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Apresentacdo

Direito, Economia e Desenvolvimento Sustentavel 11

Neste dia 26 de junho de 2026 j& temos a certeza do avango da Selecdo Brasileira para a
“segunda fase na Copa do Mundo”. A partir de segunda-feira novos desafios para a Selecéo
Brasileira que, de imediato, enfrentar-a o selecionado japonés. Neste mesmo desiderato de
“enfrentar os desafios” o GT 68 - Direito Economia e Desenvolvimento Econdmico
Sustentédvel (DEDES) avanca. Por 6bvio nossos esforcos se ddo no sentido de estudar o
Direito e propor andlises, interpretacdes e prognésticos capazes de melhorar as relactes
juridico-econdmico-sociais do Pais. Observamos que temas como inteligéncia artificial (1A)
passam a serem internalisados nas discussdes e 0s mais variados temas relativos a
infraestrutura de modais exportadores, endividamento de consumidores e nossa Ordem
Econdmica Constitucional ainda sdo motivo de preocupacbes do seleto grupo de
pesqguisadores que apresentam suas obras.

Destacam-se, pois 0s seguintes trabalhos: INTELIGENCIA ARTIFICIAL, MUDANCAS
CLIMATICAS E JUSTICA AMBIENTAL: CONSIDERACOES SOBRE A INSTALACAO
DO MEGA DATA CENTER DO TIKTOK EM CAUCAIA-CE; escrito por Joyciane
Ferreira Cavalcante Marques, destacando que, para além dos inimeros beneficios sociais e
econdmicos, 0s avancgos tecnoldgicos também produzem efeitos negativos frequentemente
invisibilizados como o uso intensivo de &gua e grandes infraestruturas computacionais,
necessarios para a instalagdo de data centers como esté sendo construido em Caucaia-CE;
DIREITO E POLITICAS PUBLICAS PARA O SETOR PUBLICO NAO-ESTATAL:



EMPRESAS TRANSNACIONAIS E RELACOES LABORAIS: GOVERNANCA, DADOS
E RESPONSABILIDADE SOCIOAMBIENTAL; escrito por Roberta Cristiane Rocha; O
artigo examina os impactos da economia digital sobre as relacfes laborais, com enfoque na
atuacdo das empresas transnacionais na sociedade da informacdo. ECONOMIA CIRCULAR
E JUSTICA DISTRIBUTIVA: IMPACTOS DOS MODELOS DE SUPRIMENTO
SUSTENTAVEL NAS CADEIAS DE CONSUMO; escrito por Ana Cristina Duarte Pereira
Murai, Flavia Thaise Santos Maranh& e Danielle Flora Costa Borralho; abordando a
economia circular e ajustica distributiva sob o viés das cadeias de consumo e defendendo a
urgente necessidade de promover-se a justica distributiva, garantindo-se que os modelos de
suprimento operem dentro dos limites do Planeta e atendam, de forma igualitéria, as
necessidades humanas. APLICACAO DA LEI DE RECIPROCIDADE ECONOMICA EM
FACE DO MECANISMO DE AJUSTE DE CARBONO NA FRONTEIRA DA UNIAO
EUROPEIA (CBAM); escrito por Monalisa Rocha Alencar e investigando se a aplicacéo da
Lel de Reciprocidade Econémica (Lei 15.122/2025) é viavel em face do CBAM? A
TRANSICAO ENERGETICA NA UNIAO EUROPEIA: O PAPEL DAS RENEWABLE
ENERGY DIRECTIVE (RED) NO CENARIO DE INTEGRACAO E
SUSTENTABILIDADE ENERGETICA; escrito por Débora Hellen Bastos Da Costa,
William Paiva Marques Junior e Felipe Nogueira Ribeiro analisando o papel das Diretivas de
Energia Renovavel da Unido Europeia (Renewable Energy Directives — RED |, RED Il e
RED I11) no processo de transicdo energética do Bloco Europeu; ENTRE O RISCO
PUBLICO E O LUCRO EMPRESARIAL PRIVADO: UMA DISSOCIACAO
ESTRUTURAL DA ORDEM ECONOMICA; escrito por Yago De Santana Silva e Viviane
Coélho de Séllos Knoerr; tratando da dissociacdo entre risco e recompensa no capitalismo
contemporaneo, marcada pela socializagdo dos riscos econdmicos e pela apropriacdo privada
dos lucros. DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL MUNICIPAL E SOCIEDADE
DIGITAL: AED E ASSIMETRIA INFORMACIONAL EM SANTA CATARINA; escrito
por Ubiragjara Martins Flores, Priscilla Montalvao Outerelo e Munique Soares Felix;
abordando a tematica do desenvolvimento sustentdvel em municipios em meio da sociedade
digital, altamente tecnoldgica e, em muitos casos, fora do alcance de diversas cidades em



Capelari Junior e Eduardo Augusto Salomédo Cambi; destacando que a inteligéncia artificial
consolidou-se como tecnologia de uso geral capaz de remodelar estruturas econémicas,
sociais e ingtitucionais, assumindo centralidade nos processos decisorios publicos e privados,
porém, em contexto marcado pela auséncia ou insuficiéncia de marcos regulatorios
especificos, mormente na América Latina. CREDITO DIGITAL E VULNERABILIDADE:
OS DESAFIOS NA PROTECAO DO CONSUMIDOR NA ECONOMIA DE

PLATAFORMAS; escrito por Nadya Regina Gusella Tonial, Leticia Spagnollo e Liton
Lanes Pilau Sobrinho; analisando os impactos da sociedade da informagdo e da economia de
plataformas sobre as relacbes de crédito digital, com foco na emergéncia da vulnerabilidade
digital e nos desafios a protegdo do consumidor. ENTRE O INCENTIVO E O ABUSO NA
MICRO E MINIGERACAO DISTRIBUIDA: O PAPEL DO CONTROLE EXTERNO NA
CORRECAO DE DISTORCOES DO SISTEMA DE COMPENSACAO DE ENERGIA
ELETRICA (SCEE); escrito por Rodrigo Abrantes Soares; ensinando sobre a politica de
subsidios a micro e minigeracdo distribuida (MMGD) no Brasil, com foco no papel do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) na correcéo de distorcdes associadas ao Sistema de
Compensacdo de Energia Elétrica ("SCEE" ou net metering). AS CRISES GLOBAIS E A
RECONSTRUCAO DO DIREITO COSMOPOLITA: CONSTITUCIONALISMO GLOBAL
E A ABORDAGEM DAS CAPACIDADES; escrito por Felipe Nogueira Ribeiro;Débora
Hellen Bastos Da Costa e Raquel Cavalcanti Ramos Machado; tratando da trajetéria do
cosmopolitismo juridico e sua configuracdo contemporanea como Constitucionalismo
Global, investigando como a dignidade humana pode ser protegida de forma efetiva frente as
crises transfronteiricas e a persisténcia da soberania selvagem. ESG NO CONTEXTO
BRASIL-EUA: DIALETICA REGULATORIA, VOLATILIDADE POLITICA E OS
DESAFIOS DA RESILIENCIA EXPORTADORA; escrito por Maira Mayrink de Castro
Garcia Dias e Patricia Afonso Pedras; questionando a evolucdo e a instrumentalizacdo dos
critérios Environmental, Social and Governance (ESG) sob a perspectiva comparada entre
Brasil e Estados Unidos e concluindo que a "Resiliéncia Estrutural”, consolidada pela
governanca robusta e transparéncia auditavel, constitui a vantagem competitiva decisiva para
gue empresas exportadoras enfrentem o protecionismo e a volatilidade do mercado global no
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ENTRE O INCENTIVO E O ABUSO NA MICRO E MINIGERAGAO
DISTRIBUIDA: O PAPEL DO CONTROLE EXTERNO NA CORREGAO DE
DISTORCOES DO SISTEMA DE COMPENSACAO DE ENERGIA ELETRICA
(SCEE)

BETWEEN INCENTIVESAND ABUSE IN DISTRIBUTED MICRO AND MINI
GENERATION: THE ROLE OF EXTERNAL OVERSIGHT IN CORRECTING
DISTORTIONSIN THE ELECTRIC ENERGY COMPENSATION SYSTEM (SCEE)

Rodrigo Abrantes Soar es

Resumo

O artigo analisa a politica de subsidios a micro e minigeracdo distribuida (MMGD) no Brasil,
com foco no papel do Tribunal de Contas da Unido (TCU) na correcdo de distor¢bes
associadas ao Sistema de Compensacdo de Energia Elétrica ("SCEE" ou "net metering"). A
luz da teoria da regulacdo e da economia do bem-estar, argumenta que, embora os subsidios
sejam justificaveis para incentivar externalidades positivas, 0 modelo de compensacéo
integral gerou subsidios implicitos ao isentar microgeradores do pagamento pelo uso darede,
transferindo custos aos demais consumidores e contribuindo para 0 crescimento expressivo
dos encargos setoriais. O estudo também identifica préticas oportunistas, como a estruturagdo
de consorcios e cooperativas artificiais que viabilizam a comercializagdo indireta de energia,
em desacordo com afinalidade legal do SCEE. A partir da andlise do Acordao n° 1.473/2024,
conclui que o TCU exerceu influéncia relevante sobre a ANEEL, induzindo aprimoramentos
regulatérios e maior rigor fiscalizatério. Por fim, sustenta que a atuagdo do controle externo
foi legitima e eficaz ao promover maior transparéncia e alinhamento da politica de subsidios
aos principios de eficiéncia econdmica, sustentabilidade e justica tariféria no setor elétrico
brasileiro.

Palavras-chave: Regulagéo estatal, Tribunal de contas da unido, Micro e minigeracéo
distribuida, Subsidios, Sustentabilidade

Abstract/Resumen/Résumé
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TCU exerted a relevant influence on ANEEL, inducing regulatory improvements and stricter
enforcement. Finally, it argues that the action of external oversight has been legitimate and
effective in promoting greater transparency and aligning subsidy policy with the principles of
economic efficiency, sustainability, and tariff fairnessin the Brazilian electricity sector.

K eywor dg/Palabr as-claves/M ots-clés. State regulation, Federal court of accounts,
Distributed micro and mini generation, Subsidies, Sustainability
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INTRODUCAO

De maneira geral, o Brasil estabeleceu metas e definiu planos de governo para alcangar
uma matriz elétrica com fontes alternativas' de baixo impacto ambiental e baixa emissio de
gases do efeito estufa. Com este espirito, o Estado definiu uma generosa politica de incentivos
para as fontes renovaveis de energia elétrica se estabelecerem no pais.

A avalia¢do continua das politicas publicas de subsidios no setor elétrico ¢ essencial
para assegurar a oferta eficiente de energia elétrica, que, além de ser um insumo produtivo
crucial, constitui um bem indispensavel aos cidadaos.

De acordo com a literatura classica, as taxas deveriam ser impostas as industrias que
causam externalidades negativas ao bem-estar social (“taxa pigouviana”), enquanto incentivos
e subsidios sdo concedidos as industrias que causam externalidades positivas a sociedade
(“subsidio pigouviano™). Nesse sentido, Contador (2014, p. 2) defende que “através da taxacao
e de estimulos fiscais, o setor publico tem condi¢des de coordenar os investimentos privados,
ao mesmo tempo em que corrige as distor¢des existentes na economia”.

Subsidios sdo melhores aceitos quando a industria beneficiada necessita deste incentivo
para obter resultados positivos, ou seja, quando o retorno do projeto € negativo do ponto de
vista privado, mas positivo do ponto de vista social (CONTADOR, 2014).

Do ponto de vista socioecondmico, a politica de subsidios as fontes renovaveis ¢
controversa, uma vez que hd a narrativa que se estaria invertendo a logica dos subsidios
cruzados, no sentido que os mais pobres pagariam os beneficios para os mais abastados.

Isso ocorre porque os gastos com subsidios as tarifas de uso da rede sdo arcados pelos
consumidores cativos das distribuidoras e destinados a trés grupos: (i) 0s grupos empresariais
proprietarios de projetos renovaveis de energia elétrica incentivados; (ii) aos grandes
consumidores de energia elétrica, uma vez que eles também recebem subsidios ao migrarem
para o mercado livre, deixando de ser consumidores de energia elétrica cativos das
distribuidoras e adquirirem energia de usinas renovaveis; e (iii) a Microgeracao e Minigeragao
Geragao Distribuida (MMGD), objeto desta pesquisa, que tratam-se de consumidores de baixa

tensdo, capazes de investirem em seu proprio sistema de geragdo de energia.

! Nesta pesquisa o conceito de fonte/energia alternativa, incentivada e renovavel, também rotulada de Geragéo
Centralizada, por ser de maior porte e se conectar a rede de transmisséo, sera utilizada para indicar a energia
elétrica produzida por usinas eélicas, solares fotovoltaicas, termelétricas a biomassa ou a gas de metano
(proveniente dos aterros sanitarios) e pelas pequenas centrais hidrelétricas — PCHs (com poténcia instalada
inferior a 50 MW). Ou seja, termelétricas a combustiveis fosseis e a gas natural, assim como as usinas
hidrelétricas de grande porte (com poténcia instalada superior a 50 MW) serdo classificadas como fonte/energia
convencional.
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A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) ¢ o principal 6rgdo responsavel pela
operacionalizacdo de concessdo de incentivos 8 MMGD.

O aumento exorbitante dos custos com subsidios diretos e indiretos a MMGD despertou
o interesse do Tribunal de Contas da Unido (TCU), que passou a atuar proativamente em
auditorias na ANEEL.

Nesse sentido, em 24/07/2024, o Plenario do TCU proferiu o Acordao n°® 1473 (2024)
que recomenda que a ANEEL apresentasse um plano de acdo para aprimoramento da
regulamentagcdo e que seja realizada campanha de fiscalizagdo com envio de relatorio ao
Tribunal até final de 2025, em face das evidéncias levantadas pelo TCU que empresas de
MMGD estariam vendendo energia elétrica, o que violaria a legislagdo que estipula que a
energia produzida por eles no Sistema de Compensacao de Energia Elétrica (SCEE) deve ser
utilizada, tdo somente, para consumo proprio e nao para comercializagao.

Face ao exposto, pergunta-se: O controle exercido pelo TCU interferiu no
comportamento da ANEEL em relacdo a concessdo de subsidios a MMGD?

Parte-se da hipdtese que o controle exercido pelo TCU induziu a ANEEL a revisitar
seus processos internos com objetivo de promover maior rigor na concessao de subsidios a
MMGD.

Assim, o objetivo geral deste artigo ¢ analisar, por meio do acérddo do TCU, como o
controle da regulacdo estatal influenciou o comportamento da agéncia reguladora. Como
objetivos especificos esta pesquisa busca analisar as politicas de subsidios energéticos,
particularmente as politicas que beneficiam a MMGD.

A pesquisa se justifica pela importancia de analisar o controle estatal sobre os 6rgaos
reguladores na definicao de incentivos ao setor privado, dado o impacto econdmico relevante
que esses subsidios tém para a sociedade. Ademais, o uso do controle operacional pelo TCU
sobre as agéncias reguladoras tem gerado controvérsias entre especialistas, sendo
frequentemente visto como uma interferéncia indevida, considerando a alegada falta de
expertise técnica do Tribunal em relaciio as autarquias especiais.

O artigo esta organizado da seguinte forma: o Capitulo 1 aborda a metodologia de
pesquisa. O Capitulo 2 apresenta a fundamentagao tedrica sobre o controle estatal exercido pelo
TCU. O Capitulo 3 explora a politica de subsidios a geragdo distribuida e seus impactos
econdmicos. Por fim, o Capitulo 4 analisa o acérddo do TCU objeto desta pesquisa e seus

impactos, seguido pelas consideracoes finais da pesquisa.

2 Tema tratado pela midia, por exemplo, contestando a atuagdo de fiscalizagdo do TCU sobre o Banco Central no
caso no Banco Master, disponivel em: https://www.cnnbrasil.com.br/economia/economista-critica-forma-como-
caso-master-chegou-ao-stf-e-ve-coacao-do-bc/
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1. METODOLOGIA DA PESQUISA

Para analisar como as decisoes do TCU influenciem as a¢des da ANEEL na restricao de
subsidios este estudo utilizard a metodologia qualitativa de estudo de caso. O foco sera na
andlise do caso dado pelo Acorddo n°® 1.473/2024 e seus desdobramentos, que recomendou a
elaboracdo de um plano de fiscalizagdo e aprimoramento regulatério sobre a micro e
minigeragao distribuida.

A pesquisa utiliza o método de process tracing para rastrear € mapear tanto o processo
de controle do TCU quanto as respostas da ANEEL as determinagdes deste Tribunal, buscando
compreender como esse controle operacional impactou a regulagdo de subsidios a geracao
distribuida.

A coleta de dados sera realizada por meio de andlise documental de materiais publicos,
como o proprio acorddo do TCU, documentos e regulamentacdes da ANEEL. A andlise
documental permitira identificar os principais elementos e decisdes que evidenciam a influéncia
do TCU sobre a ANEEL, bem como as mudancas normativas e regulamentares implementadas

pela agéncia reguladora.

2. FUNDAMENTACAO TEORICA

A regulagdo estatal € um dos meios de intervencao no dominio econdmico, destinada a
assegurar as condi¢des de exploracao de uma atividade econdmica e a consecugao de objetivos
publicos conforme os principios da ordem econdmica presentes no art. 170 da Constitui¢do
Federal (2024)°.

Floriano de Azevedo Marques Neto (2004, p. 202) nos ensina que “a regulacao ¢ uma

atividade administrativa bastante peculiar, se manifesta sob o novo paradigma do direito

3 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagio do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justiga social, observados os seguintes principios:

I - soberania nacional; IT - propriedade privada; III - fungdo social da propriedade; IV - livre concorréncia; V -
defesa do consumidor; VI - defesa do meio ambiente; VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante
tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de
elaboragdo e prestagdo; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003); VII - redugédo das
desigualdades regionais e sociais; VIII - busca do pleno emprego; IX - tratamento favorecido para as empresas
brasileiras de capital nacional de pequeno porte. IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte
constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administra¢@o no Pais. (Redac@o dada pela Emenda
Constitucional n°® 6, de 1995)

Paragrafo tinico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente de
autorizagdo de 6rgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei. (Vide Lei n® 13.874, de 2019)
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administrativo, de carater menos autoritario ¢ mais consensual, aberto a interlocu¢ao com a
sociedade e permeado pela participa¢do do administrado”.

A regulagdo possui competéncias proprias, que podem ser divididas em seis categorias:
(1) competéncias normativas; (i) competéncias adjudicatérias; (iii)) competéncias
fiscalizatorias; (iv) competéncias sancionatdrias; (v) competéncias arbitrais; e (vi) competéncia
de recomendacao ou orientagdo; todas elas devendo se submeter aos mecanismos de controle
estatal (MARQUES NETO, 2004, p. 215).

O controle da atividade reguladora precisa ser realizado considerando as amplas
competéncias elencadas acima e as proprias especificidades dessa atividade. Esse controle, por
obvio, ndo ¢ uma atividade simples visto que: (i) deve ser exercido concomitantemente ao
exercicio da regulacdo; (i1) deve ser exercido pelos o6rgaos de controle do Estado e pela
participagdo social; (iv) devem ser verificados os requisitos formais e do conteudo; (iv) deve
ser observada a existéncia de margens de delega¢ao legislativa; (v) deve ser exercida por 6rgaos
dotados de autonomia reforcada ou independéncia (MARQUES NETO, 2004, p. 221).

O controle da atividade regulatéria estatal pode ser analisado sob a lente dos interesses
individuais ou coletivos exercidos pela sociedade, e, ainda, considerando seu caracter reativo e

proativo, conforme resumido no Quadro 1, abaixo:

Quadro 1 - O controle da regulagdao conforme interesses

Interesses individuais: Interesses coletivos e difusos:

Por relagdo de parceria: demandam certeza e | Direito dos usudrios: 1. o consumidor efetivo
seguranga juridica da regulagdo demanda que a regulagdo propicie a fruigdo de
utilidades e comodidades e a coibi¢do de
violagcdes em seus direitos; e ii. 0 consumidor
potencial, que ndo retine condi¢des (econdmicas,
sociais etc.) para usufruir de algum bem,
demanda que a regulagdo facilite o acesso aquela
comodidade.

Por relagdo de ordenagdo: demandam regulagdo | Niucleos de defesas de interesses amplos:
menos ampla e invasiva possivel em suas | demandam atividade regulada por forga das suas
atividades ou podera haver interesse da | externalidades, por exemplo, o interesse
apropriacdo da regulacdo como elemento de | representado pelos ambientalistas.

diferenciagdo competitica (“captura”)

Controle reativo Controle proativo
Quando uma medida adotada ou omissdo em | Prévio quando envolve mecanismo de

adota-la afronta o interesse publico participagdo social ou concomitante mediante
acompanhamento permanente da atividade
regulatdria

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de Marques Neto (2004, p. 221-226)
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Destaca-se que “a doutrina tem enfrentado alguma dificuldade para demarcar os
mecanismos e principios que devem ser manejados no sentido de controlar a atuagao do Estado
enquanto regulador da atividade econdmica (artigo 174, CF*)” (MARQUES NETO, 2004, p.
201).

Isso ocorre porque embora a regulacdo estatal seja uma atividade administrativa, ela ndo
esta sujeita a generalidade de mecanismos de controle hierarquicos dos 6rgdos que integram a
Administragdo Publica, dado o principio de independéncia das Agéncias Reguladoras,
organizadas na forma de autarquias especiais, regidas pela Lei 13.848 (2019), embora tenham
sido estabelecidas desde meados da década de 90.

Entendido como incabivel o controle da atividade de regulagdo estatal pelo principio da
hierarquia, este controle se d4 por meios ndo contumazes, seja pelo Poder Legislativo, com o
controle parlamentar direto, pela sustagdo de normas pelo Congresso Nacional (artigo 49, V,
Emenda Constitucional n® 80/2014°) ou pelo controle indireto através do TCU (artigo 71, CF®),
seja pelo imprescindivel controle exercido pelo Poder Judicidrio, ndo apenas pela
inafastabilidade do controle judicial (artigo 5°, XXXV, CF’), alcado a condi¢do de clausula
constitucional pétrea (artigo 60, §4°, III%), mas, também, pelo fato da crescente autonomia e
independéncia dos 6rgaos reguladores demandar que os atos por eles praticados estejam sujeitos
a ampla sindicabilidade judicial MARQUES NETO, 2004).

Primeiramente, destaca-se o controle da atividade de regulacao estatal pelo Legislativo.
Embora no sistema de separacdo de poderes do Estado brasileiro ndo caiba ao Legislativo uma
ascendéncia direta sobre orgdos alocados na estrutura do Executivo — diferentemente do
“aclamado” sistema norte-americano — o Legislativo exerce um papel fundamental no controle

dos 6rgaos de regulagado (MARQUES NETO, 2004, p. 243).

4 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as
fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado. (Vide Lei n° 13.874, de 2019) § 1° A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e compatibilizara os planos nacionais e regionais de
desenvolvimento. § 2° A lei apoiara e estimulara o cooperativismo e outras formas de associativismo. § 3° O
Estado favorecera a organizagdo da atividade garimpeira em cooperativas, levando em conta a prote¢do do meio
ambiente e a promog¢do econdmico-social dos garimpeiros. § 4° As cooperativas a que se refere o paragrafo
anterior terdo prioridade na autorizag@o ou concessdo para pesquisa e lavra dos recursos e jazidas de minerais
garimpaveis, nas areas onde estejam atuando, e naquelas fixadas de acordo com o art. 21, XXV, na forma da lei.
5 Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: (...) V - sustar os atos normativos do Poder
Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegagao legislativa; (...)

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

7 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: (...) XXXV - a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou
ameaca a direito; (...)

8 Art. 60. A Constituigdo podera ser emendada mediante proposta: (...) § 4° No sera objeto de deliberagdo a
proposta de emenda tendente a abolir: (...) III - a separagao dos Poderes; (...)
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A possibilidade de sustacdo de atos normativos do Poder Executivo pelo Congresso
Nacional (CN) estabelece que podem ser sustados atos normativos do Executivo “que
exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa”. Todavia, a
Constituicao Federal foi promulgada anos antes da criagao das Agéncias Reguladoras, de modo
que ha controvérsias sobre a aplicabilidade do art. 49, V, da EC 80/2014, aos atos normativos
emitidos por estas agéncias, até porque o poder regulamentar propriamente dito seria exercido
apenas pelo chefe do Poder Executivo (artigo 84, IV, CF?) (JORDAO, SALINAS, et al., 2023).

Fato ¢, que o CN tem editado Projetos de Decreto Legislativo (PDLs) com objetivo de
sustar ou limitar o alcance de normas emitidas pelas agéncias reguladoras. Contudo, de 158
PDLs ja propostos para sustagdo de normas de agéncias, apenas um foi aprovado e apenas cinco
deles seguiram sua tramitacdo para a casa revisora, evidenciando a baixa eficacia deste
instrumento (JORDAO, SALINAS, et al., 2023, p. 3).

“Esses dados sugerem que o PDL ndo parece ser um mecanismo efetivo para controle
de legalidade ou constitucionalidade dos atos das agéncias reguladoras”, embora “ainda que
sem promulgacao, a tramitagao de PDLs pode contribuir para pressionar as agéncias a alterar
ou revogar atos normativos impugnados”, conclui Jordao, Salinas, ef al (2023, p. 25-26).

Segundo, outra instdncia de controle, diretamente ligada ao controle exercido pelo
Parlamento, ¢ o controle a carga dos Tribunais de Contas. De interesse desta pesquisa, se
observa o controle exercido sobre a atividade-fim dos reguladores (ndo sobre o controle sobre
atos de gestdo'?).

Marques Neto e Palma (2020, p. 207) afirmam que a “Assembleia Nacional Constituinte
tomou como referéncia a estrutura de organizacdo burocratica-administrativa disciplinada no
Decreto-Lei n°® 200/67 para disciplinar a Administragdo Publica brasileira”. Ou seja, os
constituentes ratificaram o modelo de Executivo Unitario, cabendo ao chefe do Executivo o
ponto de coesao e a uniformidade do Poder Publico.

Fato ¢, que “o modelo de Agéncias Reguladoras ndo foi debatido pela Assembleia
Constituente. Na verdade, a experiéncia ainda centrada em paises filiados & common law ainda
nao era conhecida no Brasil” (MARQUES NETO e PALMA, 2020, p. 210).

Todavia, ndo ha que se questionar a constitucionalidade das Agéncias Reguladoras com
autonomia e independéncia frente ao chefe do Executivo, haja vista que ha duas mengdes
expressas as agéncia reguladoras independentes na CF, inseridas em 1995 (Emenda

Constitucional n° 8/95 e a Emenda Constitucional n° 9/95, que culminaram, respectivamente,

% Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Reptblica: (...) IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as
leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execugio; (...)
19 Compras, contratacdo de pessoal, aplicacdo e gestdo de recursos financeiros etc.
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na criagdo da ANATEL e ANP), além da clara nocdo de “regulacdo” prevista no Art. 174, da
CF!, que faz referéncia a fungio regulatéria do Estado ao considera-lo um agente normativo e
regulador da atividade econdmica (MARQUES NETO e PALMA, 2020).

Essa mesma Assembleia Constituinte definiu um novo papel ao TCU no exercicio da
“fiscalizagdo operacional”, em adi¢do a sua tradicional competéncia fiscalizatéria das contas
no ambito do exercicio da “fiscalizacdo contabil, financeira e orgamentaria”, tal qual o titulo da
Secao IX da CF.

A luz dos artigos 70'> ¢ 71'3 da CF “surge uma nova institui¢do Tribunal de Contas,
tradicionalmente controladora das contas publicas, mas que passou a deter expressa capacidade
de controle operacional quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo de
subvencdes e renuncia de receitas, na condi¢do de auxiliar do Congresso Nacional”
(MARQUES NETO e PALMA, 2020, p. 212).

Nota-se que hd um “vacuo normativo” a respeito do exercicio do TCU na pratica do
controle operacional. A Lei 8.443 (1992) — a chamada Lei Organica do TCU (“LOTCU”) — nao
disciplinou o proceso de controle operacional deste Tribunal, contudo, deu poderes a esse 6rgao
para fazer seu controle operacional ser mandatdrio e prenhe de consequéncias (MARQUES
NETO e PALMA, 2020, p. 215).

“A lacuna legislativa, associada a cultura institucional da valorizagdo do controle
operacional, possisilitou que o TCU normatizasse o controle operacional a partir de experiéncia
pratica, cada vez mais intensa, ou seja, o controle operacional foi construido
jurisprudencialmente a partir de casos concretos” (MARQUES NETO e PALMA, 2020, p. 217-
218).

Fato ¢ que o TCU consolidou a experiéncia pratica acumulada no exercicio do controle

114

operacional em um Manual de Auditoria (2020). O paragrafo 32 deste manual * apresenta que

as auditorias operacionais do TCU se destacam por sua flexibilidade em comparagdo com as

T Art. 174. Como agente normativo € regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as
fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado.

12 Art. 70. A fiscaliza¢do contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unifo e das entidades
da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e
renuncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

13 Idem nota de rodapé n° 8.

1432, As auditorias operacionais possuem caracteristicas proprias que as distinguem dos outros tipos de
auditoria. Ao contrario das auditorias de conformidade e financeiras, que adotam padrdes relativamente fixos, as
auditorias operacionais, devido a variedade e complexidade das questdes tratadas, possuem maior flexibilidade
na escolha de temas, objetos de auditoria, métodos de trabalho e forma de comunicar as conclusoes de auditoria.
Empregam ampla selecdo de métodos de avaliagdo e investigacdo de diferentes areas do conhecimento, em
especial das ciéncias sociais. Além disso, esse tipo de auditoria requer do auditor flexibilidade, imaginagéo e
capacidade analitica. Grifo do autor (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2020, p. 22)
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auditorias de conformidade e financeiras, haja vista a diversidade e a complexidade dos temas
abordados, elas permitem maior liberdade na escolha de objetos de auditoria, métodos de
trabalho ¢ na comunica¢ao dos resultados.

Face ao exposto, resta claro o carater discriciondrio da acdo do TCU em sua atividade
de exercicio do controle operacional, mas surge a questdo: As determinagdes e recomendagdes
do TCU sao vinculantes?

A prima facie, sim. O TCU emite determinacdes e recomentagdes na expectativa que
ambas sejam cumpridas e requer a demonstracao cabal de seu cumprimento pelos gestores das
Agéncias Reguladoras (MARQUES NETO e PALMA, 2020, p. 222). Desatender,
injustificadamente diligéncia do Relator ou da decisdo do TCU enseja aplicagdo de multa (Art.
58, IV, LOTCU"), assim como na hipétese de deixar de cumprir a decisdo do Tribunal, salvo
por motivo justificado (Art. 58, §1°, LOTCU).

Ao fim e ao cabo, a priori, a legislagdo deu muita flexibilidade de trabalho ao TCU para

controlar e induzir o comportamento dos 6rgaos do executivo, incluindo as autarquias.

3. POLITICA PUBLICA DE INCENTIVO A GERACAO DISTRIBUIDA

3.1. O MARCO LEGAL DA MICRO E MINIGERACAO DISTRIBUIDA E O SISTEMA
DE COMPENSACAO DE ENERGIA ELETRICA

A Lei n° 14.300, de 6 de janeiro de 2022, instituiu o Marco Legal da Microgeragao e
Minigeragdao Distribuida (MMGD) e criou o Sistema de Compensagdo de Energia Elétrica
(SCEE), também conhecido como sistema “net metering’. O SCEE consiste em um mecanismo
pelo qual o consumidor que gera sua propria energia elétrica — geralmente por meio de painéis
fotovoltaicos — injeta o excedente na rede de distribuicdo e recebe créditos que podem ser
compensados em faturas subsequentes. Esse modelo permite que o consumidor reduza
substancialmente seu custo com energia, incentivando o investimento em geracao distribuida e
promovendo a descentraliza¢do da matriz energética brasileira, com foco em fontes renovaveis

€ sustentaveis.

15 Art. 58. O Tribunal podera aplicar multa de Cr$ 42.000.000,00 (quarenta e dois milhdes de cruzeiros), ou
valor equivalente em outra moeda que venha a ser adotada como moeda nacional, aos responsaveis por: (...) IV -
ndo atendimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a diligéncia do Relator ou a decisdo do Tribunal; (...)

16 Art. 58 (...) §1° Ficara sujeito a multa prevista no caput deste artigo aquele que deixar de dar cumprimento a
decisdo do Tribunal, salvo motivo justificado.

205



A grande vantagem econdmica da MMGD decorre justamente do regime de
compensag¢do integral vigente até o final de 2022, no qual o micro ou minigerador ndo paga
pelo uso da infraestrutura da rede, o chamado “fio”. Em outras palavras, a energia injetada na
rede ¢ compensada em quantidade igual a energia consumida, sem qualquer dedugdo referente
as tarifas de uso do sistema de distribuicao (TUSD) e de transmissao (TUST) e demais custos
obrigatdrios arcados pelos consumidores cativos, ndo relacionados exclusivamente a energia
elétrica (como taxas de fiscalizagdo, encargos para custear pesquisa ¢ desenvolvimento, entre
outros custos). Esse modelo gerou o que se convencionou chamar de subsidio implicito, uma
vez que o microgerador utiliza a rede elétrica para injetar e retirar energia, mas o custo dessa
utilizagdo € socializado entre os demais consumidores, especialmente os cativos, que acabam
arcando com o pagamento integral do fio.

Esse arranjo regulatorio, ainda que benéfico sob o ponto de vista ambiental e de
diversificacao da matriz, criou distor¢des econdmicas relevantes no setor elétrico. Como o custo
de operagdo e manutencdo da rede ¢ fixo e independente do volume de energia consumido, a
isengdo da TUSD e da TUST para os microgeradores transfere esse encargo aos demais usuarios
do sistema. Assim, enquanto os beneficidrios da MMGD usufruem de redugdes expressivas na
conta de luz, os consumidores que nao possuem geragdo propria acabam subsidiando o uso da
rede por meio das tarifas, caracterizando o que se denomina de subsidio cruzado.

A partir da entrada em vigor da Lei n° 14.300/2022, o legislador buscou corrigir
parcialmente essa assimetria. O artigo 17 da referida lei estabeleceu um regime de transicao,
garantindo aos sistemas conectados até 7 de janeiro de 2023 a manutengdo das regras antigas
por um periodo de até 25 anos. Ja os novos micro e minigeradores passam a pagar gradualmente
pelo uso da rede até 2029, conforme regulamentagao da ANEEL.

Nos ultimos anos, contudo, verificou-se que alguns desenvolvedores passaram a abusar
do mecanismo de consorcio de consumidores de energia elétrica, previsto na propria Lei n°
14.300/2022, para multiplicar artificialmente o nimero de beneficidrios em projetos de
MMGD. Na pratica, empresas estruturam usinas de até 3 MW (ou at¢ 5 MW, que era o limite
de tamanho antes da publicagdo da lei) criam milhares de “consorciados” ficticios, formalmente
vinculados por contratos de arrendamento de equipamentos, mas sem qualquer relagdo direta
com a geragdo. Esses participantes recebem ‘“descontos” em suas contas de energia,
configurando, na esséncia, uma comercializacdo indireta de energia elétrica travestida de
geragao compartilhada. Essa distor¢ao motivou a atuacao do TCU, que identificou praticas que

extrapolam o objetivo legal do SCEE — de gerar energia para consumo proprio — € recomendou
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a ANEEL a adocao de medidas para aprimorar a fiscalizagao e coibir a apropriacdo indevida de

subsidios publicos.

3.2. O PROBLEMA DO CUSTO COM OS SUBSIDIOS

A forte expansdo das fontes alternativas de energia elétrica, da MMGD, e mesmo do
mercado livre, evidenciam o dinamismo do setor e o sucesso da Politica Publica de incentivo
as fontes renovaveis de energia elétrica. Entretanto, a carga de subsidios que sustentam as fontes
renovaveis € o MMGD e o peso desigual destes subsidios na conta do consumidor cativo
ganhou relevancia nos ultimos anos.

Em 2023, foram gastos R$ 40,3 bilhdes em subsidios no setor, sendo que deste montante
31% correspondem a subsidios pagos as fontes renovaveis de energia elétrica na modalidade
de Geragdo Centralizada (desconto no fio), enquanto 27% correspondem a subsidios pagos a
Geragdo Distribuida'” (ver Grafico 01) (AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA,
2024).

Grifico 01 - Gasto com subsidios por destinagado

Irrigacio e Aquicultura Carvaoe Oleo Distribuidora
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Universalizacao
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados da ANEEL (2024)

O Gréfico 02 demonstra de forma cristalina um crescimento vertiginoso, ano apds ano,

dos gastos com subsidios no setor de energia elétrica, sendo que a média de crescimento destes

17 A ANEEL destaca que os subsidios para a MMGD refletem “a perda de mercado associado a energia
compensada sem cobranga tarifaria, sendo custeados: a) parte dos custos impacta a tarifa dos demais
consumidores e b) parte ¢ perda de Parcela B da distribuidora”.
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gastos nos ultimos 5 anos, entre 2018 e 2023, foi de 16,56% (AGENCIA NACIONAL DE
ENERGIA ELETRICA, 2024).

Grafico 02 - Historico dos subsidios no setor de energia elétrica
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Fonte: ANEEL (2024)

A crescente trajetoria de gastos com subsidios esta conduzindo o setor elétrico brasileiro
a uma “espiral da morte” em termos de sustentabilidade econdmica, conforme evidéncias

empiricas que apontam os subsidios como um problema de grande magnitude'®.

4. ACORDAO N° 1473/2024: APRESENTACAO DE PLANO DE ACAO PARA
APRIMORAR REGULAMENTACAO SOBRE A MMGD

Por meio de representacdo da AudElétrica (TCU), surgiram indicios de que algumas
associagdes e cooperativas de micro e minigeradores no SCEE estariam gerando eletricidade
ndo apenas para seu consumo proprio, mas, sim, para comercializa¢do desta energia, o que viola
um dos principios centrais do sistema, estabelecido no artigo 28 da Lei n° 14.300/2022'°. Dessa
forma, a irregularidade nao se limita ao uso de associagdes ou cooperativas, mas envolve a

maneira como elas estdo utilizando a micro e minigera¢ao distribuida.

'8 Para mais referéncias sobre a “espiral da morte”, consultar David (2020) e Simone (2019).
19 Art. 28. A microgeracdo e a minigeragdo distribuidas caracterizam-se como produgdo de energia elétrica para
consumo proprio (grifou-se).

208



O TCU entende que “toda a atividade de MMGD, em qualquer das modalidades
definidas nos incisos I, II, VII e X do art. 1° da Lei 14.300/2022%°, deve almejar estritamente a
producao de energia elétrica para consumo proprio, como dispde o caput do art. 28 da mesma
norma”, sendo que as “as unicas exce¢des admitidas estdo previstas nos arts. 24 e 36-A:
chamadas publicas promovidas pela concessionaria ou permissiondria de distribuicdo de
energia elétrica e possibilidade de unidade consum