo prevé dois tipos de controle: o controle interno, realizado
por orgdos ligados ao Poder Executivo, e o controle externo, que submete o
controlado a fiscalizacdo exercitada por érgéos estranhos a sua estrutura, dentre
0s quais se pode aludir ao controle do Poder Legislativo, abrangendo o Tribunal
de Contas, do Ministério Publico e do Poder Judiciério (JUSTEN FILHO, 2015,
p. 1265).

O controle externo revela, portanto, uma relacdo entre Poderes, tendo
suas bases na Constituicdo Federal de 1988 que, ao instituir o Executivo, o

BNesse sentido, destaca Jose Vicente Santos de Mendonga, “[..] 0 argumento
constitucional mais persuasivo é, pura e simplesmente, o principio republicano (art. 1°,
CRFB-88). Ndo podem existir entidades publicas que gozem de autonomia absoluta.”
(MENDONGA, 2012, p. 160-161).
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Legislativo e o Judicidrio Poderes da Unido consagra, dentre os Principios
Fundamentais, o da Separacdo dos Poderes:

Art. 2°. S&o Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre
si, 0 Legislativo, o Executivo e o Judicidrio (grifo nosso).

Nesse sentido, a Constituicdo detalhou a relagdo de controle do
Legislativo sobre a Administragdo Publica, nos seguintes termos:
Art. 70. A fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentdria,
operacional e patrimonial da Uni&o e das entidades da administragdo
direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencdes e renlincia de receitas, sera exercida pelo

Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema
de controle interno de cada Poder.

()

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

(...)" (grifos nossos).

Observa-se que a titularidade do controle externo é atribuida ao Poder
Legislativo'®, exercida pelo Congresso Nacional, tendo fundamento no texto
constitucional que, ao instituir os Poderes, traga as regras de interagéo entre os
mesmos, visando a garantia do Principio da Separagdo dos Poderes (art. 2°, da
Constituicdo Federal de 1988).

No contexto constitucional, o Tribunal de Contas da Unido se caracteriza
como 6rgdo auxiliar do Congresso Nacional no desempenho do controle
externo. Sua inser¢do na Constituicdo é justificada por exercer funcdes ligadas
ao relacionamento entre Poderes, que se submete aos comandos constitucionais,
comandos que se apresentam, portanto, como a fonte e os limites de suas
competéncias.

Os incisos do citado art. 71 da CF/88 arrolam as competéncias do TCU
no exercicio de sua funcdo como auxiliar do Congresso Nacional no
desempenho do controle externo. Vejamos:

Y“BRASIL, 1988.

5 BRASIL, 1988.

16 Justen Filho (2015, p. 1265), ao afirmar que o Poder Legislativo é o titular da fungdo
fiscalizatdria explicitamente prevista na Constitui¢do Federal de 1988, reforca a assertiva
trazendo outras hipoteses no texto constitucional da concretizacdo dessa fungdo:
julgamento anual das contas do Presidente da Republica e 0 exame de relatérios (art. 49,
IX), fiscalizacdo direta dos atos do Poder Executivo, inclusive da administracdo indireta
(art. 49, X), convocacéo de autoridades para prestar informacdes (art. 50), fiscalizagdo
de determinados atos administrativos (art. 49, XII), e estabelecimento de comisséo
parlamentar de inquérito (art. 58, §3°).
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Art. 71 ()

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

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

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

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do
Senado Federal, de Comissao técnica ou de inquérito, inspecdes e
auditorias de natureza contébil, financeira, orcamentria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario, 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 aplicacdo 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 informagBes solicitadas pelo Congresso Nacional,
por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas
Comissdes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentéria,
operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e
inspecdes realizadas;

VI - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa
ou irregularidade de contas, as sancOes previstas em lei, que
estabelecerd, entre outras cominag@es, multa proporcional ao dano
causado ao erério;

IX - assinar prazo para que o Orgdo 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.
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Tem-se destacado na doutrina que a Constituicdo Federal de 1988
ampliou consideravelmente as atribuicdes do Tribunal de Contas da Unido,
refletindo a preocupacdo do constituinte originario em dotar o érgao de
instrumentos juridicos adequados para exercer sua missdo institucional
(ZYMLER, 2014, p. 197), assim, além das fung@es tradicionais de analise das
contas na perspectiva contabil, financeira, orcamentaria, e patrimonial, inseriu-
se o0 controle operacional das atividades, inclusive dos servicos publicos, que
devem ser analisadas ndo apenas em seus contornos juridico-formais, mas
considerando os aspectos da economicidade, eficiéncia e eficacia dos resultados
(ZYMLER, 2014, p. 199).

O controle das agéncias reguladoras em suas atividades-fim tem sido
realizado com fundamento no art. 71, inciso IV, que estabelece a competéncia
do TCU para realizar inspe¢des e auditorias de natureza operacional, além das
de natureza contébil, financeira, orcamentéria e patrimonial (ZYMLER, 2014,
p. 199). Quanto as Gltimas, ndo se tem encontrado maiores divergéncias, pois
relacionam-se & andlise da gestdo de recursos publicos, ndo afetando
diretamente a autonomia funcional das agéncias; o problema se concentra
exatamente no controle operacional, que est4 relacionado as atividades-fim, em
potencial choque com os fundamentos juridicos da autonomia das agéncias
reguladoras. Buscam-se, entdo, os limites desse controle na sua forma de
exercicio, pois, na linha adotada no estudo, seria inegavel que os Tribunais de
Contas podem controlar a atividade-fim das agéncias reguladoras. A
verdadeira questdo ndo é o se, mas 0 como’® (MENDONGCA, 2012, p. 160).

A Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992, estabeleceu a Lei Organica do
Tribunal de Contas da Unido (LOTCU), porém nao dispds sobre o controle
operacional previsto no art. 71, inc. IV. Conquanto eventual disciplina estaria
limitada pelo Principio da Separacdo de Poderes, havendo de respeitar o
desenho institucional ja estabelecido no texto constitucional, a lei ndo poderia
alargar os preceitos constitucionais.

YH4 outros dispositivos constitucionais que também sdo suscitados como fundamentos
do poder de controle do TCU sobre as atividades-fim das agéncias, séo exemplos o art.
37, caput, quando institui o principio da eficiéncia; e o proprio art. 70, ao se referir a0
controle externo incidindo sobre a Administracdo Indireta, que inclui as agéncias
reguladoras na condicdo de entidades autarquicas (MENDONCA, 2012, p. 158).
BEmbora a pratica tem sido de atuagdo do TCU no controle das atividades-fim das
agéncias, e o presente artigo busca uma andlise dessa intervencdo a luz do direito como
sistema autopoiético, a possibilidade desse controle é contestada por alguns
doutrinadores, dentre os quais podemos citar Luis Roberto Barrroso, que emitiu parecer
no sentido de que o Tribunal de Contas ndo pode avangar sua atividade fiscalizatoria
sobre a atividade-fim da agéncia reguladora, em clara violagdo ao principio
fundamental da separacdo de poderes (BARROSO, Parecer LRB n.% 5, p. 16-17, 1998,
apud MENDONGA, 2012, p. 148-149).
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Nesse sentido, embora a LOTCU estabelecera a possibilidade de o TCU
emitir determinac@es a 6rgdos, entidades ou autoridades, ndo o fez no contexto
do controle operacional, limitando-se aos casos de tomadas de conta e analise
de atos e contratos que resultem receitas ou despesas, expressdes relacionadas a
“contas publicas”. Houve por parte da lei deferéncia ao texto constitucional.

A questdo, portanto, ndo € trivial, porém, mesmo os adeptos da maior
extensdo da auditagem do TCU admitem que o 6rgdo de controle ndo deve
substituir as agéncias. Devera, apenas, zelar pela atuagédo pronta e efetiva dos
entes reguladores, para assegurar a adequada prestacéo de servigos publicos
a populacdo (ZYMLER, 2014, p. 199). O ponto nevralgico é saber quando o
6rgdo de controle esta a substituir o agente regulador.

Tem-se colocado como filtro do controle das atividades-fim das agéncias
reguladoras a impossibilidade de esse controle recair sobre atos que decorrem
do exercicio do poder discricionario, marcado por elementos técnicos em sua
andlise, expressdo da fung¢éo reguladora tipica das agéncias. Tais atos estariam,
portanto, fora do &mbito de apreciag¢do do controle externo, pois o controle ndo
pode afrontar o Principio da Separacdo de Poderes. Sintetizando essa
concepcdo, afirma-se que o mérito administrativo ndo comporta revisdo por
ocasido do controle externo, seja jurisdicional ou por parte do Poder Legislativo,
Tribunal de Contas ou Ministério Pablico. Ou seja, é vedado que, a pretexto de
exercitar controle-fiscalizacdo, um 6rgdo pretenda assumir o exercicio de
competéncias reservadas a outrem pela Constituicdo ou pela lei (JUSTEN
FILHO, 2015, p. 1268). N&o se pretende a imunidade dos atos discricionérios,
mas critérios quanto a extensdo e profundidade do controle, a fim de evitar que
0 juizo de conveniéncia e oportunidade atribuido a entidade reguladora seja
substituido pelo do érgdo controlador.

Portanto, admitindo-se que o controle das atividades-fim das agéncias
reguladoras encontre base constitucional, respeitados o0s limites da
discricionariedade atribuida a entidade reguladora, surge outra problemética: o
resultado da auditagem ou fiscalizacdo realizada pelo Tribunal de Controle que
decorre desse controle se revestira de qual forma de comunicagdo e sera dirigida
aquem?

Diante da sensibilidade do tema, por envolver relacdo entre Poderes,
sustenta-se que a questdo deva ser resolvida invocando-se a Constituicdo
Federal de 1988, acoplamento estrutural que estabelece a forma de comunicacéo
no exercicio dos Poderes a fim de preservar a coexisténcia e harmonia entre os
subsistemas politico e juridico.

Nota-se que as manifestagbes decorrentes das analises do TCU no
exercicio das suas competéncias, a teor dos artigos transcritos da Constituicao
Federal de 1988 (art. 70 e 71), podem se reportar ao Congresso Nacional, como
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titular do controle (que deve ser, portanto, interpretado como a regra), ou
voltam-se diretamente a pessoa, 6rgdo ou entidade controlada. Depreende-se do
texto constitucional que o Legislativo é o titular do poder de fiscalizagdo
imanente ao controle externo, de natureza politico. Portanto, a execugdo e
deciséo sobre o resultado do controle, em regra, é exercido pelos 6rgdos que
compdem diretamente esse Poder (Senado Federal, Camara do Deputados e
comissGes das referidas Casas), conquanto haja hipdteses expressas na
Constituicdo em que essa funcéo foi atribuida, na condicao de auxiliar do Poder
Legislativo, ao Tribunal de Contas da Unido, casos em que sua comunicacao €
direta ao controlado.

Entretanto, constata-se que o Tribunal de Contas da Unido, através de
sua jurisprudéncia, incorporada a atos infralegais, criou comunicages diretas,
fora dos limites da Constituicdo, que se ddo na forma de recomendacdes e
determinac0es, as quais passaremos em revista.

A sobrerregulacao do TCU sobre as agéncias reguladoras

Analisando as competéncias do TCU extraidas do texto constitucional,
deduz-se que as comunicacdes do 6rgdo dirigidas diretamente aos agentes,
Orgdos e entidades controlados estdo dispostas expressamente no art. 71 e sdo
corolario do poder de “julgamento de contas” (incisos II), quando o 6rgio de
controle pode aplicar sangBes aos responsaveis por ilegalidades ou
irregularidades (inciso VIII), assinar prazo para providéncias, se verificada
irregularidade (inciso 1X), e sustar, se ndo atendido, a execucdo de ato
impugnado (inciso X). Como defluéncia da “funcdo de julgar contas”, a
Constituicdo deu instrumentos para efetivacdo da decisao.

Por outro lado, quando se trata de apreciacao das contas do Presidente da
Republica (inciso 1), 0 TCU nao dirige qualquer recomendacdo ou determinacéo
a esse, e o resultado é encaminhado ao Congresso Nacional (art. 49, inc. 1X). O
mesmo tratamento deve receber o resultado das auditorias e inspecdes realizadas
nas agéncias reguladoras em relacdo as atividades-fim (inc. IV e VII), pois
nesses casos, por envolver relacdo entre Poderes no exercicio de competéncias
especificas, o TCU deve se reportar ao titular do poder de controle, ao
Congresso Nacional, que, ao receber a comunicacao, por intermédio de umas
das suas Casas ou de suas comissOes, atuara, outrossim, conforme o feixe de
competéncias estabelecido nos limites da Constituicdo, observada como
acoplamento estrutural.

Portanto, cotejando os comandos criados por forca da jurisprudéncia do
TCU, em sua aplicacdo ao controle operacional das agéncias reguladoras, e o
texto constitucional, acoplamento estrutural entre os subsistemas politico
(controle externo - TCU) e juridico (regulagdo normativa — agéncias
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reguladoras), percebe-se evidente rompimento dos limites estabelecidos na
Constituicdo Federal de 1988. Tais comandos revelam a ocorréncia de falha
regulatéria descrita como “super-socializagdo” do direito no Trilema
Regulatorio, traduzida aqui como sobrerregulagdo, na medida em que 0 nédo
atendimento aos limites do acoplamento estrutural, normas constitucionais que
estabelecem a relacdo entre a manifestagho de Poderes, importa na
instrumentalizacdo politica do sistema juridico, ou seja, das normas regulatérias
emitidas pelas agéncias.

A andlise proposta tem cunho iminentemente procedimental, estrutural,
ndo arguindo o conteido dos comandos do 6rgdo de controle ou das normas
regulatérias sob controle, ndo obstante seja inegavel que a qualidade da
regulacdo dependa do funcionamento adequado de estruturas para se
desenvolver. A par portanto da andlise substancial direta, a estrutura regulatéria
adotada pela teoria do direito como sistema autopoiético favorece a qualidade
da regulacdo desempenhada pelas agéncias reguladoras nos contornos de sua
autonomia, pois no procedimento e em suas operagdes internas, observam-se
instrumentos que possibilitam que o sistema regulado (setor do mercado) seja
percebido em suas operagdes e assimilado segundo critérios autorreferenciais
do direito; ambos (regulado e regulador) coexistem como sistemas
operativamente fechados e cognoscitivamente abertos. Essa relacdo é
inobservada no controle do TCU, que ndo dispde em sua estrutura interna de
mecanismos de acompanhamento e interacdo com os setores regulados, pois
escapa a sua funcéo.

O direito ndo reservou ao TCU a funcdo de regulacdo sob qualquer
modalidade, sua atuacdo nessa seara importa em disfuncdo do funcionamento
das estruturas do Estado insculpidas no texto constitucional.

ANALISE DE CASO: O JULGAMENTO DAS BANDEIRAS
TARIFARIAS PELO TCU

As Bandeiras Tarifarias sdo um instrumento tarifario instituido pela
ANEEL, que tem como finalidade sinalizar aos consumidores 0s custos atuais
da geragao de energia elétrica por meio da cobranca de um adicional a tarifaem
prol da modicidade tarifaria, do direito de informacédo e do equilibrio entre a
oferta e a demanda do produto.

Por intermédio das Bandeiras Tarifarias, a ANEEL estabelece,
mensalmente, a cor da bandeira que seré aplicada em todo o Sistema Interligado
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Nacional — SIN?®, as bandeiras amarela e vermelha implicam uma cobranca
adicional na conta de energia elétrica. Assim, no lugar do consumidor ter um
Unico sinal de preco ao longo do ano, que se dd no momento do reajuste ou da
revisdo tarifaria, as Bandeiras Tarifarias fornecem uma sinalizacdo mensal e
atualizada do custo da geragdo de energia elétrica no pais.

E que a tarifa de energia a ser cobrada pelas distribuidoras se baseia em
projecBes do custo de geracdo que encontra sempre distingdo com o custo
efetivamente verificado no decorrer do periodo. Como a energia gerada por
fontes térmicas apresenta preco mais elevado, comparada com as originadas de
usinas hidrelétricas, base da matriz de energia elétrica no Brasil, 0 acionamento
das térmicas além do previsto gera impacto no processo tarifario, o que se busca
amenizar com o sistema das Bandeiras Tariférias. Detalha Moraes (2018, p. 13)
nesse sentido que:

“[...] no periodo compreendido entre os processos tarifarios (reajuste ou
revisdo), o custo incorrido pela Distribuidora com a Compra de Energia
pode sofrer variagdes significativas, em virtude das condicdes
hidrologicas dos reservatorios e do acionamento das usinas
termelétricas. Assim, no processo tarifario hd um mecanismo, denominado
Conta de Variagdo da Parcela A (CVA), que compara 0 montante considerado
no processo tarifario do ano anterior com o gasto efetivamente incorrido pela
distribuidora durante os 12 meses de vigéncia do reajuste. Se o custo
incorrido for maior do que o valor considerado no processo anterior, a
empresa é credora dos consumidores, caso contrario, se o custo for menor que

0 valor dado no processo anterior, a empresa deve aos consumidores e a
diferenca ¢ repassada as tarifas” (grifo nosso).

Qualquer que seja o custo incorrido pela distribuidora com a aquisicéo
de energia para atendimento de seu mercado, é-lhe assegurado o repasse aos
consumidores, quer seja no processo tarifario em processamento ou no
posterior. Isto porque, nos reajustes tarifarios, as diferengas de custos incorridos
com compra de energia nos doze Ultimos meses sdo repassadas aos
consumidores por meio da CVA. Dessa forma, 0s custos com a geracdo de
energia eram refletidos nas tarifas com uma defasagem temporal de até um ano,
com impactos substanciais no preco, especialmente em situacfes de restricbes

A configuragdo do sistema elétrico nacional é composta dos Sistema Interligado
Nacional (SIN) e pelos Sistemas Isolados (SI), esses localizados principalmente no Norte
do Pafs, e representam atualmente menos de 1% da carga total do Pais. O Sistema
Interligado Nacional é constituido por quatro subsistemas: Sul, Sudeste/Centro-Oeste,
Nordeste e a maior parte da regido Norte e agrega, portanto, mais de 99% da carga total
(OPERADOR NACIONAL DO SISTEMA ELETRICO, 2019).
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hidricas, quando o acionamento das fontes térmicas incrementa o preco pago
pela energia elétrica®.

Origem das Bandeiras Tarifarias e base normativa
O regime de bandeiras tarifarias foi instituido com base na Lei n° 9.427,
de 26 de dezembro de 1996. Referido diploma, que criou a Agéncia Nacional
de Energia Elétrica — ANEEL, disciplinou o regime das concess0es de servigos
publicos de energia elétrica e definiu, nos art. 14 e 15, os aspectos econdémico e
financeiro das concessdes de energia elétrica:
Art. 142, O regime econdmico e financeiro da concessdo de servigo

plblico de energia elétrica, conforme estabelecido no respectivo
contrato, compreende:

| - a contraprestacdo pela execucdo do servico, paga pelo
consumidor final com tarifas baseadas no servigo pelo preco, nos
termos da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995;

()

Art. 15. Entende-se por servigo pelo preco o regime econdmico-
financeiro mediante o qual as tarifas maximas do servico pablico
de energia elétrica sdo fixadas:

()

IV - em ato especifico da ANEEL, que autorize a aplicagao de novos
valores, resultantes de revisdo ou de reajuste, nas condicdes do
respectivo contrato.

Diante das competéncias atribuidas & ANEEL e da necessidade de
aperfeicoamento da estrutura tariféria, iniciaram-se estudos para buscar corrigir
a defasagem entre o preco da energia no momento do consumo e seu reflexo na
tarifa. O ponto de partida foi um cronograma fixado na Reunido Publica
Administrativa da Diretoria da ANEEL em 09/12/2008. A ANEEL, nesse
sentido, promoveu o Seminario Internacional de Estrutura Tarifaria, entre os
dias 17 e 18 de julho de 2009 e, em 14 de dezembro de2010, foi aprovada pela
Diretoria a realizagdo da Audiéncia Publica 120/2010, para analisar a questéo a
partir de notas técnicas emitidas por superintendéncias internas da Agéncia.
Nesse cenario, instituem-se as Bandeiras Tarifarias através da Resolucédo
Normativa n® 464/2011, prevendo nos periodos seguintes anos-testes, que
perduraram até sua entrada em vigor em janeiro de 2015, operacionalizada por
meio da Resolugdo Normativa n.° 547 de 16 de abril de 2013.

2para uma andlise dos efeitos da implementagdo do sistema das Bandeiras Tarifarias,
consultar a Avaliagdo de Resultado Regulatorio — ARR (AGENCIA NACIONAL DE
ENERGIA ELETRICA, 2019).

2IBRASIL, 1996.
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Como se observa, para o planejamento e implementacdo das Bandeiras
Tarifarias seguiram-se diversas reunides e notas técnicas especializadas,
adotando-se a dindmica da estrutura regulatéria da ANEEL, que estabelece
instrumentos de analise técnica e participagdo dos agentes por intermédio de
reunides e consultas publicas em que sdo colhidas contribui¢Ges dos agentes que
compdem o mercado e dos representantes dos consumidores.

O julgamento das Bandeiras Tarifarias pelo TCU

Analisar-se-a4 0 julgamento decorrente da auditoria do TCU (TC
025.919/2017-2) instaurada para verificar, por meio de avaliacdo do sistema de
Bandeiras Tarifarias, a efetividade da medida como sinal de pregos ao
consumidor e mecanismo indutor de eficiéncia nos reajustes tarifarios.

A decisdo do TCU exarada no Acérddo n.° 582/2018 foi de que houve
falhas na conducdo do processo pela ANEEL, constatando-se que o referido
sistema tem assumido um papel cada vez mais importante de antecipar receitas
para evitar um acumulo de custos para as distribuidoras de energia, deixando
0 papel de sinalizador para reducdo de consumo em segundo plano. Em
decorréncia das falhas identificadas, o TCU emitiu determinacdes e
recomendac0es, a saber:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unio, reunidos em
Sesséo de Plenério, ante as razes expostas pelo Relator, em:

9.1. determinar ao Ministério de Minas e Energia e a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica, com fundamento no art. 250, inciso 11, do Regimento
Interno-TCU, que, no prazo de 180 (cento e oitenta) dias, promovam o
realinhamento do Sistema de Bandeiras Tarifdrias aos reais objetivos
almejados para a politica, estejam ou ndo entre eles a atual e notdria intengdo
de repassar custos tempestivamente para 0s consumidores de forma a néo
impactar no fluxo de caixa das distribuidoras, e o ainda ndo evidenciado
propésito de promover uma resposta efetiva do consumo frente as variagdes
dos cenarios de geragdo, avaliando de forma fundamentada, no caso de
confirmagdo desse segundo objetivo, a pertinéncia de se passar a adotar
alguma metodologia de regulagdo por incentivos, ainda que de forma
combinada com outra de regulago por custos;

9.2. determinar a Agéncia Nacional de Energia Elétrica, com
fundamento no art. 250, inciso 11, do Regimento Interno-TCU, que, no
prazo de 30 (trinta) dias:

9.2.1. em articulacdo com o Operador Nacional do Sistema e com a Cémara
de Comercializacdo de Energia Elétrica, elabore e publique relatérios
mensais que contemplem todas as informagdes necessarias a verificagdo, por
qualquer interessado, dos dados e valores que subsidiaram o estabelecimento
da Bandeira Tarifaria do respectivo més, disponibilizando, inclusive, 0s
fundamentos de eventuais divergéncias da agéncia reguladora relativamente
aos dados efou valores que Ihe forem fornecidos por aqueles outros dois
agentes;
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9.2.2. em prol da transparéncia quanto ao real e efetivo resultado de suas
acBes e ferramentas, enquanto ndo forem adotadas medidas eficazes voltadas
a priorizar a sinalizacdo, para os consumidores, dos custos reais da geracéo
de energia elétrica e a mensurar o alcance dessa sinalizacdo, abstenha-se de
veicular e disponibilizar, em seu Site ou em quaisquer outros meios de
comunicagdo, informagdes no sentido de que seria esse o principal objetivo
do Sistema de Bandeiras Tariférias;

9.3. recomendar ao Ministério de Minas e Energia e a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica, com fundamento no art. 250, inciso 111, do Regimento
Interno-TCU, que avaliem a necessidade de alteragBes na redacdo do
Decreto 8.401, de 4/2/2015, em virtude da constatacdo de que os prazos
previstos nesse normativo ndo vém sendo condizentes com as necessidades
de aprimoramento do Sistema de Bandeiras Tarifarias em razéo da curva de
aprendizado do mecanismo e do fato de sua eficiéncia depender de condigbes
do Setor Elétrico Brasileiro que carecem de acompanhamento e tratamento
pari passu;

9.4. recomendar & Agéncia Nacional de Energia Elétrica, com
fundamento no art. 250, inciso I11, do Regimento Interno-TCU, que:

9.4.1. realize, anualmente, campanhas publicitérias voltadas a divulgacdo do
Sistema de Bandeiras Tarifarias e de qualquer outro mecanismo voltado a
influenciar, qualitativa ou quantitativamente, a demanda de energia elétrica,
a exemplo da recém lancada Tarifa Branca, buscando, assim, um melhor
entendimento dessas ferramentas pela populagdo e, ampliando, por
conseguinte, a efetividade desses mecanismos de reacdo da demanda,
cuidando, ainda, de realizar pesquisas para acompanhar e verificar 0s
resultados dessas campanhas;

9.4.2. previamente a quaisquer dispéndios publicitarios referentes ao Sistema
de Bandeiras Tariférias, analise, com base nas informagdes atualmente
disponiveis, na propria expertise de seu corpo técnico e dos demais players,
0u, se necessario, no estudo objeto da recomendagéo seguinte (subitem 9.4.3),
se essa ferramenta tem mesmo o potencial de induzir o usuario a reduzir
consumo quando se deparar com custos mais elevados da energia elétrica;

9.4.3. realize estudos, em parceria com a Empresa de Pesquisa Energética
(EPE), voltados a avaliar o Sistema de Bandeiras Tarifarias como sinal de
preco ao consumidor, huscando identificar, prioritariamente, 0s impactos
dessa politica no consumo de energia elétrica, bem como definir indicadores
aplicdveis que permitam o acompanhamento dos resultados;

9.4.4. dimensione o efeito que os subsidios cruzados evidenciados nesta
auditoria causam nas tarifas dos consumidores cativos de energia elétrica,
demonstrando a relevancia desses valores ante os impactos positivos do
Sistema de Bandeiras Tarifarias, dando a devida publicidade aos resultados
alcangados com essa avaliagdo;

9.5. determinar, ainda, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica, com
fundamento no art. 250, inciso I, do Regimento Interno-TCU, que
informe a este Tribunal, no prazo de 180 (cento e oitenta) dias, as medidas
adotadas relativamente as recomendagdes ora formuladas, circunstanciando
0s motivos de eventual ndo implementacdo de qualquer delas; (...) (grifo
N0sso).
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Foram verificadas no julgamento trés determinacdes e duas
recomendacdes, em alguns casos ao Ministério de Minas e Energia (MME) e a
ANEEL conjuntamente, em outros somente a Ultima. Ha, outrossim, o
envolvimento em alguns comandos do Operador Nacional do Sistema (ONS),
da Camara de Comercializacdo de Energia Elétrica (CCEE) e da Empresa de
Pesquisa Energética (EPE).

Os comandos, sejam dirigidos ao MME, sejam os direcionados a
ANEEL, esses ultimos objetos do presente estudo, ao se basearem expressa e
exclusivamente no art. 250, inciso Il, do Regimento Interno do TCU, nédo
encontram sustentacdo na Constituicdo Federal de 1988, acoplamento estrutural
que viabiliza a interacdo sistémica entre Poderes, incorrendo na falha descrita
no Trilema Regulatorio como “sobre-socializa¢do™ do direito, traduzida no
caso, como sobrerregulacéo.

Destaca-se, mais uma vez, que a abordagem proposta é de uma teoria
juridico-institucional da regulagdo, de forma a tutelar o interesse publico por
forca da autonomia funcional no exercicio da regulacdo, a garantir sua
eficiéncia. Ndo se propde, em principio, & andlise de mérito da regulacdo,
conguanto como se vera, por meio de recursos da ANEEL, o préprio TCU foi
recuando no exercicio de sua atuacgdo, ao eliminar ou rever alguns comandos.
Segue a ementa do Acorddo n.° 1.166/2019, em resposta ao pedido da ANEEL
de reexame do Acdrdao n.° 582/2018:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em
Sessdo de Plenario, ante as razbes expostas pelo Relator, em:

9.1 com fundamento no art. 32 da Lei n® 8.443/92, combinado com o art. 286
do Regimento Interno do TCU, conhecer do pedido de reexame para, no
mérito, dar-lhe provimento parcial, alterando o contetido do subitem 9.1
do Acérdao n®582/2018-TCU-Plenario, que passa a ter a seguinte redagao:

9.1 recomendar ao Ministério de Minas e Energia (MME) e a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (Aneel), com fundamento no art. 250, 11, do
RI/TCU, que, no prazo de 180 dias, caso tenham na indugdo de uma resposta
no consumo de energia elétrica um dos objetivos de fato do Sistema de
Bandeiras Tariférias, adotem medidas voltadas a garantir sua eficacia e
efetividade, aferindo os resultados alcangados e definindo metas qualitativas
0u Quantitativas; bem como promovam o monitoramento periddico do
referido Sistema no que tange especificamente a esse objetivo, completando
o ciclo da politica pdblica, conforme definido no Guia de Avaliagdo de
Politicas Pablicas da Casa Civil da Presidéncia da Republica;

9.2 tornar insubsistente o subitem 9.2.2 do Acérddo n° 582/2018-TCU-
Plenario;

9.3 dar ciéncia dessa deliberacéo a recorrente e aos demais interessados (grifo
N0sso).
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Em novo recurso da ANEEL, agora de embargos declaratérios, houve
mais um recuo do TCU (Ac6rdao n.° 2.242/2019):

14. Nesse contexto, tendo em vista que a ANEEL ndo considera a
indugdo no consumo como um objetivo da politica, excluo do texto da
recomendacdo a referéncia a necessidade de definicdo de metas
qualitativas e quantitativas em relacdo aquele elemento, reorientando a
recomendacdo para 0 aspecto da sinalizacdo econdmica, sem prejuizo de que
a agencia reguladora, nos termos por ela mesma propugnados na peca
recursal, promova a avaliagdo da eficdcia e da efetividade, com afericdo de
resultados e promogdo de monitoramento periddico desse elemento da
politica.

Nota-se que o primeiro acérdao seguiu quase exclusivamente o resultado
da Auditoria realizada por técnicos do TCU, mas o tribunal foi cedendo diante
da apresentacdo de manifestagdes técnicas da ANEEL.

Diante do fato de que ANEEL n&o observa a regulacdo sob um prisma
estatico (exclusivamente por andlise documental, como o fazem os técnicos do
TCU), mas vive a regulacdo no dia a dia através dos 6rgdos e processos
administrativos  (subsistema regulatdrio), estabelecendo uma relagdo
intersistémica constante com os agentes e com o mercado, ndo é plausivel o
TCU julgar com base nas consideracao emitidas nos pareceres de seus técnicos,
quando contrastados com os fundamentos técnicos da ANEEL.

Na&o obstante os recuos do TCU, e sua decisdo final, aparentemente, néo
alterar o regime das Bandeiras Tarifarias em sua esséncia, remanesceram
comandos a ANEEL. Esse fato ja caracteriza, como defendido, sobrerregulacéo,
importando, portanto, em falha regulatdria a teor da aplicacdo do Trilema
Regulatdrio.

Com efeito, caso ndo se altere a jurisprudéncia do TCU, para afastar os
comandos dirigidos diretamente as Agéncias Reguladoras, permanecerdo essas
falhas regulatdrias, colocando-se em risco a autonomia funcional das Agéncias,
repercutindo na qualidade e na eficiéncia da regulagdo, a comprometer a
estabilidade juridica necesséaria para o desenvolvimento adequado do ambiente
regulado.

CONCLUSAO

O surgimento das agéncias reguladoras, dotadas de autonomia funcional
e corpo técnico especializado, esta intimamente ligado ao remodelamento
estatal que ocorre com o desenvolvimento do Estado Regulador. Esse modelo
de Estado propde uma forma propria de intervencao na economia por intermédio
da normatizacdo, cuja implementacdo é atribuida as agéncias reguladoras, a
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responder, desse modo, aos desafios determinados pela complexidade social que
impde atuacdo mais célere e eficiente.

A nova estrutura estatal estabelece tensdes entre 6rgaos dos Poderes
(Executivo, Legislativo e Judiciario) que pode comprometer os objetivos
buscados pelo Estado, inserindo-se aqui o controle das atividades-fim das
agéncias reguladoras pelo TCU.

Defende-se a adocdo do Trilema Regulatorio, teoria exposta por Teubner
no contexto do direito como sistema autopoiético, a fim de identificar falhas
regulatdrias que decorrem da interacdo entre o subsistema politico (controle
externo realizado pelo TCU) e o subsistema juridico (normas regulatérias
emitidas pelas agéncias reguladoras) caso a relacdo seja estabelecida fora dos
limites do acoplamento estrutural, identificado com a Constituicdo por
Luhmann, precursor no estudo do direito como sistema autopoiético. Segundo
esse modelo tedrico os subsistemas sociais, que tém a comunicagdo como
operagdo distintiva, como a politica, a economia e o direito, sdo operativamente
fechados e cognoscitivamente abertos; possuem sua dindmica interna propria de
operagdo autorreprodutiva, o que os diferenciam do meio e dos demais
subsistemas, ao tempo em que apresentam aberturas para observagdo externa.

O TCU criou em sua jurisprudéncia comandos dirigidos aos seus
“controlados”, dentre os quais se apresentam as agéncias reguladoras, na forma
de recomendacdo e determinacdo, em resposta a constatacdo de que ha
inconsisténcia no ato sindicado ndo revestida de ilegalidade, ou revestida desse
vicio, respectivamente.

A adocdo desses comandos na auditagem de atos finalisticos das
agéncias reguladoras pelo TCU ndo encontra base na Constituicdo Federal de
1988, acoplamento estrutural que se coloca entre os Poderes que exercem a
fungdo politica (Legislativo - Congresso Nacional com auxilio do TCU) e a
funcdo de regulacdo normativa (Executivo — agéncias reguladoras). O texto
constitucional, quando dispdem sobre o controle externo a cargo do Poder
Legislativo, ndo prevé que o resultado da anélise do TCU, 6rgdo auxiliar, dirija-
se diretamente as agéncias reguladoras, se 0 objeto da sindicancia for suas
atividades-fim.

A aplicacdo de comandos do TCU, seja recomendacdo ou determinacéo,
dirigidas diretamente as agéncias reguladoras em decorréncia do controle de
suas atividades-fim ndo se insere nos limites do acoplamento estrutural
estabelecido no texto da Constituicdo Federal de 1988, a revelar falha
regulatéria na forma de sobrerregulacdo (Trilema Regulatdrio), hipotese em que
o direito (regulagdo normativa) é captado pela politica (controle externo).

No julgamento das Bandeiras Tarifarias, instrumento tarifario instituido
pela ANEEL, foram identificadas recomendacfes e determinagdes do TCU
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dirigidas diretamente a Agéncia de energia. A atuacdo do 6rgdo de controle
incorreu, portanto, em sobrerregulacdo de acordo com o modelo tedrico do
Trilema Regulatério. Ndo obstante a resisténcia da ANEEL por meio de
recursos no decorrer do processo, a falha regulatéria persistiu. Houve recuos do
TCU diante dos recursos da Agéncia, porém alguns comandos foram mantidos
na forma de recomendacdes, sem afetar, nesse caso em especial, a regulacdo em
sua esséncia.

N&o alterada a jurisprudéncia do TCU quanto aos comandos diretos
dirigidos as agéncias reguladoras no controle das atividades-fim, a violacdo da
autonomia dessas entidades repercute direta e negativamente na qualidade,
eficiéncia e seguranca da regulacdo em decorréncia da sobrerregulagdo do TCU
sobre as agéncias.
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