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Abstract
[Purpose] The article analyzes the regulatory conflict between The Federal Court of
Account (TCU) and the National Waterway Transport Agency (ANTAQ), under the
perspective of Administrative Procedural Theory, based on a complaint that generated
representation pointing out that the Agency exceeded its regulatory power and violated
the constitutional postulate of free competition by limiting the chartering of foreign
vessels by Empresa Brasileira de Navegagao (EBN) for cabotage transportation.
[Methodology/approach/design] Based on Steven Croley's Administrative Procedural
Theory, which has among its objectives the procedural aspects necessary for the
protection of the public interest, the procedure to make the regulatory standard will be
analyzed, taking into account not only the sanctioning content of the judgment, but also
the ANTAQ's arguments in defense of the questioned rule in order to verify whether the
TCU could have replaced the regulator.
[Findings] Limits were found for the regulatory review of the final activity of the Agency
by the TCU, as no deficiencies were found in the process of making the regulatory
standard.
[Practical implications] Contributing to the establishment of limits to TCU's
performance in view of the final activities of regulatory agencies.
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[Originality/value] Research on the regulatory conflict between TCU and Regulatory
Agencies is not new. However, the approach carried out here is relevant because it is the
analysis of a recent decision whose content is still absolutely unstable in the legal
community.

Keywords: Regulation. Competition. Cabotage. Administrative procedural theory.
Regulatory conflict.

Resumo
[Propésito] O artigo analisa conflito regulatério entre o Tribunal de Contas da Unido
(TCU) e a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ), sob a perspectiva
da Teoria Processual Administrativa, instalado a partir de denuncia que gerou
representacdo apontando que a Agéncia extrapolou seu poder regulamentar e violou o
postulado constitucional da livre concorréncia ao limitar o afretamento de embarcagdes
estrangeiras por Empresa Brasileira de Navegacdo (EBN) para o transporte de
cabotagem.
[Metodologia/abordagem/design] Com base na Teoria Processual Administrativa de
Steven Croley, que tem entre seus objetivos aspectos procedimentais necessarios a
protecdo do interesse publico, serd analisado o procedimento de elaboragdo da Norma
regulatoria, levando-se em consideragdo ndo somente o teor sancionatério do ac6rdéo,
mas também os argumentos da ANTAQ em defesa da Norma questionada afim de se
verificar se 0 TCU poderia ter substituido o regulador.
[Resultados] Foram encontrados limites para a revisdo regulatoria de atividade
finalistica da Agéncia por parte do TCU, pois ndo foram constatadas deficiéncias no
processo de elaboracdo da Norma regulatdria.
[Implicacdes praticas] Contribuir para o estabelecimento de limites & atuagéo do TCU
em face das atividades finalisticas das Agéncias reguladoras.
[Originalidade/relevancia do texto] Pesquisas acerca do conflito regulatério entre o
TCU e Agéncias Reguladoras ndo sdo inéditas. Entretanto, a abordagem aqui efetuada
possui relevancia por se tratar de analise de decisdo recente e cujo contelido ainda é
absolutamente instavel na comunidade juridica.

Palavras-chave: Regulacdo. Concorréncia. Cabotagem. Teoria  processual
administrativa. Conflito regulatorio

INTRODUCAO

Agéncias Reguladoras séo instituigdes publicas criadas por lei, dotadas
de autonomia administrativa, funcional, decisdria, financeira e de auséncia de
subordinacao hierdrquica perante outros atores estatais, situagdo que Ihe garante
atuacdo independente, especialmente em suas atividades finalisticas.

Parcela significativa dos estudos sobre conflitos regulatérios entre o
Tribunal de Contas da Unido (TCU) e as atividades finalisticas das Agéncias
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reguladoras giram em torno, exclusivamente, da dogmatica Normativa que
envolve o tema, razdo pela qual o presente artigo, cujo marco tedrico é uma
teoria procedimental, tem justificavel relevancia.

Inicialmente sera elaborada uma sintese sobre 0s pressupostos essenciais
do Estado Regulador e das Agéncias Reguladoras, incluindo analise especifica
sobre a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ) que esta no
epicentro do conflito regulatdrio investigado; em seguida sera demonstrado o
que é e como funciona o mercado regulado; logo depois serd resumido o
processo referente ao caso analisado; adiante, sera verificada as nuances da
Teoria Processual Administrativa.

Por fim, serd realizado um cotejo analitico entre o julgamento realizado
pelo TCU e a Teoria Processual Administrativa para que seja verificada a
hipotese de que a decisdo do Orgéo de Contas ndo poderia ter sobrepujado a da
Agéncia reguladora.

O ESTADO REGULADOR E AS AGENCIAS REGULADORAS

A complexa trajetéria de formagdo dos Estados Nacionais é tema de
inegavel relevancia, tanto no que diz respeito a forma do Estado (absolutista,
liberal, de bem-estar social ou desenvolvimentista e regulador) quanto ao
desenvolvimento das atividades administrativas, legiferantes e judicantes. Dai
que:

“A grande novidade da teoria administrativista do século XX esta
justamente na identificagdo da administracdo estatal como algo distinto das
funcdes executivas presidenciais de comando supremo das forgas armadas e
aplicacdo das leis. O Estado Administrativo expressa uma funcdo separada
das demais — a administrago das leis — como uma atividade intermediaria
entre as funcdes cldssicas executivas, legislativas e jurisdicionais: um “reino
de expertise” imune a influéncia politica direta. (ARANHA, 2015, p. 24)

O Estado Liberal surgido no bojo das revolucdes ocorridas na Franca e
nos Estados Unidos do século XVIII, contrapondo-se ao Estado Absolutista,
caracterizava-se pela liberdade e crenga de que o mercado era autorregulavel e
que, portanto, deveria ser concedida ampla margem de liberdade de atuacdo aos
particulares, limitando-se os Estados, basicamente, & garantia dos contratos, da
propriedade, da seguranca e da soberania.

O Estado de Bem-estar Social ou Desenvolvimentista decorre da
insuficiéncia do modelo liberal em virtude do surgimento de demandas sociais
cada vez maiores, com relevo para as areas de saude, educacdo e previdéncia
social, decorrentes em grande medida da revolucdo industrial, caracterizando-
se, sobremaneira, pela producdo de bens publicos aos que dele necessitam.
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Em sua vertente desenvolvimentista se revela pela intervencdo do estado
na economia a partir de investimentos em infraestrutura e, no caso do Brasil,
pela criacdo de grandes empresas estatais, a exemplo da Petrobras e da
Companhia Siderdrgica Nacional (CSN), na primeira metade do século XX.

Ocorreu de 0 modelo nacional desenvolvimentista também se esgotar,
haja vista o crescimento do Estado sem o atendimento correspondente e
proporcional as necessidades sociais. Em decorréncia disso, inspirado nas
reformas ocorridas no Reino Unido no final da década de 70 e nos Estados
Unidos no inicio da década de 80, aplumou-se no Brasil o Estado Regulador, de
caracteristica neoliberal, cujos tracos mais marcantes sdo a transferéncia
(privatizacdo) de atividades entdo desempenhadas pelo Estado, a exemplo dos
setores de energia elétrica e telecomunicagdes. Nessa perspectiva:

“As Agéncias reguladoras encarnam, na tradicdo do Estado
Administrativo estadunidense, a afirmacdo de uma estrutura estatal
responsavel pela administragdo das leis como algo essencialmente distinto da
formulaco das leis e, por isso, definida por exclusdo, ou seja, trata-se da
regulacéo entendida como a administragdo das leis que ndo se confunde com
a formulagdo da politica pdblica correspondente, o que ndo significa dizer
que a administracdo das leis estaria despida de conte(ido Normativo.”
(ARANHA, 2015)

Desse modo, o Estado Regulador pode ser compreendido como uma
arena de atuacdo institucional dominada pela técnica, notadamente através das
Agéncias Reguladoras, cuja “legitimidade da producdo Normativa” busca
harmonizar o constante duelo entre “mercado e Estado com vistas a protegao
dos direitos fundamentais”. (MEDEIROS, 2016)

O Estado Regulador brasileiro criou, dentre outras, a Agéncia Nacional
de Transportes Aquaviarios (ANTAQ), classificada pela Lei Ordinaria n°
10.233/2001 como uma autarquia em regime especial, integrante da
Administracdo Federal Indireta, tendo sede no Distrito Federal e unidades
regionais por diversos estados da federacdo, com atuagdo no setor de navegacéo
e portudrio e competéncias para regulacéo, outorga e fiscalizacdo das atividades
do setor.

No ambito regulatério a Agéncia tem competéncia para emitir regras e
fomentar a competicdo no setor de transportes aquaviarios, com relevo para o
presente estudo a competéncia para atuar no transporte de cabotagem regulando
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os diversos tipos de afretamento!, circunstancia que lhe confere a prerrogativa
de elaboracdo de Normas, como portarias e resolucdes.

O MERCADO REGULADO: TRANSPORTE DE CABOTAGEM

A cabotagem, modal de transporte aquaviario entre portos ou pontos de
um mesmo pais, a despeito de representar apenas algo em torno de 10% (dez
por cento) do transporte de cargas no Brasil, vem demonstrando crescimento
constante no cenario da matriz logistica brasileira, notadamente se comparado
ao modal mais utilizado, o rodoviario, em funcdo de uma gama de fatores, como
0 menor custo de frete e seguro, reduzido impacto ambiental e seguranca da
carga, circunstancias que elevam o setor a condicdo de um dos pilares da
economia nacional.

Segundo dados contidos na pagina da ANTAQ, a despeito de eventuais
crises financeiras em escala mundial, o transporte de carga por cabotagem no
Brasil encontra-se em crescimento continuo ao longo dos Gltimos 10 (dez) anos.
Porém, o setor é dominado por apenas 6 (Seis) empresas estrangeiras, cujas
movimentacGes de carga equivalem a mais de 98% (noventa e oito por cento)
do total gerido no mercado.

Essa é uma das justificativas pelas quais tramita no Congresso Nacional
um novo marco regulatério do setor, em complemento a Lei n® 9.432/1997, que
estabelece o Programa de Estimulo ao Transporte de Cabotagem (BR do MAR),
reconhecido no ambito do Programa de Parcerias de Investimento (PP1)? como
fundamental para o desenvolvimento econdmico e social do pais, e que esta
sendo delineado pelo Projeto de Lei 4199/2020 (PL 4199), ja aprovado na
Cémara dos Deputados e encontrando-se, atualmente, em andlise no Senado
Federal.

Conforme o disposto na Lei 9.432/97 e nas Resolugdes n® 191, 192, 193 e 195, as
modalidades de afretamento sdo: afretamento a casco nu, por tempo, viagem e por
espaco. O afretamento a casco nu é o contrato em virtude do qual o afretador tem a posse,
0 uso e o controle da embarcacéo, por tempo determinado, incluindo o direito de designar
o0 comandante e a tripulagdo. O afretamento por tempo é o contrato em virtude do qual o
afretador recebe a embarcacdo armada e tripulada, ou parte dela, para opera-la por tempo
determinado. O afretamento por viagem é definido como o contrato em virtude do qual
o fretador se obriga a colocar o todo ou parte de uma embarcacdo, com tripulacdo, a
disposicao do afretador para efetuar transporte em uma ou mais viagens. Ja o afretamento
por espaco equivale ao contrato de afretamento por viagem no qual somente uma parte
da embarcacdo é afretada, obedecendo, porém, a todas as disposicOes legais do
afretamento por viagem. Disponivel em: www.web.antag.gov.br

2Fonte Times New Roman, 10, espacamento de caracteres de escala 90%. Paragrafo
justificado. Recuo (esquerdo 07, direito 0”, especial nenhum. Espagamento (antes 07,
depois 0”, espagamento entre linhas Exatamente 10 pt).
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De modo similar ao caso analisado no presente artigo, um dos pontos de
maior atrito nas discussdes do PL n°® 4199 diz respeito, justamente, ao fato de o
projeto retroalimentar, em duvidosa constitucionalidade, a manutencdo do
monopélio do setor por empresas estrangeiras e, consequentemente, consolidar
a auséncia de concorréncia entre estas e as Empresas Brasileiras de Navegacao
(EBN), configurando uma assimetria regulatéria entre os players, que também
sera analisada no presente artigo.

A Associacdo Brasileira de Armadores de Cabotagem (ABAC), em
artigo publicado em sua pagina na internet, argumenta que o PL 4199, ao
contrario de suas pressuposicdes iniciais, ndo protege a inddstria nacional, nao
atrai novas empresas e torna o pais dependente do mercado internacional de
afretamento de embarcagdes, uma vez que cria restricdes ao afretamento de
embarcacdes estrangeiras, para fins de cabotagem, por EBN.

O CASO EM ANALISE: O AFRETAMENTO DE EMBARCACOES
ESTRANGEIRAS POR EMPRESAS BRASILEIRAS DE
NAVEGACAO E O PROCESSO TC 003.667/2018-9, NO TCU

O caso analisado € oriundo de dendncia encaminhada ao TCU por
sociedade empresarial classificada como Empresa Brasileira de Navegagdo
(EBN), atuante no transporte de cabotagem, que gerou representacdo da
Secretaria de Infraestrutura de Portos e Ferrovias (SeinfraPortoFerrovia) da
Corte de Contas, autuada como processo TC 003.667/2018-9, apontando
indicios de irregularidades por extrapolacdo do poder regulamentar da ANTAQ
no bojo da Resolugdo Normativa n°01/2015.

Como o regimento interno do TCU ndo prevé o processamento de
denuncia decorrente de sociedade empresarial, a Unidade Técnica
SeinfraPortoFerrovia utilizou o expediente e formulou representacdo junto ao
préprio Tribunal.

Segundo consta do relatério elaborado para andlise de medida cautelar
visando suspensdo imediata de trechos da assinalada Norma Regulatoria, a
representacdo sustenta, com base na dendncia, que a Resolucdo Normativa
n°01/2015, da ANTAQ teria positivado “exigéncias de requisitos ndo previstos
na Lei 9.432/1997, que dispBe sobre a ordenacdo do transporte aquaviario
nacional, o que estaria violando a livre concorréncia do setor”. (BRASIL,
Tribunal de Contas da Unido. Acérdéo 380/2018).

A Lei Ordinaria n® 9.432/1997, tida como violada, no ponto, tem a
seguinte redacdo:

‘Art. 9° O afretamento de embarcagdo estrangeira por viagem ou por

tempo, para operar na navegagdo interior de percurso nacional ou no
transporte de mercadorias na navegacdo de cabotagem ou nas
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navegacbes de apoio portudrio e maritimo, bem como a casco nu na
navegagdo de apoio portudrio, depende de autorizagdo do orgdo
competente e SO poderé ocorrer nos seguintes casos:

| - quando verificada inexisténcia ou indisponibilidade de
embarcagdo de bandeira brasileira do tipo e porte adequados para o
transporte ou apoio pretendido;

II - quando verificado interesse publico, devidamente justificado;

111 - quando em substituigéo a embarcagGes em construgdo no Pais,
em estaleiro brasileiro, com contrato em eficacia, enquanto durar a
construcdo, por periodo méximo de trinta e seis meses, até o limite:

a) da tonelagem de porte bruto contratada, para embarcagdes de
carga;

b) da arqueacdo bruta contratada, para embarcacdes destinadas ao
apoio.

Paragrafo Unico. A autorizagdo de que trata este artigo também se
aplica ao caso de afretamento de embarcacdo estrangeira para a
navegagdo de longo curso ou interior de percurso internacional,
quando o mesmo se realizar em virtude da aplicagdo do art. 5°, § 3°°

J4 a Resolugdo Normativa n°01/2015, da ANTAQ, foi analisada como
Norma violadora da Lei n® 9.432/1997, no seguinte ponto:

Art. 5° Nos afretamentos de embarcacéo estrangeira que dependem
de autorizagdo da ANTAQ, a empresa brasileira de navegagdo so
podera obté-la nos seguintes casos:

()

11 - na navegacdo de cabotagem, nas modalidades a casco nu sem
suspensdo de bandeira, por espago, por tempo ou por viagem,
quando:

a) verificada, mediante circularizacdo, inexisténcia ou
indisponibilidade de embarcacdo de bandeira brasileira do tipo e
porte adequados, nos prazos consultados, admitindo-se 0 blogueio
parcial, nas modalidades por espago, por tempo em uma (nica
viagem ou por viagem, cuja autorizagdo serd limitada ao quadruplo
da tonelagem de porte bruto das embarcages de registro brasileiro
em operacdo comercial pela empresa afretadora, a qual também
deverd ser proprietdria de a0 menos uma embarcagdo de tipo
semelhante a pretendida;’

O cerne da questdo posta € que a Norma Primaria, a Lei n® 9.432/1997,
n&o fixou qualquer limite para que uma EBN afretasse navio estrangeiro quando
ndo houvesse, ou nao tivesse disponivel, embarcacdo brasileira para realizar o
transporte e, ainda, ndo ha exigéncia na Lei Ordinaria para que “a afretadora
fosse proprietaria de ao menos uma embarcacdo de tipo semelhante a
pretendida”. (BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 380/2018).
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Diante desse quadro, a denunciante pleiteou ao TCU a concessdo de
medida acautelatdria para que este determinasse a ANTAQ a suspensdo da
aplicabilidade do art. 5°, 11, a, da Resolucdo Normativa n°01/2015 posto que,
ademais, “as empresas brasileiras de navegacdo de pequeno porte estariam
sendo impedidas de exercer suas atividades comerciais”. (BRASIL, Tribunal de
Contas da Unido. Acordao 380/2018).

No exame de admissibilidade da Representacdo o TCU entendeu que os
fatos apresentados eram significativos - pois tratavam de possivel extrapolacdo
do poder regulamentar da Agéncia e prejuizo a livre concorréncia no setor - e
que havia indicios suficientes de ilegalidade habeis a demonstrar o interesse
publico que deve ser protegido pela Corte de Contas, em clara demonstracao de
que o Orgdo entende que tem o poder-dever de se imiscuir nas atividades
finalisticas das Agéncias reguladoras, mormente com fulcro na Stimula n°347,
do Supremo Tribunal Federal (STF)®.

Relevante destacar, ainda, que entre a data de publicacdo da Norma
Secundaria, entdo contestada, e a Representagdo decorreram 3 (trés) anos,
circunstancia que, inclusive, foi levantada pelo SeinfraPortoFerrovia ao opinar
pela auséncia de perigo da demora habil a sustentar a concessdo de medida
cautelar pleiteada pela denunciante.

Em prosseguimento, mas antes da analise da medida cautelar requerida,
o relator determinou que a ANTAQ fosse notificada para se manifestar nos autos
acerca do processo administrativo que resultou na emissdo da Resolugdo
Normativa n°01/2015 e encaminhar documentacdo, estudos, pareceres técnicos,
juridicos e de impacto regulatdrio, além das contribuigdes recebidas em
eventual audiéncia publica.

A Agéncia Reguladora entdo enviou o Oficio n°® 63/2018/DG-Antaq e a
Nota Técnica n° 8/2018/GRM/SRG a Corte de Contas sustentando no oficio
que; a) liminares concedidas na Justica Federal com o objetivo de afastar a
aplicacdo da Norma reguladora haviam sido revogadas; b) que a lei de criacdo

3Stimula n® 347: O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicdes, pode apreciar a
constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico.

(.-)

Dentro da perspectiva constitucional inaugurada em 1988, o Tribunal de Contas da Unido
é 0rgdo técnico de fiscalizagfo contabil, financeira e orgamentaria, cuja competéncia é
delimitada pelo artigo 71 do texto constitucional, (...). E inconcebivel, portanto, a
hipétese do Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo sem qualquer funcéo jurisdicional,
permanecer a exercer controle difuso de constitucionalidade nos julgamentos de seus
processos, sob o pretenso argumento de que Ihe seja permitido em virtude do contetido
da Sumula 347 do STF, editada em 1963, cuja subsisténcia, obviamente, ficou
comprometida  pela  promulgacdo  da Constituicio  Federal de  1988.
[MS 35410 MC, rel. min. Alexandre de Moraes, dec. monocratica, j. 15-12-
2017, DJE 18 de 1°-2-2018.]
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da Agéncia (Lei n®10.233/2001) lhe conferia prerrogativas para elaborar e editar
Normas sobre afretamento de embarcacdes; c) citou diversos precedentes no
sentido de que a competéncia regulamentar das Agéncias reguladoras ultrapassa
a mera reproducéo de textos de Normas primarias, razao pela qual ndo haveria
que se falar em extrapolacéo dos limites Normativos.

A Nota Técnica, da qual se extrai relevantes consideragGes pertinentes
ao marco tedrico do presente artigo, a Teoria Processual Administrativa,
informa que: a) a politica publica de desenvolvimento da frota nacional,
refletida pela Lei n® 9.432/1997, engloba a protecédo ao transporte de cabotagem
em face de competidores internacionais; b) a receita de uma empresa do setor
decorre dos fretes de suas embarcac6es e que uma EBN necessita, segundo exige
a Agéncia, possuir a0 menos uma embarcacao propria ou afretada a casco nu;
¢) determinadas empresas buscam autorizacdo para atuar como EBNs mas nédo
possuem embarcagdes apropriadas, limitando suas atividades e receitas a
contracdo de embarcagBes estrangeiras, com custos menores do que o de
embarcagBes nacionais, sendo tais praticas conhecidas como “venda de
bandeira”, gerando assimetrias contra as quais a Agéncia busca defender atraves
de suas Normas regulamentadoras; d) o artigo 4°, 111, da Resolu¢cdo Normativa
n°01/2015, regulamentando o art. 10, da Lei n° 9.432/1997 assegura 0
afretamento de embarcagBes estrangeiras até mesmo sem autorizagdo da
ANTAQ, conquanto haja investimento na construcdo naval em estaleiro
nacional, afim de contribuir com a frota nacional; €) a limitacdo contida na
Norma combatida, referente a tonelagem e semelhanga, tem por objetivo evitar
que empresas possuam embarcacBes de baixo custo somente para ser
classificada como EBN e afretem embarcagdes estrangeiras a um custo menor;
f) o procedimento para elaboragdo da Norma Regulamentadora “cumpriu todos
os ritos processuais obrigatorios, inclusive de audiéncia publica presencial”.
(BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Acordéo 380/2018).

Em seguida foi juntada ao processo a Nota Técnica n°
9/2018/DEE/CADE acerca dos efeitos da Resolu¢do Normativa n® 01/2015 na
esfera concorrencial concluindo que a Norma regulatdria imporia obstaculos
competitivos as pequenas empresas de navegagao.

Diante da defesa apresentada pela ANTAQ, a Unidade Técnica do TCU
(SeinfraPortoFerrovia) retifica sua representacdo, manifestando-se contra a
cautelar proposta e acolhendo a tese de que o poder Normativo da Agéncia, sob
a égide da Lei n®10.233/2001, permite a imposi¢do de restri¢des e/ou condi¢es
para além da Norma primaéria, especialmente tendo em conta a complexidade, o
conhecimento exigido na regulagdo setorial, 0 interesse publico e que:

“Pressupde-se que uma Agéncia Reguladora, ao editar Resolucéo a partir do

processo interno que recebeu contribuicBes da sociedade e opinides de setores
técnicos e juridicos especializados, persegue justamente o interesse pdblico e
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aharmonizacdo de interesses dos usuarios e das empresas que atuam no setor,
equilibrando motivadamente interesses € valores.”*

Para além de questBes de hermenéutica juridica, a defesa da Agéncia e o
novo parecer da SeinfraPortoFerrovia, este Ultimo em sentido contrario ao
Relator e ao Plenério do TCU, alinham-se a ideia apresentada por Aranha, no
sentido de que:

“A politica publica setorial depende, portanto, do conhecimento setorial para
produzir regramentos vidveis. Ela depende de acompanhamento do
desenvolvimento tecnol6gico para orientar eventuais designios utilitaristas de

mercado (ou dos atores do mercado) na direcdo do interesse piblico.”
(ARANHA, 2015, p. 183)

Sob outra perspectiva, o relator inicia seu voto assegurando a
competéncia do TCU para apreciagdo do caso e estabelece como pontos nodais
do processo: 1) a analise de eventual extrapolagdo do art. 5°, 111, a, da Resolugdo
Normativa n® 01/2015, da ANTAQ, em face da Lei n® 9.432/1997 (reserva
legal), por conta da criacdo de novas condicionantes & cabotagem e; 2) pela
andlise da legitimidade das acfes e motivos adotados pela ANTAQ para a
imposicéo das restricbes contidas na Norma reguladora.

Invocando o art. 178 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988 (CRFB/1988) e 0 art. 9°, da Lei n° 9.432/1997, o relator estabelece que
somente a lei (Norma primaria) caberia a imposi¢do de condicionantes ao
afretamento de embarcagdes estrangeiras e que, portanto, a Agéncia reguladora
teria violado o principio da reserva legal.

O relator fundamenta seu voto®, ainda, em trechos de colaboragdes de
empresas do mercado de navegagdo contrérias & Norma em manifestagdes
ocorridas em consultas publicas realizadas pela ANTAQ e que, a despeito da
observancia dos procedimentos obrigatdrios para elaboracdo da Norma, a
Agéncia ndo seguiu as manifestacfes dos players.

Quanto aos motivos determinantes para a elaboracdo da Norma
(legitimidade), com fundamento na Nota Técnica 9/2018/DEE/CADE, o relator
assevera que a Resolugdo Normativa n® 01/2015 tem efeito negativo sobre o
mercado de navegacdo de cabotagem, pois, a despeito da suposta relevancia,
ndo restou evidenciada a protecdo da industria nacional, mas, sim, restricdo a
competitividade e a livre iniciativa, circunstancia que favoreceria empresas de
grande porte e a concentragdo de mercado.

Diante dessas circunstancias, considerando estarem presentes o perigo
da demora e a fumaca do bom direito, o plenario do TCU acompanhou o voto

*BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 380/2018.
°Ha trechos no voto, ndo relevantes para o presente artigo, que cuidam de possivel
improbidade administrativa por parte de alguns servidores da Agéncia.
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do relator, proferiu medida cautelar e determinou a ANTAQ que se abstenha de
aplicar o art. 5° Ill, a, da Resolucdo Normativa n°® 01/2015, a0 menos até o
julgamento do mérito da representacéo.

Inconformada diante da medida cautelar, a ANTAQ interp6s agravo
argumentando que: a) o paragrafo Unico, do art. 178, da CRFB/1988 é oriundo
da Emenda Constitucional n°7/1995, ano em que sequer existia qualquer
Agéncia reguladora no Brasil; b) as Agéncias reguladoras foram criadas, a
primeira delas (Agéncia Nacional de Energia Elétrica) somente em 1996, para
exercerem a regulamentacao e fiscalizagdo dos mercados e que, “assim, o poder
Normativo estd na esséncia do nascedouro das Agéncias Reguladoras”
(BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 380/2018); c) os procedentes
judiciais em acfes que buscavam conspurcar 0s mesmos dispositivos legais
concluiram pela legalidade/constitucionalidade da Norma reguladora; d) a
doutrina acoberta a tese de que as Ageéncias reguladoras detém poder
regulamentar para além da mera reproducdo de Normas primarias; €) o proprio
TCU possui precedentes no sentido de autocontencdo em face das atividades
finalisticas das Agéncias reguladoras; f) que procedimentos instaurados no
Ministério Pablico Federal (MPF), por si s, ndo tem o conddo de revelar a
fumaca do bom direito, pois foram distribuidos para averiguar possiveis desvios
de condutas no interior da ANTAQ e que tal procedimento é de praxe em fungéo
de denuncia de empresa do mercado, inclusive porque conclusdes preliminares
revelaram auséncia de indicios de ilicitos; g) que no mesmo sentido do MPF a
corregedoria da ANTAQ investigou e arquivou representacéo contra servidores
e, quanto aos diretores, 0 ministério supervisor (Ministério dos Transportes,
Portos e Aviagdo Civil) ainda ndo concluira os trabalhos; h) parecer de outros
orgdos em matéria de competéncia da Agéncia ndo sdo vinculantes; i) a medida
cautelar proferida contraria decisdo anterior do proprio TCU; j) as intervencgdes
dos players durante a audiéncia publica que subsidiou a elaboragdo da Norma
combatida foram devidamente consideradas e praticamente metade das
contribuicfes foram incorporadas a Resolucdo, o que demonstraria efetividade
da participacgdo e lisura do procedimento, e que as rejeitadas foram motivadas;
k) a Norma estava em vigor ha mais de 3 (trés) anos, razdo pela qual ndo haveria
gue se falar em perigo da demora habil a justificar a concessdao da medida
cautelar. (BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acérddo 775/2018.)

A Corte de Contas decide, em relacdo ao agravo, com divergéncias, pela
manutencdo da medida cautelar concedida tanto diante da ocorréncia do perigo
da demora, quanto da fumacga do bom direito, tudo reiterando fundamentos ja
expendidos alhures.

No julgamento do mérito, cuja sessao ocorreu em 01/07/2020, o plenario
do TCU manteve, com divergéncias, integralmente a medida cautelar concedida
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determinando que a ANTAQ se abstenha, definitivamente, de exigir dos
regulados as limitagcdes impostas pelo art. 5°, 111, a, da Resolucdo Normativa n°
01/2015. (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Ac6rdao 1693/2020.)

MARCO TEORICO: TEORIA PROCESSUAL ADMINISTRATIVA

A Teoria Processual Administrativa formulada por Steven P. Croley,
partindo de uma concepcdo eminentemente técnica, tem como pressuposto
central o procedimento racional de tomada de decisdo no ambito das Agéncias
Reguladoras e sua capacidade de levar o fenémeno regulatério ao alcance do
interesse publico.

Entende o tedrico que o estabelecimento de um procedimento objetivo e
técnico é fundamental para a eficiéncia, transparéncia e atendimento ao interesse
publico, afastando o processo decisério dos grupos de interesse e,
consequentemente, das capturas das Agéncias pelo poder politico e/ou
econdmico. Nesse sentido, a Teoria Processual Administrativa é vista como um
contraponto a Teoria da Escolha Publica (Public Choice) cuja caracteristica
central é, justamente, a formulacdo de politicas publicas de acordo com
interesses especificos de determinados atores.

O procedimento administrativo elaborado por Croley, segundo Chaves,
envolve: 1) notificacdo da proposta regulatoria pela agéncia; 2) divulgacao dos
fundamentos que ensejaram a proposta regulatdria; 3) oportunidade de
participagdo dos interessados através de consulta pablica; 4) tomada de decisdo
racionalmente fundamentada pela Agéncia; e 5) publicidade da decisdo e dos
seus fundamentos.

Assim, a perspectiva da Teoria Processual Administrativa é observada
no caso em analise, pois a ANTAQ demonstrou que a elaboracdo da Norma
contestada ocorreu conforme a legislagdo de regéncia e foi construida a partir
de um procedimento que compreendeu expertise técnica e participacdo do
mercado regulado, através, por exemplo, da realizagdo de Consulta Publica,
analise de equipe técnica, estudos e processo de Analise de Impacto Regulatério
(AIR), circunstancia que, a0 menos em tese, afastou o risco de captura da
Agéncia.

A captura das Agéncias Reguladoras pelo poder politico e/ou econdmico
ocorre a partir de diversos mecanismos de controle:

“Os mecanismos de controle politico dos reguladores permitem que 0S
legisladores satisfacam as demandas regulatrias dos grupos de interesse
induzindo as Agéncias, consideradas a base do sistema de regulagdo, a
tomarem as decisBes regulatdrias favoraveis aos grupos de interesses — caso
as Agéncias ndo estejam inclinadas a fazer isso por si mesmas. A obtencéo

de tratamento orgamentério e estatutario favoravel por parte dos legisladores
motiva as Agéncias a fornecerem o tratamento regulatério desejado. Os
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grupos de interesses ficam satisfeitos em prover recursos eleitorais para 0s
legisladores, que por sua vez podem inspirar as Agéncias a fornecerem o
tratamento regulatdrio desejado. Os legisladores, no intuito de assegurar
recursos eleitorais necessarios, sd0 motivados a garantir que as Agéncias
fornecam a regulacdo que o grupo de interesse apoiador procura. Dessa
forma, constitui-se o chamado “tridngulo de ferro” ou, colocado de forma
menos sombria, a “rede tematica” de relacionamento entre grupos,
legisladores, e Agéncias administrativas, que tipicamente caracteriza a
concepcdo de regulacdo da Public Choice.”(CROLEY, 2008)

Por essa razdo, Croley entende que o interesse publico regulado a partir
da Teoria Processual Administrativa é mais eficiente e essa circunstancia fica
demonstrada quando, ao menos, sua utilizagdo empata com a regulacéo
realizada a partir do interesse de determinados grupos. Essa equacdo econdmica
é juridicamente revelada por meio de principios constitucionais administrativos,
como os da eficiéncia e supremacia do interesse publico. (ARANHA, 2015)

Considerando uma teoria de viés procedimental, Aranha analisa que a
Teoria Processual Administrativa é uma espécie de Teoria Juridico-Processual
da Regulagdo que se preocupa com a “dimensdo processual do fenomeno
regulatério” em funcdo de sua autonomia deciséria em contraposi¢do ao
“fundamento basico da teoria da public choice, qual seja, a dependéncia da
triade congressistas — grupos de interesse — regulador”. (ARANHA, 2015)

No conflito regulatorio setorial analisado verifica-se que a ANTAQ, no
amago de sua autonomia decisoria, ateve-se ao escopo procedimental e técnico
para a elaboracdo da Norma questionada, ndo tendo se submetido a qualquer
outro interesse

CONCLUSAO: A DECISAO DO TCU DIANTE DA TEORIA
PROCESSUAL ADMINISTRATIVA

Conforme demonstrado, um dos mecanismos utilizados pelo Estado
Regulador é o poder Normativo, como atividade finalistica, conferido as
Agéncias Reguladoras para além da mera replicacdo de Normas primarias.

Ademais, o ordenamento juridico ndo confere ao TCU poderio amplo e
irrestrito sobre todas as atividades das Agéncias Reguladoras, mormente quando
ndo houver flagrante inconstitucionalidade, ndo sendo crivel que possa se
substituir ao regulador quando este, seguindo a trilha que lhe é imposta pela
constituicao e pelas leis, atua em atividade finalistica.

Nesse sentido, 0 TCU adentrou em seara reservada a atividade finalistica
da Agéncia, tendo substituido uma decisdo lastreada em expertise técnica, com
a participacdo dos regulados, pela decisdo do plenério cuja origem foi dendncia
formulada por um ator do mercado.
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No caso analisado a Agéncia demonstrou, e a Corte de Contas sequer
refutou, que todos os estudos, analises técnicas e audiéncias publicas exigidas
pela legislacdo de regéncia foram observados por ocasido da elaboracdo da
Resolugéo Normativa n°01/2015. Além disso, a propria area técnica do Tribunal
ndo viu ilegalidade no dispositivo e, por conseguimento, posicionou-se
opostamente ao que decidido pelo Orgéo.

Verificou-se que a Norma da ANTAQ ndo atentava contra o principio da
livre concorréncia, pois baseou-se no seu poder regulatério de mitigar falhas de
mercado e assimetrias em prol do interesse publico, tudo dentro de suas
competéncias constitucionais e legais.

Assim, com base na Teoria Processual Administrativa de Steven Croley,
gue tem entre seus objetivos aspectos procedimentais necessarios a protecéo do
interesse publico, foram encontrados limites para a revisdo regulatéria de
atividade finalistica da Agéncia por parte do TCU, pois ndo foram constatadas
deficiéncias no processo de elaboracdo da Norma regulatéria, o que nos leva a
concluséo de que, a0 menos nesse caso, a decisio do Orgéo de Contas néo
poderia se sobrepor a atividade finalistica da ANTAQ.
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