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Resumo: O Tribunal de Contas da Unido realizou auditoria operacional
para avaliar a Politica de Contetido Local nas licitagdes do mercado de
petroleo e gds, bem como as implicagdes e os impactos da auséncia de
regulamentagdo adequada sobre o tema dentro da Agéncia Nacional de
Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis. Esse Tribunal fez recomendagoes
e determinac¢des a Agéncia e ao Ministério de Minas e Energia, e acabou
por contribuir de forma efetiva para o aprimoramento regulatério da
matéria. Investiga-se, no presente artigo, se é possivel haver uma atuagéo
coordenada de um agente regulador e seu controlador ou se, invariavel-

mente, pode-se pressupor certa dose de conflito entre eles.

Palavras-chave: Controle externo. Agéncias reguladoras. Contetido
local. Coeréncia regulatéria.

The local content system and the cooperation between TCU
and ANP: an important step toward regulatory coherence

Abstract: The Audit Court of the Union has carried out an operational
audit in order to evaluate the Local Content Policy in the oil and gas market
bids, as well as the implications and impacts of the absence of adequate
regulation on the subject within the National Agency for Petroleum,
Natural Gas and Biofuels. The Court has made recommendations and
determinations to the Agency and the Ministry of Mines and Energy and
ended up by effectively contributing to the regulatory improvement of the
matter. This paper investigates whether it is possible to have a coordinated
action of a regulating agent and its controller, or if invariably one can
assume a dose of conflict between them.
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Introducao

O presente artigo discute a atua¢ao do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) na melhoria do arcabougo regulatério relativo a Politica de
Conteudo Local vigente nas licitagoes do mercado de petrdleo e gas
natural brasileiro. Trata-se de um estudo de caso em que o Tribunal
se utilizou de seu potencial no desenvolvimento de andlises técnicas
para identificar possibilidades de aprimoramento de uma politica im-
plementada por um Ministério e por uma agéncia reguladora. Ao fim,
a atuagdo harmoniosa e coordenada dessas figuras acabou levando a
efetiva melhoria do arcabougo regulatério no que se refere a Politica de
Conteudo Local brasileira em matéria de petroleo, tendo sido a auditoria
operacional do TCU um dos pontapés iniciais para esse movimento.

O problema de pesquisa — que é amplo e extrapola a possibilidade
de apreciagdo em sua totalidade neste trabalho - gira em torno do
aprimoramento da qualidade regulatdria do Pais por meio do didlogo
institucional e da harmoniza¢ao de interesses e ferramentas de que
dispdem autoridades reguladoras e o controlador externo.

Questiona-se se entre um agente regulador e seu controlador ha
uma relacdo que invariavelmente caracterizard certo conflito ou se
ha espaco para que, de alguma forma, se coordenem, com o objetivo
de promover a melhor realiza¢ao do interesse publico. A hipotese
preliminar é de que ha, sim, a possibilidade de estabelecimento de um
dialogo entre controlador e controlado, de modo que se construa um
espago harmonico para o compartilhamento de solugdes dotadas de
visdo prospectiva e fundadas em uma analise sistémica, que aproveita
o melhor dos dois mundos.

A ideia central que deve guiar a leitura é a de que, uma vez defini-
das as competéncias de cada érgao ou entidade no contexto do Estado
regulador, seja incutida nestes atores a no¢do de que mais importante
que investir esforcos em tragar os espagos de sua competéncia é de-
senvolver a capacidade de articular-se institucionalmente para atender
ao melhor interesse ptblico. Pode-se usar a expressdo “autocritica” no
sentido de que a cada um deve caber o papel de, reflexivamente, entender
suas fun¢des no sistema regulatério, de modo a contribuir para o seu
funcionamento com a maior harmonia possivel.
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A analise do Acérdao TCU/Plendrio n®3.072/2016 (BRASIL, 2016)
explora o controle externo e a regulagdo setorial com o propdsito de
verificar se hd um conflito intrinseco nas relacoes estabelecidas entre
atores que desempenham tais fun¢des. Neste caso estuda-se especifi-
camente a fungdo regulatéria desempenhada pela Agéncia Nacional
do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), bem como o papel
fiscalizatorio do TCU para, por fim, demonstrar que é possivel - e, por
vezes, desejavel - o estabelecimento de uma racionalidade cooperativa
entre o regulador e seu controlador. Este estudo revela um caso de alta
complexidade, que se relaciona a conceitos como Administragao poli-
céntrica, Estado regulador, poder normativo das agéncias reguladoras
ereserva de regulacdo; discricionariedade administrativa; capacidades
institucionais e deferéncia judicial; consensualidade na Administragdo
Publica, entre outros.

1 Controle externo e regulagao setorial: conflito
de instituicoes?

1.1 A funcao regulatéria da ANP

No Brasil, o advento do Estado regulador manifestou-se de maneira
mais intensa entre 1995 e 2003, sob a ideia de que o Estado deveria
assumir um papel meramente regulador sobre alguns setores e deixar de
dirigir a economia, passando a acompanhar de perto certos fendmenos
com a inten¢ao de preveni-los ou mitigar-lhes os efeitos.

Com a criagdo das agéncias reguladoras, determinados setores
da economia passaram a ser regulados por 6rgdos técnicos e com
independéncia em relagdo ao governo central. O Estado regulador
nao desempenha somente as fun¢des estatais classicas de intervengéo
direta, servico publico, fomento e poder de policia: a fungao regulat6-
ria congrega em si parcelas de competéncias decorrentes de cada uma
dessas fungdes, sob configuragdo propria e especifica para cada setor.

A fungdo principal de regulagio é, portanto, a de atuar de maneira
eficiente, moldando o comportamento dos agentes do mercado de forma
a produzir o melhor resultado possivel para a sociedade. Faz-se isso
por meio de ferramentas intercambiaveis, que variam de acordo com

o caso concreto. Sobre a regula¢ao, esclarece Guerra (2018, p. 11) que

¢ uma espécie de intervengao estatal, porém, indireta, que alcanga ativi-
dades economicas e sociais, visando, basicamente, a implementacdo de
politicas publicas e a realizagdo dos direitos sociais. Para alcangar seus
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objetivos, a fungdo de regulagao deve perseguir o equilibrio sistémico dos
setores regulados e, para tanto, deve se valer de uma visao prospectiva,
de modo a se afastar das decisdes de momento e sem sustentabilidade.
A base de suas escolhas deve ser a preponderancia técnica (nao politica),
de modo a reduzir-se a pura discricionariedade.

O ideal, portanto, é que o desempenho da fungio regulatoria seja feito
da forma mais técnica possivel, o que o Estado tem conseguido realizar
por meio das agéncias reguladoras, dotadas de poderes normativos, fisca-
lizatorios e sancionatdrios — como é o caso da ANP (INSTITUCIONAL,
[20--]), que atua para garantir que o mercado de petrdleo e gas natural goze,
entre outras caracteristicas, da seguranqa juridica necessaria a atragdo de
investimentos e & promo¢ao do desenvolvimento nacional, em cumpri-
mento a Politica Energética Nacional emanada da Administracio Direta:

A Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis é o
orgao federal responsdvel pela regulagio das indiistrias de petroleo e gds
natural e de biocombustiveis no Brasil. Vinculada ao Ministério de Minas
e Energia, ¢ uma autarquia federal especial que executa a politica nacional
para o setor, com foco na garantia do abastecimento de combustiveis e
na defesa dos interesses dos consumidores. A Agéncia tem atuagao “do
POco ao posto’, ou seja, regula mais de 110 mil empresas, em atividades
desde a prospec¢ao de petrdleo e gas natural nas bacias sedimentares
do Brasil até os procedimentos para assegurar a qualidade dos combus-
tiveis vendidos ao consumidor final. A atividade de regulagao implica,
necessariamente, a constante fiscalizacdo do cumprimento das normas
estabelecidas (INSTITUCIONAL, [20--], grifos nossos).

Ha que se fazer uma ressalva no sentido de que a elabora¢do de uma
politica publica (policy-making process) nao se d4 em movimento tnico
e isolado. Assemelha-se mais a um processo e é comumente ilustrada na
figura de um ciclo, o “ciclo de politicas publicas” (policy cycle), “formado
por varios estagios e constituindo um processo dindmico e de aprendizado”
(SOUZA, 2006, p. 29) em que vérios atores governamentais sao envolvidos
e tém suas atribuigdes distribuidas ao longo da cadeia.

A divisdo de competéncias que se pretende explorar neste artigo é a
de que: (i) a elaboragdo de politicas ptblicas em matéria de petréleo fica
a cargo da Administragdo Direta no ambito do Poder Executivo, neste
caso correspondente a Unido, ao Ministério de Minas e Energia (MME),
ao Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) e ainda ao Poder
Legislativo, que traga os limites desta politica publica por meio da edigdo
de uma lei estandardizada, aberta a certa dose de discricionariedade do
orgao regulador; (ii) o desempenho da fungio regulatdria, da forma
mais técnica possivel, é atribuido a figura da ANP, dotada de poderes

normativos que lhe permitem pormenorizar a politica pablica e definir
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os instrumentos e meios para o alcance do fim
desejado’; e (iii) o controle da regulacio cabe
ao Poder Judicidrio e, em certa medida - sob
o aspecto das fiscalizagdes contabil, financeira,
or¢amentaria, operacional e patrimonial -, ao
TCU.

Neste sentido, a Lei n® 9.478/1997 disp0s:

Art. 2° Fica criado o Conselho Nacional de
Politica Energética — CNPE, vinculado a
Presidéncia da Republica e presidido pelo
Ministro de Estado de Minas e Energia,
com a atribui¢do de propor ao Presidente da
Repuiblica politicas nacionais e medidas espe-
cificas destinadas a: [...].

Art. 7° Fica instituida a Agéncia Nacional do
Petroleo, Gés Natural e [Biocombustiveis] —
ANP, entidade integrante da Administragao
Federal Indireta, submetida ao regime autér-
quico especial, como érgio regulador da indiis-
tria do petréleo, gds natural, seus derivados e
biocombustiveis, vinculada ao Ministério de
Minas e Energia (BRASIL, [2021b], grifos
Nnossos).

A ANP, vinculada ao MME, foi constituida
sob regime especial, com autonomia adminis-
trativa, financeira, patrimonial e de gestdo sobre
seus recursos para desempenhar fun¢io regu-
latéria, marcada por ser predominantemente
técnica. Isso porque, em termos de regulagao,

1«

No campo da regulagdo, as agéncias reguladoras
possuem o papel de destaque na elaboragao das politicas
regulatdrias e defini¢do das decisoes técnicas do setor regu-
lado, permanecendo com os Poderes Executivo e Legislativo
o papel de defini¢ao primaria das prioridades e politicas
publicas, que pautarao, inclusive, a atuagao regulatoria. O
Judiciario, por sua vez, possui a importante missao constitu-
cional de controlar as omissdes e os abusos praticados pelos
demais Poderes, uma vez que nenhuma lesao ou ameaca a
lesdo pode ser afastada de sua analise. Em razao das limi-
tagdes institucionais do Judicidrio, as respectivas decisdes
sobre questdes de alta complexidade técnica ou de relevante
impacto para a coletividade devem ser submetidas, quando
possivel, ao dialogo social [...] e ao didlogo institucional,
deixando para o Poder Executivo, responsavel, em tltima
andlise, pela formulagio e execugdo de politicas puablicas,
a defini¢do do caminho a ser seguido na implementagdo”
(OLIVEIRA, 2015b, p. 243-244).

o objeto perseguido com a instituigdo de um
padrao estatal regulatorio deve ser a cessdo da
capacidade deciséria sobre aspectos técnicos em
sistemas complexos para entidades descentra-
lizadas em troca da busca por credibilidade
e estabilidade, demonstrando-se, com isso,
que a regulagdo estatal deixa de ser assunto
de governo para ser assunto de Estado. A re-
gulagdo permite, com maior efetividade, gerar
salvaguardas institucionais que signifiquem
um compromisso estatal com a manutengao
de regras (seguranga juridica) e contratos
administrativos de longo prazo (GUERRA,
2018, p. 143, grifo nosso).

Essa “regulagio, diante da tecnicidade, vem
como nova categoria suficiente para remeter
o intérprete do direito a um tipo de fungdo
dotada de riqueza e dinamismo sensivelmente
maior do que a mera lei ou sua regulamentagao”
(GUERRA, 2018, p. 293). A regulacéo, que se da
inclusive por meio da edigdo de normas infrale-
gais, existe em consonéancia com o principio da
legalidade e ¢ escolha legislativa que decorre da
concepeao segundo a qual uma agéncia regula-
dora ¢ a entidade mais dotada da tecnicidade e
do insulamento politico necesséarios a estrutu-
racdo de determinado setor.

1.2 0 papel fiscalizatério do TCU

O TCU ¢é o 6rgao de controle externo que au-
xilia 0 Congresso Nacional na missdo de acom-
panhar a execuc¢do or¢amentdria e financeira
da Administracdo Publica e de pessoas fisicas e
juridicas, entidades publicas e privadas que, de
alguma maneira, manipulem recursos publicos,
bem como contribuir para o aperfeicoamento
da Administragdo Publica em beneficio da so-
ciedade (COMPETENCIAS, [20--]).

Embora o TCU tenha sido previsto na
Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil
de 1988 (CRFB) como um 6rgao que presta au-
xilio ao Poder Legislativo, essa Corte de Contas,
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na complexa configuragio atual do Estado, tem sido considerada, assim
como as agéncias, um ente autdnomo, nao inserido perfeitamente na
classica separacdo de Poderes.?

Nao obstante, como contraponto a uma total independéncia do TCU,
importantes observagdes sdo feitas por Marques Neto e Palma ([202-],
p. 27):

O principio da separagdo de Poderes interdita que 6rgaos de Estado
“pairem” sob os trés Poderes legitimamente reconhecidos: o Executivo,
o Legislativo e o Judiciario. Nao ha espaco institucional para “satélites
organizacionais” que, por suas caracteristicas ou maior grau de autonomia,
pretensamente orbitem os Poderes constituidos. Ainda que o drgao goze
de fungoes especificas e relativa autonomia, necessariamente estard vincu-
lado a algum Poder tao somente porque a Constituigdo Federal reconhece
trés Poderes em seu art. 2% o Legislativo, o Executivo e o Judiciario. Os
Tribunais de Contas, portanto, nao sdo 6rgaos independentes, plenamente
autébnomos ou um suposto quarto Poder. Sdo 6rgaos auxiliares do Poder
Legislativo nos termos do art. 71 da Constituigao.

Ao Tribunal foram atribuidas responsabilidades para exercer a fis-
calizagdo contabil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial
dos 6rgaos e entidades publicas do Pais quanto a legalidade, legitimidade
e economicidade’. Guiado pelas suas atribui¢des constitucionalmente
estabelecidas, o TCU, assim como o Poder Judiciario, o préprio Poder
Legislativo e o Ministério Publico, tem a missdo de exercer o controle da
Administragdo Publica.

Com fulcro no art. 71, IV, da CRFB (BRASIL, [2021a]), tem o Tribunal
realizado auditorias operacionais nas agéncias reguladoras, que consis-
tem no

processo de coleta e andlise sistematicas de informagdes sobre caracte-
risticas, processos e resultados de um programa, atividade ou organi-
zagdo, com base em critérios fundamentados, com o objetivo de aferir
o desempenho da gestiao governamental, subsidiar os mecanismos de
responsabilizagdo por desempenho e contribuir para aperfeigoar a gestao
puiblica (AUDITORIA..., [2020]).

Nessas auditorias operacionais, verificadas eventuais falhas na regu-
lagao, o TCU, valendo-se do disposto no art. 41, I, da Lei n® 8.443/1992

? Atualmente “o nucleo de validade do principio concentra-se, em tltima andlise, no
processo de separagoes de fungoes” (MOREIRA NETO, 2006, p. 414).

*“Além das competéncias constitucionais e privativas do TCU que estdo estabelecidas
nos artigos 33, § 2,70, 71, 72, § 1%, 74, § 2° e 161, paragrafo tinico, da Constituigdo Federal
de 1988, outras leis especificas trazem em seu texto atribui¢des conferidas ao Tribunal. Entre
essas estdo a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2001), a Lei de Licitagdes e Contratos
(8666/93) e, anualmente, a Lei de Diretrizes Orgamentarias” (COMPETENCIAS, [20--]).
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eno art. 250, IT e II1, do seu Regimento Interno
(BRASIL, [2019], 2020), acaba por recomendar a
adogiao de providéncias objetivando a melhoria
de desempenho do regulador.

Nesses casos, atuando de forma menos au-
toritaria e mais consensual, o TCU visa auxiliar
no aprimoramento da regulagdo por meio de
decisdes mais efetivas, substituindo “o comando
pela negociacao, a decisdo imperativa pela per-
suasdo, a imposi¢ao pelo acordo, a subordinagao
pela coordenacio, a intervencdo controladora
por mecanismos descentralizados de autodire-
¢40” (GUERRA, 2017, p. 249). A respeito dessa
postura consensual, Moreira Neto (2006, p. 59)
afirma:

E inegével que a renovada preocupagio com
o0 consenso, como forma alternativa de agdo
estatal, representa para a Politica e para o
Direito uma benéfica renovagao, pois, como
ja se consignou, contribui para aprimorar a
governabilidade (eficiéncia), propicia mais
freios contra os abusos (legalidade), garante
aatengdo de todos os interesses (justiga), pro-
porciona decisdo mais sabia e prudente (legi-
timidade), evita os desvios morais (licitude),
desenvolve a responsabilidade das pessoas
(civismo) e torna os comandos estatais mais
aceitaveis e facilmente obedecidos (ordem).

Ao substituir a intervengéo forte pela inter-
vengdo por meio da consensualidade, nas audi-
torias operacionais com decisdes finais contri-
butivas efetivadas por meio de recomendacdes,
o TCU concorre para a segurangca juridica e a
previsibilidade no setor regulado, melhorando,
assim, o equilibrio sistémico.

1.3 Relagao entre regulador e
seu controlador

Num espago compartilhado de competéncias
regulatorias sdo intimeras as possibilidades de
intera¢do entre os agentes. Muitos reguladores

podem ser dotados de parcelas de competéncia
que, a depender do caso concreto, entrem em
conflito. Além dessa situagdo, pode-se destacar
o relevante papel do TCU, que nao faz regulagdo
propriamente dita, mas cujas agdes reverberam
de forma intensa sobre ambientes regulados.

A relagdo entre agentes reguladores traz a
possibilidade de que tenham competéncias que
concorrem em determinado caso concreto, ou
seja, competéncias individuais que se comuni-
cam de algum modo; relagdes de delegagio regu-
latoria, quando ha sobreposi¢do de competéncias
e um dos agentes se torna o tnico responsavel
por lidar com aquela demanda; e relagdes entre
agentes reguladores e uma “superagéncia” que
fiscaliza e coordena os trabalhos dos demais
de modo a garantir o correto funcionamento
do sistema.

Na segunda hipétese, de interse¢do, é comum
que o regulador adote quatro tipos de posturas
distintas, cuja efetividade vai depender do caso
concreto: (i) competigao explicita, quando dispu-
ta para que a competéncia de um prevaleca sobre
a do outro; (ii) competi¢do implicita, quando
ignora a possivel parcela de competéncia que
cabe ao outro agente e age de maneira costumei-
ra, regulando o que entende lhe ser de direito;
(iii) abdicac¢do da sua competéncia em favor
do outro; e, por fim, (iv) coordena¢do mutua.

A coordenaqéo regulatéria emerge, portanto,
como um instrumento de solu¢do de conflitos
entre reguladores que visa a produgdo de uma
solucdo sistémica apropriada ao caso concreto.
Isso pode dar-se por meio da realizag¢ao de con-
sultas entre agéncias, acordos de cooperagao e
convénios interagéncias, elaboragao conjunta
de politicas e resolugdes, e gestao presidencial
da coordenag¢io (FREEMAN; ROSSI, 2012,
p. 1.131).

A relagao entre regulador e seu controlador se
manifesta de forma diversa. Pelas competéncias
constitucionais e legais atribuidas 8 ANP e ao
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TCU, denota-se que ndo ha, a priori, sobrepo-
sicao de competéncias: a Agéncia regula o setor
de petroleo, e o Tribunal fiscaliza suas ativida-
des. Entretanto, tendo o TCU o poder de emitir
determinacdes, sua atuagdo torna-se capaz de
gerar reflexos no ambiente regulatério e pode
até mesmo induzir alteragdes na formulacio de
politicas publicas, como visto no caso concreto.

O proprio TCU, em seu sitio eletronico, trata
da sua relagdo com as agéncias reguladoras e
do seu papel no aprimoramento regulatdrio do
Pais, destacando justamente primados como a
eficiéncia, a atragdo de investimentos, o fomento
a transparéncia e competicao e a analise geral
de performance dos contratos:

Em sua missdo de aprimorar a Administragao
Publica em beneficio da sociedade, o Tribunal
de Contas da Unido (TCU) tem papel fun-
damental para que as agéncias reguladoras
operem de forma eficiente, atraindo investi-
mentos e aumentando a concorréncia, bem
como garantindo servigos de qualidade a
precos justos para os usudrios. |...]

Ademais, é imprescindivel para a melhoria do
ambiente de negdcios, com fomento a trans-
paréncia e competigdo, contribuindo para o
aumento da percepgio, por parte do investidor
e da sociedade, da estabilidade das regras de
mercado, da seguranga juridica e do retorno
dos investimentos alocados na concessao. | ...]

Para alavancar o setor e propiciar seu cresci-
mento de forma sustentavel, faz-se necessario,
antes de tudo, ter clareza quanto a eficiéncia
dos modelos de investimentos, passando pela
andlise geral da performance dos atuais con-
tratos e eficiéncia na alocagdo dos recursos
da sociedade, assegurando aos investidores
privados a estabilidade do contrato durante
todo o periodo de concessaio (AMBIENTE...,
[20--], grifos nossos).

A relagao entre o TCU, como dérgéo contro-
lador, e as agéncias reguladoras é tema sensivel e
sujeito a variadas controvérsias. A critica maior
que se tem feito ao TCU ¢é que este, ao exercer

18 | RIL Brasilia a. 58 n. 230 p. 11-27 abr./jun. 2021

sua fun¢io de controle, posiciona-se de forma
voluntariosa e pode acabar por substituir-se
ao regulador. Em relagéo a esse ponto, Oliveira

(2015a, p. 181) manifestou-se da seguinte forma:

Ocorre que, em algumas oportunidades, o
Tribunal de Contas da Unido acabou por
exercer papel ativista, estabelecendo a pro-
pria politica regulatéria que deveria ser
implementada pela agéncia. Mencione-se,
por exemplo, o caso envolvendo consulta
formulada pelo Ministério das Comunicagdes
sobre a interpretagdo das normas juri-
dicas relativas a aplicagdo de recursos do
Fundo de Universalizagdo dos Servicos de
Telecomunica¢oes — FUST. No caso, o TCU
estabeleceu a politica regulatéria de univer-
salizagdao, sem a participagao da ANATEL.

Outro caso que foi objeto de criticas é o re-
lativo ao Acordido n®2.121/2017*. Ao questionar
a atua¢do do TCU nesse caso, Marques Neto e
Palma ([202-], p. 35) concluem que houve uma
intervengéo indevida do TCU:

Em sintese, o TCU nao pode e nio deve
controlar as atividades-fim das Agéncias
Reguladoras, por auséncia de previsdo le-
gal e incapacidade técnica e institucional de
regulagao. Tao somente o Poder Judicidrio
estd legitimado a controlar as atividades-fim
das Agéncias Reguladoras, por expressa pre-
visdo do art. 5% inc. XXXV, da Constituicdo
Federal.

Quanto a esse posicionamento, ¢ importante
destacar que, divergéncias teéricas a parte, re-
centemente sobreveio a Lein® 13.448/2017, que
determinou expressamente o envio dos estudos

*“Diante desses dados, a unidade técnica do TCU for-

mulou [...] representagdo sobre o tema, propondo que
fosse determinado cautelarmente a Anatel que se abstivesse
de assinar TACs, de forma geral, até que fossem avaliadas
pelo Tribunal as possiveis irregularidades encontradas”
(BRASIL, 2017c).



técnicos de concessdes ao TCU (arts. 11 e 19)
(BRASIL, 2017b).

Destaque-se que, no Acérdaon®2.121/2017,
a propria Corte de Contas reconheceu certa
limitagdo de seu papel ao afirmar que deve
restringir-se a exercer o “controle de segunda
ordem, e ndo a regula¢do propriamente dita’:

Deve-se sempre rememorar que o TCU ndo
¢ instancia revisora ou recursal das decisdes
da agéncia, tampouco érgao consultivo da
Administragdo. No exercicio de suas compe-
téncias constitucionais, deve se ater a exercer
o dito controle de segunda ordem, e nio a
regulacdo propriamente dita, conforme pre-
cisamente colocado pelo representante do
Ministério Publico atuante neste processo
(Acordaos 620/2008, 715/2008, 1.313/2010,
2.302/2012, 2.313/2014, 2.071/2015 e
1.555/2017, todos do Plenario) (BRASIL,
2017¢).

Essa posi¢do do Tribunal denota uma au-
tocritica salutar, que induz a reflexdo sobre seu
proprio papel dentro do sistema. Demonstra o
desenvolvimento da habilidade de estabelecer
didlogos e de articular-se institucionalmente
com as agéncias reguladoras para melhor aten-
der ao interesse publico. Pode-se usar a expres-
sdo autocritica no sentido de que se espera que
cada Poder ou entidade, reflexivamente, entenda
o seu papel dentro do sistema regulatorio de
modo a contribuir para o seu funcionamento
com a maior harmonia possivel.

A solucéo para conflitos de percepgdes sobre
questdes técnicas passa, talvez, pelo juizo de que
a conformacdo do modelo de Estado brasileiro -
que decidiu operar, em diversos setores, por
meio da fungio regulatéria — pressupde certa
flexibilidade de instrumentos e a abertura de
Seus processos.

A atuagido dos Poderes e institui¢des no
bojo do Estado regulador deve ser permeada
pela coordenagdo em busca de uma solugao

coesa e harmonica para os desafios a serem
enfrentados. Deve haver didlogo e confluéncia
de vontades a disposi¢do do interesse publico,
o que pode ser alcangado por meio do dialogo
institucional. Essa teoria é “aplicada as interagdes
entre as agéncias reguladoras e a Administragao
Direta, o Poder Legislativo e o Poder Judiciario”
(OLIVEIRA, 2015b, p. 209), e deve estender-se a
interacdo entre agéncias reguladoras e o Tribunal
de Contas, que pode tornar-se problematica
caso haja uma sobreposi¢do de fungdes (por
exemplo, quando o TCU acaba por substituir-se
ao papel do regulador):

Nio obstante a importancia do seu papel
institucional, o controle ndo pode acarretar
a substituicdo da decisdo regulatdria pela
decisdo da Corte de Contas. Explique-se: a
Corte de Contas, ao concluir pela violagdo
aos principios da legalidade, legitimidade
e economicidade, deve invalidar a decisao
da agéncia, com a fixa¢do dos pardmetros
legais que deverao ser observados, no futuro,
por ela.

De fato, nao compete ao Tribunal de Contas
instituir a politica regulatdria, mas, sim, fixar,
no Ambito do controle, as balizas normativas
que deverdo ser observadas pelas agéncias
(OLIVEIRA, 2015b, p. 226).

A limitada capacidade de o TCU ditar a
palavra final em questdes regulatérias remete
a discussdo da postura de maior contengdo que
se espera desse Tribunal. Tal comportamento
“respeita, de um lado, o papel da Corte de Contas
e, de outro lado, a autonomia das agéncias regu-
ladoras, preservando, portanto, as competéncias
destas institui¢des” (OLIVEIRA, 2015b, p. 227).
Além disso, caso o Tribunal, em suas auditorias,
consiga dialogar devidamente com os 6rgaos
reguladores, é possivel que se aproveite a sua
expertise para que venha a se tornar um parceiro
efetivo na identificagdo das possibilidades de
aprimoramento nas politicas regulatérias:
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os ideais de governanga regulatéria de-
pendem da institui¢ao de instrumentos de
coordenagdo entre as agéncias, bem como
os respectivos 6rgaos politicos supervisores,
que garantam coeréncia a regulagdo a partir
de uma visao intersistémica entre os diver-
sos mercados e respectivos consumidores
(OLIVEIRA, 2015b, p. 221).

Espera-se, assim, que seja preservada a pa-
lavra final da Agéncia quanto as decisdes no
desempenho da fun¢io regulatéria, e 0 TCU
deixe de ser tdo somente um controlador capaz
de aplicar san¢des e passe a ser um colaborador
na politica regulatoria — como, de fato, ocorreu
com a Politica de Contetido Local.

2 Estudo de caso: auditoria
operacional do TCU sobre a
sistematica de contetdo local na
indistria do petroleo e gas natural

O objeto deste estudo é o Acérdao TCU/
Plenério n® 3.072/2016 (BRASIL, 2016), decor-
rente de uma Auditoria Operacional® do TCU
realizada na ANP para avaliar os pedidos de
waiver apresentados e a sistematica vigente da
Politica de Contetido Local no mercado do pe-
tréleo e gds natural.

Contetdo local nada mais é do que a propor-
¢d0 de investimentos nacionais aplicados a um
determinado bem ou servigo, correspondendo
a parcela de participagdo da industria nacional
no objeto licitado (CONTEUDO..., [20--]).
No caso da indastria do petrdleo, a Politica
de Conteudo Local pode ser depreendida dos

*“Auditoria: por meio desse instrumento verifica-se
in loco a legalidade e a legitimidade dos atos de gestao,
quanto aos aspectos contébil, financeiro, or¢amentario e
patrimonial, assim como o desempenho operacional e os
resultados alcangados de 6rgaos, entidades, programas e
projetos governamentais” (FUNCIONAMENTO, [20--]).
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proprios contratos de concessdo® de blocos de
petrdleo, assinados entre a ANP e as empresas
petroliferas, e constitui verdadeiro critério de
julgamento nas rodadas de licitagao.

A clausula estabelece que seja dada prefe-
réncia a contrata¢ao de fornecedores brasileiros
sempre que suas ofertas apresentem condi¢des de
preco, prazo e qualidade equivalentes as de ou-
tros fornecedores convidados a apresentar pro-
postas. Além do compromisso de cumprir um
percentual de contetido local global para a fase
de exploragio e para a etapa de desenvolvimento,
o0s contratos também preveem compromissos de
conteudo local especificos para determinados
itens e subitens que compdem o investimento em
cada uma dessas etapas e sdo apresentados em
forma de Tabela de Compromisso de Contetido
Local, que consta como anexo de cada contrato’.

Outro conceito relevante para o presente
estudo é o de waiver®, que corresponde ao instru-
mento utilizado para solicitar ao drgao regulador
(neste caso, a ANP) a exoneragdo, isen¢do ou

dispensa do cumprimento do compromisso de

©Para mais informagdes a respeito do histérico de Con-
teddo Local na ANP, ver Conteudo... ([20--]).

7“Os contratos firmados pela Agéncia Nacional do

Petréleo, Gds Natural e Biocombustiveis (ANP) com as
empresas vencedoras nas rodadas de licitagdes e com a
Petrobras nas dreas de cessdo onerosa incluem a cldusula
de contetido local, que incide sobre as fases de exploragio e
desenvolvimento da produgao. De acordo com essa clausula,
parte dos bens e servicos adquiridos para atividades de
exploragao e produgdo no Brasil deve ser nacional. Além
disso, deve ser assegurada preferéncia a contratagio de for-
necedores brasileiros sempre que suas ofertas apresentarem
condi¢oes de preco, prazo e qualidade equivalentes aos
dos outros fornecedores também convidados a apresentar
propostas. O dispositivo contratual tem o objetivo de in-
crementar a participagdo da industria brasileira de bens e
servigos, em bases competitivas, nos projetos de exploragao
e desenvolvimento da produgao de petréleo e gas natural.
O resultado esperado da aplicagdo da cldusula é o impulso
ao desenvolvimento tecnoldgico, a capacitagao de recursos
humanos, e a geragdo de emprego e renda nesse segmento”
(CONTEUDO..., [20--]).

#“Foi aprovada hoje, pela Diretoria Colegiada da ANP,
a resolugdo que regulamenta os mecanismos contratuais
de isengdo (waiver), ajuste e transferéncia de excedente, e
que traz a possibilidade de aditamento dos contratos com
novas exigéncias de contetido local” (APROVADA.. ., 2019).



contetdo local, fundado em clausula especifi-
ca dos contratos de explora¢io e produgio de
petroleo e gas natural.

As clausulas de waiver foram previstas, por-
tanto, como alternativa as situacdes em que o0s
bens produzidos no mercado nacional apresen-
tam qualidade inferior, preco ou prazo de entrega
superiores aqueles contratados no exterior e em
que ndo exista tecnologia ou fornecedor no Pais.
Embora a concessdo de waiver esteja prevista
em contrato, na clausula correspondente nao
sdo definidos os limites do que se considera
preco, prazo excessivo ou nova tecnologia, e essa
lacuna de regulamentagdo acarreta inseguranca
juridica e falta de transparéncia ao setor, que ja
envolve riscos muito elevados (BRASIL, 2016).

O waiver ¢é a excegdo a regra de contetdo
local, mas a ANP acabou deparando-se com um
numero muito grande de pedidos dessa natureza.
A auditoria do TCU teve inicio, entdo, com foco
nos pedidos de waiver ainda nao regulamentados
pela Agéncia. Com o decurso da auditoria, en-
tretanto, percebeu-se que o problema regulatério
nao se restringia a questao do waiver, mas a toda
a sistemadtica de contetido local e por essa razao
teve seu escopo ampliado.

Dentre as principais distor¢des percebidas
nessa sistematica e no estabelecimento dos in-
dices, pode-se destacar (i) o ndo atrelamento
da Politica de Contetdo Local a uma politica
industrial mais ampla; (ii) a auséncia de prazo
de vigéncia e objetivos especificos dessa politica;
(iii) a fragilidade metodoldgica de suas defini-
¢oes e de sua possibilidade de cumprimento;
(iv) a existéncia de distor¢des na sistematica,
além de sua rigidez extrema; (v) a imposi¢ao
de altos custos a cadeia produtiva, descolados
do atingimento de objetivos especificos; e (vi) a
auséncia de regulamentacio do instrumento de
waiver pela ANP. Tais aspectos culminaram na
percepcao de que a Politica de Contetido Local
ndo vinha atingindo os objetivos propostos em

sua origem e, ao contrario, tendia a aumentar as
barreiras presentes no setor, bem como a criar
injustificada reserva de mercado.

O nao atrelamento da Politica de Contetido
Local a uma politica industrial mais ampla fi-
cou evidenciado por seus objetivos genéricos,
desprovidos de metas e métricas que pudessem
mensurar objetivamente seus resultados. A au-
séncia de correlagdo com uma politica industrial
dificulta que a industria seja capaz de evoluir e
buscar aprimoramento a ponto de participar em
condigdes igualitdrias de competitividade com
players internacionais. Idealmente, ndo deve a
Politica de Contetido Local ser um fim em si
mesma, uma vez que, como politica de longo
prazo, tem potencial para ser um indutor de
nivelamento de capacidade entre operadores
nacionais e internacionais.

De acordo com as informagdes coletadas
no MME, ao qual se vincula a ANP, e com a
propria Agéncia, a Politica de Contetido Local
objetiva incrementar a participagdo da industria
nacional em bases competitivas, bem como a
capacitacio e o desenvolvimento tecnologico
nacional, devendo aumentar os niveis de qua-
lificagdo profissional e da geracdo de emprego
e renda (BRASIL, 2016).

O Ministério afirmou que as metas propos-
tas para a politica sdo os indices percentuais
minimos atrelados ao conteddo local, devendo
ser atingidos pelos operadores. Para o TCU,
entretanto, essa meta nao tem o condao de aferir
objetivamente os resultados esperados, ainda
que genericamente definidos. Como a Politica
de Conteudo Local faz o setor petrolifero in-
correr em mais custos, era de se esperar que
houvesse métricas que permitissem mensurar
os efeitos gerados pelas politicas até 0 momento
(BRASIL, 2016).

A auséncia de prazo de vigéncia e objetivos es-
pecificos traz em si o risco iminente de a politica
converter-se, se perdurar por muito tempo, em
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mera reserva de mercado para empresas nacio-
nais. As empresas beneficiadas por essa politica,
cientes da protecao que lhes é oferecida, podem
tender a acomodacio, e nao ao estimulo ao apri-
moramento em busca de uma autonomia com-
petitiva futura. Recomendou-se ao Ministério,
portanto, que, dentro de sua discricionariedade
técnica na qualidade de formulador de politica
publica, avaliasse a plausibilidade de estipular um
prazo para a referida politica, inclusive com base
no estabelecimento de curvas de aprendizado ou
de marcos temporais de revisao dos niveis de
protecdo, justificando, em todo caso, a escolha
pela delimita¢do ou ndo dos prazos de vigéncia
(BRASIL, 2016).

A existéncia de distor¢ées na sistemdtica, de
rigidez extrema, e a fragilidade metodolégica das
definigoes da politica e sua possibilidade de cum-
primento sdo criticas que se referem a definigao
dos indices minimos de contetdo local, porque
buscam espelhar os investimentos minimos em
bens e servigos nacionais que deverao ser reali-
zados nos blocos outorgados. O ideal seria que
refletissem, da maneira mais fidedigna possivel,
arealidade e a capacidade da industria nacional
fornecedora de materiais e servigos em atender a
demanda em bases razoavelmente competitivas
(BRASIL, 2016).

Segundo o MME (BRASIL, 2016), a defi-
nicio dos indices fundou-se em reunides com
associagdes e representantes da industria sobre
argumentos referentes a capacidade tedrica de
fornecimento. Para que a produc¢io néo fosse
desarrazoadamente onerada, seria importante
que, além da capacidade, a industria atendesse
a demanda com pregos e prazos competitivos.
Caso contrario, as clausulas de waiver seriam
sempre pleiteadas pelos compradores. Nesse
sentido, determinou o Tribunal ao Ministério que
justificasse, na proxima rodada de licitagdes da
ANP, os indices minimos a serem exigidos a titulo
de contetdo local com fundamento em dados
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concretos gerados, bem como que submetesse
a discussdo a escrutinio publico, por meio de
consulta ou audiéncia publica, com vistas a colher
as percepcoes dos stakeholders e da sociedade a
respeito da razoabilidade dos indices minimos
exigidos (BRASIL, 2016).

Descolada do atingimento de objetivos especifi-
cos, a imposigdo de altos custos a cadeia produtiva
era uma situagdo passivel de gerar uma escolha
publica que beira a arbitrariedade, sendo, a priori,
incompativel com os principios que regem a
Administragdo Publica. A Politica de Contetido
Local goza de um notavel potencial para induzir,
a longo prazo, o desenvolvimento da industria
nacional. Entretanto, se ndo for clara e consistente
em seus objetivos, pode impor a cadeia produtiva
onus ndo correspondentes aos beneficios sociais
desejados e operar contrariamente ao seu obje-
tivo de conferir especial “protecao” a um setor
especifico, tal como o de petréleo e gas natural,
estratégico para o interesse nacional.

O TCU expediu ao MME determinagdes
de que promovesse analises custo-beneficio da
Politica de Contetido Local, de modo a obter
insumo fundamental para monitorar se os custos
decorrentes da politica sdo proporcionais aos
beneficios auferidos. Outra recomendacio foi
a de que o0 MME buscasse maior aproximagao
com o Ministério do Desenvolvimento, Industria
e Comércio Exterior, com o fito de avaliar a con-
veniéncia de inser¢do da Politica de Conteudo
Local no contexto mais amplo de uma politica
industrial (BRASIL, 2016).

A auséncia de regulamentagdo do instrumento
de waiver pela ANP era uma situagao que se agra-
vava, pois, diante de um nimero alto de pedidos
dessa natureza pendentes de julgamento pela
Ageéncia, trazia inseguranca juridica ao mercado.

A esse respeito, a deliberagdo do TCU envol-
veu medidas como a determinagdo de que a ANP
regulamentasse o instrumento de waiver dentro
do prazo de 180 dias; de que o MME justificasse



os indices minimos a serem exigidos, bem como realizasse escrutinio
publico para melhor instruir a delimitagdo dos percentuais de contetido
local a serem cumpridos; de que o MME realizasse analises custo-beneficio
da politica e atrelasse a ela objetivos mais especificos (BRASIL, 2016).

Recomendou-se ainda que o MME dialogasse com o Ministério do
Desenvolvimento, Induastria e Comércio Exterior para integrarem suas
politicas, avaliasse a possibilidade de estipular prazo de vigéncia para a
Politica de Contetdo Local e reavaliasse sua sistemdtica (BRASIL, 2016).

A expedigao dessas determinagdes e recomendagdes, embora ndo fun-
dada em violagdo expressa a principio ou mandamento legal, propiciou a
possibilidade de melhoria ou implementagéo de boa pratica administrativa,
o0 que se coaduna com a missdo institucional do TCU de “[a]primorar a
Administracio Publica em beneficio da sociedade por meio do controle
externo” (BRASIL, 2015, p. 44). No caso em analise, o acérddo do TCU
estimulou a ANP ndo s6 a avangar na regulamentagdo do waiver como
também na mudanga da propria Politica de Contetido Local.

Na “Proposta de Agao n® 162/2017”, a ANP elaborou minuta de novo
ato normativo possibilitando que os contratos de concesséo ja assinados,
que continham clausulas de contetido local no formato criticado pelo TCU,
fossem aditados para permitir a incorporagdo da mais recente clausula de
conteudo local, utilizada na 14* Rodada de Licitag¢des, aos contratos ante-
riores em vigor. Na qualidade de instrumento incentivador da mudanga,
a importancia do acérddo do TCU pode ser vista ao longo do processo
na citagdo das notas técnicas e no parecer elaborado pela Procuradoria
da ANP (BRASIL, 2017a).

Ao longo do processo administrativo normativo, na linha da mani-
festagdo do TCU e da Agéncia reguladora, o CNPE - como o responsavel
por definir a estratégia e a politica de desenvolvimento econémico e tec-
nolégico da industria de petrdleo e por induzir o incremento dos indices
minimos de contetido local de bens e servigos a serem observados em
licitagdes e contratos de concessao e de partilha de produgéo, na forma da
Lein®9.478/1997, art. 2°, IX e X (BRASIL, [2021b]) - editou a Resolucéo
n°1, de 21/3/2018 (BRASIL, 2018), encampando a mudanga regulatéria
pretendida pela ANP e autorizando a mudanga dos indices de contetdo
local, de forma a adapta-los a realidade do mercado e a extinguir o com-
plexo e falho mecanismo de waiver.

Todo esse alinhamento regulatério resultou da Resolugdo ANP

n° 726, de 11/4/2018°, que ndo s regulamentou o mecanismo de waiver

° A minuta final da resolugo foi analisada pelo Parecer n® 00198/2018/PFANP/PGF/AGU
e pelo Despacho n® 00467/2018/PEANP/PGF/AGU, elaborados pela Procuradoria Federal
Especializada — ANP.
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como também possibilitou a alteragao dos
contratos de concessao e partilha por meio
de aditivos para corrigir as falhas verificadas
na Politica de Conteudo Local (AGENCIA
NACIONAL DO PETROLEO, GASNATURAL
E BIOCOMBUSTIVEIS, 2018). Com essa di-
namica de atuagéo, controlador e regulador
demonstram existir, de fato, um espago com-
partilhado para a construgdo de solugdes coor-
denadas que promovem a melhor realiza¢do do
interesse publico.

Consideracoes finais

O Estado regulador, moldado sob a égide de
uma Administragdo policéntrica que redefine
fungdes e agentes envolvidos nas atividades
publicas, implica o entendimento de que a se-
paracio classica dos Poderes e suas func¢des
nao mais sdo responsivas as demandas sociais
da pés-modernidade.

O estudo da atividade estatal de formulacio
de politicas regulatorias é um exemplo aca-
demicamente rico para fomentar a discussao
sobre a necessidade de redefini¢dao de funcdes
e de atribui¢do de novos limites a atua¢do dos
Poderes e sua estrutura. Além do estudo do po-
der de fiscaliza¢do do Tribunal de Contas sobre
as agéncias reguladoras, o caso aqui apresentado
remete a discussao da postura que se espera dos
agentes envolvidos: é melhor que desenvolvam
a capacidade de articular-se na construgao de
solugdes conjuntas do que tentem medir forgas
ou, no caso das agéncias, que acatem as decisdes
do TCU por medo.

Firmou-se entendimento de que a Agéncia
cabe regular o setor de petroleo e ao TCU com-
pete fiscalizar-lhe as atividades sob as oticas
contabil, financeira, orgamentaria, operacional
e patrimonial. Dando cumprimento a tais atri-
buigdes e tendo identificado possibilidades de
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melhoria na Politica de Contetido Local vigen-
te, a Corte de Contas emitiu recomendagdes e
determinagdes, auxiliando no aprimoramento
da atividade regulatdria da Agéncia.

Como visto, a fungao precipua da atividade
regulatoria ¢ a de atuar de maneira eficiente
moldando o comportamento dos agentes de
um mercado, de forma a produzir o melhor
resultado possivel para a sociedade. Sob essa
Optica, é possivel que se entenda que, embora
ndo exerg¢a regulacdo, 0 TCU seja apto a desem-
penhar um importante papel na consecugéo da
funcédo regulatdria. Isso porque, por meio de
mecanismos de coordenagio entre a Corte de
Contas e os 6rgaos reguladores, é possivel que
se aproveite a expertise do Tribunal para que
este venha a se tornar um parceiro que identifica
possibilidades de aprimoramento nas politicas
regulatorias, deixando de ser tao somente um
controlador capaz de aplicar sangdes.

Considera-se que “[a] legitimidade da re-
gulacdo depende da implementacao de instru-
mentos democréticos e das capacidades institu-
cionais dos 6rgaos e entidades administrativas”
(OLIVEIRA, 2015b, p. 55), e pode-se perceber,
pelo desfecho do caso, que tanto o TCU quanto
a ANP tiveram suas competéncias preservadas.

Atendendo as exigéncias da Corte de
Contas' e, ainda assim, mantendo sua prer-
rogativa discriciondria na qualidade de auto-
ridade reguladora, a ANP editou, em 2018, a
Resolugdo n® 726/2018, que regulamenta os
mecanismos contratuais de isen¢do (waiver),
ajuste e transferéncia de excedente, trazendo
ainda a possibilidade de aditamento dos con-
tratos com novas exigéncias de contetido local.

'2“A publicagdo atende determinagdo do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) e da mais transparéncia aos proce-
dimentos de solicitacdo e de andlise das previsoes de isen¢ao,
ajuste e transferéncia constantes dos contratos de concessao
da 7*a 13* Rodadas, nos de Cessao Onerosa e nos da 1* e 2*
Rodadas de Partilha da Produ¢dao” (APROVADA..., 2019).
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