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RESUMO

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) é 6rgdo de controle externo do Governo
Federal, tendo a missédo de contribuir para o aperfeicoamento da Administracéo
Publica em beneficio da sociedade. A jurisdicdo do TCU alcanca ndo apenas 6rgaos
e entidades da Administracdo Publica Direta e Indireta, mas também pessoas fisicas
e juridicas, de direito privado, que administrem bens e recursos publicos federais. A
Céamara de Comercializacdo de Energia Elétrica (CCEE) é uma associacao privada
sem fins lucrativos, criada com base em lei e regulada e fiscalizada pela Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Possui natureza sui gereris, tendo atribuicdo
legal para viabilizar e administrar a comercializacdo de energia elétrica. Possui ainda
atribuicbes para registrar os contratos de compra e venda do Ambiente de
Contratacdo Regulada (ACR) e do Ambiente de Contratacdo Livre (ACL), apurar o
Preco da Liquidacao das Diferencas (PLD) e contabilizar e liquidar as operagdes no
Mercado de Curto Prazo (MCP); operacionalizar os leildes de compra e venda de
energia; bem como estruturar, gerir e liquidar as contas do Setor Elétrico Brasileiro
(SEB) voltadas a promocéao de Politicas Publicas do Governo Federal, com destaque
para a Conta de Desenvolvimento Energético (CDE). A CCEE é mantida por receita
de natureza privada advinda predominantemente de contribuicbes de seus
associados. Todavia, realiza atividades de interesse publico e administra os recursos
dos fundos setoriais de natureza publica, especialmente a CDE, que possui como
objetivo a promocédo de politicas publicas definidas pelo Estado e € custeada
majoritariamente por meio de encargo cobrado compulsoriamente, por meio de
tarifas, nas contas dos consumidores de energia. Por exercer atividades especiais
reservadas ao Estado e administrar recursos de natureza publica, a CCEE sujeita-se
a jurisdicdo do TCU, mas apenas no que se refere as atividades finalisticas
vinculadas a politicas publicas do SEB e as contas setoriais administradas pela
Céamara. No exercicio do controle externo exercido sobre a CCEE, o TCU deve atuar
de forma ponderada e refletida, além de cooperativa e suplementar, observando os
limites constitucionais de sua atuacdo em confronto com as competéncias
legalmente atribuidas a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), utilizando-se
preferencialmente do controle de segunda ordem sobre a CCEE, por meio da

fiscalizagdo das atividades finalisticas da agéncia.



Palavras-chave: Camara de Comercializacdo de Energia Elétrica; CCEE; Tribunal

de Contas da Unido; TCU; Jurisdicao.



ABSTRACT

The Federal Court of Accounts - Brazil (TCU) is the external control institution of the
federal government, whose mission is to oversee the budget and the financial
execution of the country and contributing to the improvement of Public Administration
for the benefit of society. The jurisdiction of TCU extends not only to entities of the
Direct and Indirect Public Administration, but also to individuals and private legal
entities that manage federal public assets and resources. The Chamber of Electric
Energy Commercialization (CCEE) is a nonprofit private association, created based
on law and regulated and supervised by the Brazilian Electricity Regulatory Agency
(Aneel). It has a sui generis nature, being legally entrusted to facilitate and manage
the commercialization of electric energy. It is also responsible for registering the
purchase and sale contracts in the Regulated Contracting Framework (ACR) and in
the Free Contracting Framework (ACL), determining the Settlement Price for
Differences (PLD), as well as accounting for and settling operations in the Short-
Term Market (MCP); operationalizing energy purchase and sale auctions; and
structuring, managing, and setting the accounts of the Brazilian Electricity Sector
(SEB) aimed at promoting Federal Government Public Policies, particularly the
Energy Development Account (CDE). The CCEE is funded by private revenue,
predominantly from contributions from its members. However, it carries out activities
of public interest and manages resources from sectoral funds of a public nature,
especially CDE, which aims to promote public policies defined by the State and is
primarily funded through charges compulsorily collected, via tariffs in consumer’s
electricity bills. Due to its exercise of special activities reserved for the State and its
management of public resources, the CCEE is subject to the jurisdiction of the TCU,
but only concerning its final activities linked to SEB public policies and the sectoral
accounts managed by the Chamber. In exercising external control over the CCEE,
TCU must act in a balanced and reflective manner, as well as cooperatively and
supplementarily, observing the constitutional limits of its roles in in relation to the
legal competences attributed to the Brazilian Electricity Regulatory Agency (Aneel),
preferably applying second-order control over the CCEE by supervising the agency's

final activities.



Keywords: Chamber of Electric Energy Commercialization; CCEE; Federal Court of

Accounts - Brazil; TCU; Jurisdiction.
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1 Introducéo

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) é o 6rgédo de controle externo federal
responsavel por “‘acompanhar a execugao orcamentaria e financeira do pais e
contribuir com o aperfeicoamento da Administracdo Publica em beneficio da
sociedade” (BRASIL, 2022, p. 14), auxiliando o Congresso Nacional, conforme
previsto nos arts. 70 e 71 da Constituicdo Federal de 1988 (CF88).

Entre as competéncias do TCU, pode-se destacar a emissdo do parecer
sobre as contas prestadas pelo Presidente da Republica, o julgamento de
responsaveis por recursos publicos, a fiscalizacdo do uso de recursos publicos por
meio de fiscalizagbes, a aplicacdo de sancdes, a determinacdo de correcdo de
irregularidades e a apuracdo de denuncias sobre a aplicacao irregular de recursos

federais.

Conforme livreto da Corte de Contas Federal sobre as suas competéncias?!
(BRASIL, 2022, p. 18), estdo sob sua jurisdicdo as pessoas fisicas ou juridicas,
publicas ou privadas que administrem recursos federais, cometam irregularidades de
que resulte prejuizo ao erario, ou que estejam sujeitas ao controle do TCU por

expressa previsao legal.

Regras especificas sobre a composi¢cdo, forma de funcionamento e
atribuicbes do TCU podem ser encontradas na sua Lei Orgéanica (Lei 8.443/1992 -
LOTCU) e no seu Regimento Interno (RITCU).

Por sua vez, a Camara de Comercializacdo de Energia Elétrica (CCEE) foi
criada com o objetivo de viabilizar a Comercializacdo de Energia Elétrica no Sistema
Interligado Nacional (SIN), o qual é operacionalizado pelo Operador Nacional do
Sistema Elétrico (ONS).

Tendo sua criagao e regras gerais previstas nos artigos 4°, 4°-A, 4°-B e 5° da
Lei 10.848/2004 e no Decreto regulamentar 5.177/2004, a CCEE foi instituida como
“‘pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos, sob autorizacdo do Poder

Concedente e regulacéo e fiscalizacdo pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica —

1 Conhecendo o Tribunal. Disponivel em https://portal.tcu.gov.br/conhecendo-o-tribunal.htm. Acesso em
08/10/2024.
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s

ANEEL” e é integrada por “titulares de concessao, permissao ou autorizagao, por
outros agentes vinculados aos servicos e as instalacfes de energia elétrica e pelos
consumidores” que possam comprar energia no Ambiente de Contratacdo Livre
(ACL) de que tratam os arts. 15 e 16 da Lei 9.074/1995, e 0 8§ 5° do art. 26 da Lei
9.427/19962.

Conforme previsto no art. 2° de seu decreto regulamentador, a CCEE possui

diversas atribuicdes, dentre as quais, pode-se destacar:

)] promover leildes de compra e venda de energia elétrica, desde que
delegado pela ANEEL;

i) manter o registro de contratos de comercializacdo de energia do
ambiente de contratacdo regulado (ACR) e dos montantes de poténcia e
energia objeto de contratos celebrados no ACL,;

iii) apurar o preco de liquidacéo de diferencas (PLD) do mercado de curto

prazo por submercado; e

iv) efetuar a contabilizagdo dos montantes de energia elétrica
comercializados e a liquidagcdo financeira dos valores decorrentes das
operacOes de compra e venda de energia elétrica realizadas no mercado de

curto prazo.

Por seu turno, o ONS é o responsavel “pela coordenacao e controle da
operacao das instalacdes de geracdo e transmissao de energia elétrica no Sistema
Interligado Nacional (SIN) e pelo planejamento da operacdo dos sistemas isolados

do pais, sob a fiscalizagéo e regulagédo da Aneel™.

Seus preceitos e suas regras de criacdo estdo previstos nos arts. 13 e 14 da
Lei 9.648/1998. Assim como a CCEE, o ONS foi instituido como “pessoa juridica de

2 Lei 10.848/2004.

Art. 4°. Fica autorizada a criacdo da Camara de Comercializagao de Energia Elétrica - CCEE, pessoa juridica de
direito privado, sem fins lucrativos, sob autorizacdo do Poder Concedente e regulacdo e fiscalizacdo pela
Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL, com a finalidade de viabilizar a comercializagdo de energia
elétrica de que trata esta Lei.

§ 1° A CCEE seré integrada por titulares de concessao, permissédo ou autorizagdo, por outros agentes vinculados
aos servicos e as instalagdes de energia elétrica e pelos consumidores de que tratam os arts. 15 e 16 da Lei n°
9.074, de 7 de julho de 1995, e 0 8 5° do art. 26 da Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996.

3 http://www.ons.org.br/paginas/sobre-0-ons/o-que-e-ons. Acesso em 08/10/2022
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direito privado, sem fins lucrativos, fiscalizada e regulada pela Aneel e integrada por

titulares de concesséo, permissao ou autorizagdo e consumidores™,

Conforme previsto na sua lei de criacdo e no Decreto 5.081/2004, que
regulamentou a atuacédo do ONS, o operador possui como atribuicdes, entre outras:

i) planejar e programar a operacao e o despacho centralizado da geracéo

de energia elétrica;
i) supervisionar e controlar o Sistema Interligado Nacional (SIN);

iii) contribuir para o planejamento do setor elétrico, propondo ampliacbes e

reforcos no SIN; e

iv) propor as regras para a operacao dos servicos de transmissao no SIN,

a serem aprovadas pela Aneel.

No caso, a CCCE e o ONS tém diversas caracteristicas que 0s tornam

semelhantes, dentre as quais se destacam:

a) a instituicio como pessoa juridica de direito privado, sem fins

lucrativos;
b) A previsao legal para sua criagao;

C) A realizacdo de atividades de extrema relevancia para o setor elétrico
autorizadas por lei e que somente podem ser realizadas por essas instituices

(atividades reservadas);

d) A definicdo de suas atribuicbes e forma de seu funcionamento pelo
Poder Publico;

e) A sujeicdo a fiscalizacdo da Agéncia Nacional de Energia Elétrica,

agéncia reguladora responsavel pela fiscalizacdo do Setor Elétrico Brasileiro
(SEB);

4 Lei 9.684/1998. Art. 13. As atividades de coordenacao e controle da operacgdo da geracgdo e da transmisséo de
energia elétrica integrantes do Sistema Interligado Nacional (SIN) e as atividades de previsdo de carga e
planejamento da operagdo do Sistema lIsolado (Sisol) serdo executadas, mediante autorizacdo do poder
concedente, pelo Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS), pessoa juridica de direito privado, sem fins
lucrativos, fiscalizada e regulada pela Aneel e integrada por titulares de concesséo, permissdo ou autorizacao e
consumidores que tenham exercido a opgao prevista nos arts. 15 e 16 da Lei n°® 9.074, de 7 de julho de 1995, e
que sejam conectados a rede basica. (Redagéo dada pela Lei n® 13.360, de 2016).
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f) A participagcdo de agentes setoriais das categorias de geracao,

distribuicdo e transmissdo como membros participantes dessas instituicoes; e

0) A previsdo de contribuicdo legal obrigatoria dos seus membros para

custeio da entidade.

Considerando essas competéncias e caracteristicas do ONS e da CCEE, a
presente monografia visa analisar se a CCEE esta sujeita ao controle externo
exercido pelo TCU. Em complemento, deverdo ser analisados quais podem ser 0s
objetos de controle do TCU e quais meios o referido Tribunal pode utilizar para

fiscalizar a instituic&o.

Registre-se que a analise quanto a sujeicdo do ONS a jurisdicdo do TCU foi
realizada por meio de outra pesquisa do autor da presente monografia em 2023°. No
referido trabalho, entendeu-se que (Carvalho, 2023, p. 8):

O ONS, por gerir bens e recursos de natureza publica, sujeita-se a
jurisdicdo do TCU. No exercicio do controle externo exercido sobre ONS, o
TCU deve atuar de forma ponderada e refletida, além de cooperativa e
suplementar, observando os limites constitucionais de sua atuacdo em
confronto com as competéncias legalmente atribuidas & Aneel, utilizando-se
preferencialmente do controle de segunda ordem sobre o0 ONS, por meio da
fiscalizagdo das atividades finalisticas da agéncia.

A Fiscalizacdo e o controle externo exercido pelo Congresso Nacional, com o
auxilio do TCU, estdo delineados nos artigos 70 e 71 da CF88. No caso do
paragrafo Unico do art. 70, o professor Luiz Henrique Lima (2015, p. 142) destaca a
alteracdo promovida nesse dispositivo pela Emenda Constitucional 19/1998, a partir
do que se previu que uma pessoa juridica de direito privado (como é o caso da
CCEE) também deve prestar contas, desde que “utilize, arrecade, guarde, gerencie
ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda,

ou que, em nome desta, assuma obriga¢des de natureza pecuniaria”.

Antes disso, conforme previsdo constitucional anterior e como ainda disposto
no art. 5° inciso I, da Lei 8.443/1992, apenas as pessoas fisicas e orgaos e
entidades da Administracdo Direta e Indireta teriam esse dever de prestar contas,
podendo ser fiscalizadas pelo TCU. A previsdo constitucional de que pessoas

5 Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/a-jurisdicao-do-tribunal-de-contas-da-uniao-sobre-o-
operador-nacional-do-sistema-eletrico.htm. Acesso em 05/08/2023.
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juridicas também podem estar no ambito da jurisdicdo da Corte de Contas ja se

encontra replicada no art. 5°, inciso I, do Regimento Interno do TCU.

Apesar de o Tribunal de Contas da Unido, por vezes, ser considerado apenas
auxiliar do Congresso Nacional, o professor Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (1999)
ha tempos ja asseverava que o TCU possui competéncias privativas de fiscalizacao,

apreciacao e julgamento previstas constitucionalmente.

Além disso, “o termo julgamento n&o pode ter outro significado que n&o
corresponda ao exercicio da jurisdigdo, o qual s6 é efetivo se produzir coisa julgada”
(Fernandes, 1999, p. 18), de modo que as decisbes das Cortes de Contas nao
poderiam ser revistas quanto ao mérito pelo Poder Judiciario. Diante disso, entende-
se que o TCU exerce jurisdicdo administrativa prépria e suas decisées produzem
coisa julgada administrativa.

No caso da limitacdo da jurisdicdo dos tribunais de contas sobre particulares,
Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Silveira Dias de Arruda Camara (2019) argumentam
que a regra geral € que os agentes publicos e os organismos estatais estejam
sujeitos ao controle externo exercido pelo TCU. Contudo, existe a possibilidade de
gue pessoas fisicas ou juridicas privadas possam ser objeto de controle do referido
Tribunal. Para isso, € necessario que estes tenham assumido “atividades inerentes a
gestdo de recursos publicos: utilizar, arrecadar, guardar, gerenciar ou administrar
dinheiros, bens e valores publicos” (Sundfeld e Camara, 2019, p. 8), conforme

previsto no paragrafo Unico do art. 70 da CF88.

No sentido oposto, particulares que ndo tenham assumido a funcdo de
gestores publicos ndo deveriam ser objeto de controle da Corte de Contas, a qual
deveria fiscalizar apenas os integrantes da administragéo publica, como servidores e
agentes politicos, ou agentes publicos delegados, a exemplo das entidades do

Terceiro Setor que administram recursos publicos federais.

Por sua vez, no que se refere aos servicos publicos (ou reservados a
determinadas instituicbes, como € o caso do ONS e da CCEE), Marcio André Santos
de Albuquerque (2011) aponta que, com a tentativa de diminuicdo dos Estados
ocidentais, a execucdo de diversos servicos publicos passou a ser delegada a
particulares, a exemplo da prestacéo de servigcos de telecomunicacdes, fornecimento

de energia elétrica e saneamento basico. Diante disso, foram criadas as agéncias
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reguladoras, na estrutura da administracdo puUblica, para que pudessem

regulamentar e fiscalizar esses servicos.

Essas agéncias, constituidas sob a forma de autarquias especiais, estao
sujeitas a jurisdicdo da Cortes de Contas, a qual, por meio de auditorias
operacionais “pode realizar controle de segunda ordem nas empresas
concessionarias e permissionarias de servico publico, uma vez que o controle de
primeira ordem sempre fica a cargo das referidas agéncias” (Albuquerque, 2011,
p. 109).

Albuquerque entendeu ainda que a atuagdo do TCU é “essencial para o
aprimoramento da prestacdo de servigos publicos” (Albuquerque, 2011, p. 109), de
modo que a sociedade possa usufruir de um servigo publico digno e eficiente. Como
exemplos, sdo citados casos em que a Corte de Contas constatou o
descumprimento de clausulas contratuais por parte das delegatarias, bem como
discrepancias entre o preco cobrado dos usuéarios e a qualidade dos servicos

prestados.

Por seu turno, Gabriela da Silva Brandao (2013, p. 67), ao analisar o papel do
ONS e da CCEE, destaca que essas instituicbes, apesar de estarem sujeitas “a
regras mais restritivas que as demais pessoas juridicas de direito privado, essas
entidades também ocupam uma posicdo de relativa supremacia com relacdo aos
demais agentes privados que atuam no setor elétrico”, tendo-lhes sido atribuidos,
pelo Poder Concedente, funcbes e poderes publicos para intervir na esfera juridica

de outros agentes do setor.

Nessa linha, ambas as instituicGes tém uma relacao diferenciada tanto com o
Poder Publico quanto com os demais delegatarios de servico publico do setor
elétrico. Dessa forma, estariam sujeitas a um regime hibrido sui generis, nem
totalmente privado nem publico. Dessa forma, “os modelos juridicos tradicionais, de
fato, nao sao suficientes para a classificacdo dessas entidades”, sendo elas atipicas
e, conforme entendimento esposado pelo Ministro Gilmar Mendes no ambito da ADI
3090 MC/DF ao analisar os normativos que reestruturaram o SEB em 2023/2024,
“com forte coloracao publica”, tendo em vista que desempenham fung¢des de elevado

interesse publico.

Brandéo (2013, p. 69) arremata ao final de sua analise que:
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Trata-se, portanto, de figuras juridicas novas que nédo se enquadram nos
modelos tradicionais e cuja origem decorre da necessidade econdmica de
dotar o setor elétrico de um marco regulatério seguro e estavel e de
instituicOes responsaveis pela supervisdo da operacdo do sistema e da
comercializacdo de energia que, além de ageis e flexiveis, permitam maior
representatividade dos diversos interesses dos agentes que atuam no setor
e que ndo sejam suscetiveis as pressdes politicas, capazes de mudar com
frequéncia os rumos da regulacao setorial.
(destaques inseridos)
Em casos praticos, no ambito dos processos (TC) 001.615/2014-9° e
029.389/2013-5 do TCU, o ONS, por meio de comunica¢des enviadas ao Tribunal,
alegou que ndo faria parte da jurisdicdo do TCU’. Diante disso, foi instaurado o
Processo TC 006.113/2014-1 com o objetivo de esclarecer a condicdo de

jurisdicionado do ONS junto a Corte de Contas Federal.

Ao final do processo, o TCU se manifestou no sentido de que, apesar de
tratar-se de entidade privada sem fins lucrativos, o ONS sujeita-se a jurisdicdo do
TCU, por forca do art. 70, paragrafo Unico, da Constituicdo Federal de 1988 e do art.
59, inciso |, da Lei 8.443/1992, conforme decidido nos Acordaos 798/2016-TCU-
Plenario® (analise de mérito; relator Min. Vital do Régo), 1.407/2016-TCU-Plenério
(andlise dos embargos de declaracao; relator Min. Vital do Régo) e 2.661/2019-TCU-
Plenério (analise do pedido de reexame; relatora Min. Ana Arraes).

Contudo, consoante destacado no voto complementar da Ministra-Relatora do
pedido de reexame, o Acorddo 798/2016-TCU-Plenario “se limitou a considerar o
Operador Nacional do Sistema Elétrico como ente jurisdicionado ao Tribunal, sem
estabelecer a forma como o controle externo sera exercido, matéria que ainda sera
analisada nas ag¢des de controle especificas”. A Ministra Ana Arraes acrescentou
gue o debate mais aprofundado sobre a natureza juridica das fontes de recurso do
ONS deveria “ficar para outra oportunidade, na qual se estabelecera qual o modelo

de controle sera exercido sobre a entidade jurisdicionada”.

6 Os processos do TCU podem ser consultados em https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/pesquisa/processo.
7 Processo TC 006.113/2014-1, peca 6.

8 Os acorddos do TCU podem ser consultados em https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/pesquisa/acordao-completo.
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Ou seja, os acordaos acima mencionados apenas situaram o ONS como
jurisdicionado ao TCU, mas nao definiram o alcance do controle a ser exercido sobre
o operador, o qual, apesar de ser fiscalizado pela Aneel, possui caracteristicas
proprias que os diferencia dos demais delegatarios de servicos publicos do setor
elétrico. Conforme debatido no ambito do Processo TC 006.113/2014-1, o operador
se trata uma entidade sui generis, abrangendo aspectos de Direito Publico e Privado

na sua constituicao, financiamento e atividade.

Esse entendimento ndo é unanimidade. Os Ministros Brunos Dantas e
Benjamin Zymler, seguindo a proposta da Secretaria de Recursos do Tribunal
(Serur), votaram no sentido de que o ONS sequer seria jurisdicionado do TCU.
Contudo, prosperou a tese do Ministério Publico junto ao TCU (MPTCU), de
submisséo do operador ao controle da Corte de Contas, a qual se alinhou a Ministra-
Relatora, seguida, a excecao dos anteriores, pelos demais Ministros participantes da

sessao ordinaria de 30/10/2019 do Plenario da Corte Contas.

Destaca-se que, no estudo realizado em 2023, o autor da presente

Y

monografia defendeu que o ONS deveria se submeter a jurisdicdo do TCU nao
apenas em virtude de gerir os potenciais de energia hidraulica (bem publico federal,
nos termos do art. 20, inciso VIII, e art. 176, caput e § 1°, da CF88), mas também
pela natureza dos recursos financeiros utilizados para manutencdo da sua atividade,

nos seguintes termos (Carvalho, 2023, p. 109):

Quanto aos recursos que financiam sua atividade, verifica-se que o ONS é
mantido majoritariamente por receita de natureza hegemonicamente publica
advinda de pagamentos compulsérios devidos pelos agentes do setor
elétrico em decorréncia de obrigacdes impostas por atos em que se
manifesta a capacidade do Poder Publico Concedente sobre atividade
reservada a Unido. Ademais, constatou-se que as normas que regulam a
administracdo desses recursos possuem diversas similaridades com
aguelas que regulam as transferéncias voluntarias da Unido para entidades
sem fins lucrativos que realizam atividades de interesse publico e com o0s
tributos parafiscais administrados pelos conselhos profissionais e entidades

do Sistema S, sujeitos a fiscalizacdo do TCU.

Do mesmo modo que ocorre com ONS, a CCEE também possui
caracteristicas Unicas que as diferenciam de outras instituicdes. Apesar de nao ter

sido objeto de analise especifica do TCU, h&a duvidas também sobre a sujeicdo da
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CCEE ao controle externo do TCU, bem como sobre quais objetos poderiam
eventualmente ser fiscalizados pela Corte de Contas Federal. Todavia, a CCEE, até
o0 momento e diferentemente do ONS, ndo questionou formalmente sua condi¢céo de
jurisdicionada do TCU, sempre atendendo as requisicdes do Tribunal efetuadas no

ambito de processos de controle externo.

Diante desse fato, é importante aprofundar o tema a fim de verificar em que
situacdes e por meio de quais de suas fungbes o TCU poderia efetivamente agir em
relacdo a atuacdo da CCEE. Entre as diversas fungbBes basicas do Tribunal
(BRASIL, 2022), destacam-se a fiscalizacdo dos atos de seus jurisdicionados
(fiscalizadora), o julgamento das contas de administradores publicos (judicante), a
aplicacdo de penalidades (sancionadora) e a determinacdo de correcdo de atos

sujeitos ao seu controle (corretiva).

O TCU ainda nao trouxe respostas definitivas sobre o tema, nem para o ONS
nem para a CCEE. Desse modo, um exame mais aprofundado, confrontando as
competéncias do TCU e as caracteristicas da CCEE, se mostra necesséario para
vislumbrar em que situagbes o Tribunal deveria atuar quando o jurisdicionado em

analise for a CCEE.

Tal exame pode, como beneficio potencial, auxiliar o Tribunal de Contas da
Unido a definir, nos processos especificos que vierem a ser autuados, como deve se
pautar a atuacdo da Corte de Contas sobre a Camara de Comercializacdo de
Energia Elétrica. Além disso, a andlise sobre as competéncias do TCU e sobre as
caracteristicas da CCEE, por si s6, devem fomentar a discussao sobre os limites de
atuacdo do controle externo sobre entidades privadas, bem como elucidar as
funcdes da CCEE, seu posicionamento no ordenamento juridico brasileiro e suas

fontes de financiamento.

Nessa linha, o objetivo desta monografia € analisar em que situacdes seria
cabivel o exercicio do controle externo pelo TCU sobre a CCEE, bem como de que
forma (auditorias, representacbes, denuncias etc.) e sob que aspectos
(conformidade, operacional, financeiro) o TCU deveria atuar, para, com isso,

contribuir para o aperfeicoamento da atuacao da CCEE.

Considerando que este trabalho complementa a andlise do estudo realizado

sobre 0 ONS em 2023 e com ele possui muitas semelhancas, especialmente na
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parte que trata da Jurisdicdo do TCU, por vezes a analise mais aprofundada de
determinado assunto sera remetida aquele trabalho, resumindo, no que for essencial
a este trabalho, os pontos que merecam mais atencdo para compreensao do
assunto. Outras vezes, quando oportuno, apenas serdo trazidos, ipsis literis,
excertos do trabalho anterior, quando retratarem fielmente a explicacdo necessaria a

determinado tema.
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2 Desenvolvimento

2.1 Competéncias, Jurisdi¢éo e Instrumentos de Controle do TCU

O controle da Administracdo Publica com o objetivo de controlar os gastos
publicos é exercido no mundo ha bastante tempo, usualmente pelo Legislativo que,
além de editar leis e autorizar o gasto publico pelo Poder Executivo, também possui
o dever de fiscalizar os recursos publicos utilizados. No caso de democracias
modernas, é uma caracteristica marcante a existéncias de 6rgaos especializados no
controle das despesas e da atuacdo do Estado. A depender da organizacédo de cada
pais, esses 6rgdos podem estar vinculados a qualquer dos trés Poderes tradicionais
ou, ainda, a nenhum deles (Aguiar, 2013).

No modelo brasileiro, o Governo Federal é fiscalizado pelo Congresso
Nacional e pelo sistema de controle interno de cada Poder (art. 70 da CF88). No
Executivo, o controle interno é exercido primordialmente pela Controladoria-Geral da
Unido (CGU)°.

O Controle Externo efetuado pelo Congresso Nacional € exercido com o apoio
técnico do Tribunal de Contas Unido, o qual possui as competéncias privativas
delineadas no art. 71 da CF88. Essas competéncias, assim como a composicao,
forma de funcionamento e as atribuicbes do TCU foram detalhadas na Lei
8.443/1992 (Lei Organica do TCU) e no Regimento Interno desse 6rgdo de controle.

A missdo do TCU é “aprimorar a Administracdo Publica em beneficio da
sociedade por meio do controle externo”'?, sendo ainda competente para julgar as

contas daqueles que administrem recursos publicos federais, aplicando-lhe sanc¢des,

9 A Controladoria-Geral da Unido (CGU) é o 6rgdo do governo federal responsavel pela defesa do patrimdnio
publico e pelo incremento da transparéncia na gestédo, por meio de a¢des de controle interno, auditoria publica,
correi¢do, ouvidoria e prevencgdo e combate a corrupgéo.

A CGU também exerce, como 6rgdo central, a supervisdo técnica dos 6rgdos que compdem o Sistema de
Controle Interno, o Sistema de Correi¢do (Siscor), o Sistema de Ouvidoria (SisOuv) e o Sistema de Integridade
Publica (Sipef) do Poder Executivo federal, prestando a orientagdo normativa necessaria.

Disponivel em https://www.gov.br/cgu/pt-br/acesso-a-informacaol/institucional. Acesso em 15/07/2024.

10 https://portal.tcu.gov.br/inicio/. Acesso em 15/07/2024.
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conforme o caso; realizar fiscalizacbes em 6rgaos e entidades de todos os Poderes
da Unido (contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial), bem como a
aplicacao de recursos federais repassados a outros entes federativos e a entidades
privadas; entre outras atribuicbes especificadas no art. 71 da CF88.

Em publicacéo institucional do proprio TCU, é informado que o 6rgao objetiva
“fiscalizar as atividades de pessoas ou 6rgaos para que essas atividades néo se
desviem das normas preestabelecidas. Controlar é prevenir, orientar, avaliar,
recomendar melhorias. Controlar € agir preventivamente, e ndo somente punir”

(BRASIL, 2022, p. 15).

Nesse mesmo documento, sdo destacadas suas competéncias, funcdes
basicas, bem como as pessoas fisicas, pessoas juridicas, entidades publicas e
entidades privadas que estdo sujeitas a sua jurisdicdo, conforme apontado nas
figuras a seguir, com o objetivo de apresentar uma visdo geral resumida sobre o
orgao de controle:

Figura 1 — Competéncias do TCU

As competncias constitucionais e privativas do TCU estao estabelecidas
nos artigos 33, §2%, 70, 71, 72, 512, 74, §2% & 161, paragrafo Onico, da Cons-
tituicao Federal de 1988,

Entre elas, destacam-se as que permitem ao TCU:

= emitir parecer sobre as contas anuais prestadas pelo
Presidente da Rephblica:

»  julgar as contas dos responséveis porrecursos piblicos;

= apreciar a legalidade de atos relacionados a
admissao e & aposentadoria de pessoal;

= fiscalizar o uso dos recursos piblicos, por meio de auditorias
e inspegdes de iniciativa propria ou do Congresso Macional;

» aplicarsancdes e determinar a corregdo de ilegalidades e
irregularidades em atos e contratos;

= apurar representagdes e denlincias apresentadas por qualquer
cidadao, partido politico, associagdo ou sindicato sobre
irregularidades ou ilegalidades na aplicagio dos recursos federais;

»  fixar os coeficientes dos fundos de participagao dos Estados, do
Distrito Federal & dos Municipios e fiscalizar a entrega dos recursos
aos govemos estaduais e prefeituras.

Fonte: Livreto “Conhecendo o Tribunal” (BRASIL, 2022, p. 16)



Figura 2 — Func¢bes Béasicas do TCU
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Figura 3 — Jurisdicdo do TCU

Encontram-se sob a junisdigdo do TCU pessoas fisicas, pessoas jurfdicas,
entidades pGblicas e entidades privadas que:

=P »  utilizam, arrecadam, guardam, gerenciam, aplicam ou administram
EOE CONSULTIVA responde consulta, emite parecer prévio A R ' 8 ..8 ' P X i
e dinheiros, bens e valores pGblicos federais ou pelos quais a Unido
. responde;
j INFORMATIVA presta informagdes ao Congresso
ﬁ Nacional e ao Ministério Pdblico » assumem, em nome da Unido, obri?acées de natureza pecunidria;
) » ocasionam perda, extravio ou outra imegularidade que resulte em
& JUDICANTE julga contas 3
dano ao erério;
Q(}:}Q SANCIONADORA i Galsan s e rali farle » recebem contribui¢des para-fiscais e prestam servigo de interesse
= plblico ou social;
%:;3% CORRETVA determina, fixa prazo, susta ato » devem, porforga da lei, prestar contas ao TCU;
» praticam atos que estdo sujeitos A fiscalizagdo do TCU por expressa
NORMATIVA expede normativos, fixa coeficientes disposig&o legal-
» aplicam quaisquer recursos repassados pela Unido mediante conve-
E: \ OUVIDORIA examina dendncias e representagdes

nio, acordo ajuste ou outros instrumentos semelhantes.

Fonte: Livreto “Conhecendo o Tribunal” (BRASIL, 2022, p. 17-18)

O TCU realiza basicamente cinco tipos de fiscalizagdo (contabil, financeira,

orcamentaria, operacional e patrimonial), avaliando, a depender do caso, aspectos

de legalidade, legitimidade e economicidade, conforme preconizado nos arts. 70 e

71, incisos IV e VII, da CF88. Tendo em vista tratar-se de termos técnicos, aponta-se

abaixo um resumo sintético dos significados desses termos, que possuem um

detalhamento mais abrangente no Vocabulario de Controle Externo (VCE) do
Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2019)1:

Auditoria Contabil: Busca examinar se as demonstracbes contabeis
evidenciam adequadamente os atos e fatos concernentes a administracdo

orcamentaria, financeira e patrimonial.

Fiscalizacdo Financeira: Busca analisar se as contas publicas representam

a efetiva situagéo financeira da Administragéo, de forma legal e regular.

Fiscalizacdo Orcamentaria: Busca verificar a execugdo orgamentaria, tendo

em vista as leis orcamentarias: PPA, LDO e LOA.

Auditoria Operacional: Busca verificar o desempenho do ente jurisdicionado
em relacdo aos aspectos de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade

de organizag0es, a fim de fomentar o aperfeicoamento da gestéo publica.

11 Disponivel em https://portal.tcu.gov.br/vocabulario-de-controle-externo-do-tribunal-de-contas-da-uniao-vce.htm.
Acesso 13/08/2024.
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Fiscalizacdo Patrimonial: Fiscalizacdo da correta gestdo do patrimonio
publico, envolvendo a aquisicdo, alienacdo e administracdo dos bens

vinculados.

Legalidade: Confronto direto da atuacdo do jurisdicionado com as
disposicOes das leis, bem como de disposi¢cdes infralegais, como decreto,
regulamentos e demais atos normativos, numa concecdo de legalidade

ampliada.

Legitimidade: Em complemento a legalidade, consiste em verificar se o

interesse publico, o bem comum, foi alcancado.

Economicidade: Minimizagcdo dos custos dos recursos utilizados na
consecucdo de uma atividade, sem comprometimento dos padrdes de

gualidade.

Considerando a diversidade de competéncias constitucionais e legais do TCU
(Lei 8.443/1992), detalhar-se-ao, em seguida, essas competéncias, com as funcoes,
atribuigbes, instrumentos de controle e limitagbes a elas inerentes, com base na
classificacdo proposta pelo professor André Rosilho, que tomou por base os
produtos que a legislacdo autorizou o TCU a elaborar. De acordo com Rosilho
(2019), a Corte de Contas Federal € competente para: i) editar normas; ii) praticar
atos sancionatorios; iii) praticar atos de comando; iv) levantar dados e

produzir informacgdes; v) formular orientagdes gerais; e vi) representar.

Registra-se que, considerando essa extensa lista de competéncias atribuidas
ao Tribunal, no estudo realizado sobre o ONS em 2023, foi dado destaque e
detalhamento apenas aos topicos relevantes para a conclusédo daquele trabalho, ou
seja, que tivessem correlacdo com eventual atuacdo do TCU sobre o ONS, o que é
plenamente valido também para a CCEE.

Desse modo, sera realizado exame sintético sobre o TCU a seguir, com 0
objetivo de trazer apenas os tdépicos mais relevantes sobre o tema e imprescindiveis
para a analise deste trabalho. Maiores detalhes sobre a atuacdo do TCU, para quem
deseje se aprofundar, podem, como dito, ser obtidos no estudo sobre o ONS* ou,

12 CARVALHO, Henrique da Fonseca. A Jurisdicdo do Tribunal de Contas da Unido sobre o Operador
Nacional do Sistema Elétrico. 2023. TCC (Po6s-Graduagdo lato sensu - Especializagdo em Controle da
Desestatizacdo e Regulagdo) - |Instituto Serzedello Correa/TCU, Brasilia, 2023. Disponivel em
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ainda de forma mais ampla, no préprio trabalho do Professor André Rosilho, em sua
tese de doutorado de 2016*%, que serviu de base para seu livro sobre o Tribunal de

Contas da Uniao**.

A primeira competéncia do TCU materializa-se na possibilidade de
edicdo de normas. O art. 3° da Lei 8.443/1992 prevé que a Corte de Contas
Federal pode “expedir atos e instrugcbes normativas sobre matéria de suas
atribuicbes e sobre a organizagdo dos processos que lhe devam ser submetidos”,

possuindo assim, o poder regulamentar no ambito de sua competéncia e jurisdi¢ao.

Outra emanacao do poder normativo do Tribunal esta prevista no caput do
art. 1°, XVIIl, e 8§ 2° de sua lei organica, considerando que ao Tribunal compete
“decidir sobre consulta que Ihe seja formulada por autoridade competente” e que a
resposta ao questionamento realizado “tem carater normativo e constitui

prejulgamento da tese, mas néo do fato ou caso concreto”.

Por sua vez, a competéncia para praticar atos sancionatérios esta
diretamente vinculada as atribuicbes para julgar contas e aplicar sancdes. Essa
competéncia, com Viés punitivo, ocorre geralmente a posteriori (apos a pratica dos
atos administrativos analisados) e deve, assim como no ambito penal, ser precedido
da apuracdo dos fatos e identificacdo de sua autoria (Rosilho, 2019, p. 159-212). Por
ser relevante para este trabalho, transcrevem-se abaixo o0s dispositivos

constitucionais relacionados ao tema:
Art. 70 (...)

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza

pecuniaria. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional 19, de 1998)

https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/a-jurisdicao-do-tribunal-de-contas-da-uniao-sobre-o-operador-nacional-
do-sistema-eletrico.htm. Acesso em 02/10/2024.

13 ROSILHO, Andre Janjacomo. Controle da administragdo publica pelo Tribunal de Contas da Unido. 2016.
Tese (Doutorado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2016.
Disponivel em https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-08022017-165131/pt-br.php. Acesso em
02/10/2024.

14 ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido: Competéncias, Jurisdicédo e Instrumentos de Controle. 12 ed.
Séo Paulo. Quartier Latin, 2019.
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Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido

com o auxilio do Tribunal de Contas da Uni&o, ao qual compete:

(..)

Il - julgar as contas dos administradores e demais responséaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta,
incluidas as fundacdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder
Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio

ou outrairregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;

(..)

VIl - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sancdes previstas em lei, que estabelecerd,

entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erério;

(destaques inseridos)

Os dispositivos acima destacados explicitam aqueles que seriam
jurisdicionados do TCU. O que atrai a competéncia do TCU para controlar alguma
pessoa ou entidade é a vinculacdo desta com recursos publicos federais, 0os quais
exigem a prestacdo de contas em seu sentido mais amplo. Diante dessa
necessidade de se comprovar a boa e regular utilizacdo de “dinheiros, bens e
valores publicos”, ao Tribunal foi alocada constitucionalmente a competéncia para
realizar o devido julgamento do uso desses recursos e, quando for o caso, sancionar

0 agente publico (em sentido amplo) que houver cometido irregularidade.

O detalhamento dos jurisdicionados encontra-se no art. 5° da Lei 8.443/1992,
destacando-se inclusive que pessoas fisicas e juridicas de direito privado podem
estar sujeitas a jurisdicdo do TCU, a exemplo daquelas que: i) sejam responsaveis
por recursos publicos; ii) cometam alguma irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario; iii) recebam contribuicdes parafiscais e prestem servico de interesse publico
ou social; e iv) por expressa disposicdo de lei estejam sujeitas a fiscalizacdo da
Corte de Contas Federal.

Nessa mesma linha, o professor Luiz Henrique Lima (2015, p. 142) destaca
gue uma pessoa juridica de direito privado (CCEE, por exemplo) pode estar sujeita
ao controle do TCU, com a condi¢cado de que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou

que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.
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A competéncia para praticar atos de comando se materializa nas
atribuicdes do TCU para i) apreciar atos de pessoal para fim de registro; ii) ordenar a
pratica de atos por terceiros; iii) adotar medidas cautelares; e iv) ordenar o envio de
informagdes ao TCU (ROSILHO, 2019, p. 215-290).

No que interessa a este trabalho, destaca-se a atribuicdo para ordenar a
pratica de atos por terceiros, conforme art. 71, inciso IX, da CF88, tendo o TCU
competéncia para “assinar prazo para que o 0Orgdo ou entidade adote as

providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade”.

No caso, compete ao TCU a determinacdo de correcdo de irregularidades
revestidas de infracdo a lei. O professor André Rosilho (2019, p. 231-237) aponta
que questdes relacionadas a eficiéncia e efetividade deveriam, assim, ser objeto de
recomendacdes do Tribunal para aperfeicoamento da Administracdo Publica, diante
da constatacdo de oportunidades de melhoria de desempenho, mas sem a
obrigatoriedade de seu cumprimento por parte dos gestores publicos. Em relacéo a
matérias ndo-financeiras em sentido amplo (nédo relacionadas a receita ou despesa
publica), o Tribunal ndo teria poder para emitir atos de comando. Nesses casos,
poderia a Corte de Contas agir de maneira ndo impositiva, com base em outras
competéncias previstas na CF88, a exemplo de fiscalizacbes mais amplas,

utilizando-se de auditorias operacionais.

Além de fiscalizacbes, o Tribunal pode atuar de forma mais pontual e
especifica em irregularidades porventura cometidas por seus jurisdicionados, como
no caso de apresentacdes de denuncias e representacoes, institutos cujas regras se

encontram detalhadas nos arts. 234 a 237 do Regimento Interno do TCU.

Por seu turno, a terceira atribuicéo relacionada a pratica de atos de comando
se relaciona com as chamadas medidas cautelares. Essas medidas sao
materializadas na competéncia do TCU para: i) determinar o afastamento temporario
de administrador e a indisponibilidade de seus bens; ii) sustar atos administrativos; e
iii) sustar contratos administrativos (ROSILHO, 2019, p. 260-285).

Essas competéncias possuem seus fundamentos legais nos artigos 44 e 45
da LOTCU e nao estdo diretamente ligadas ao mérito da questdo, mas sim com o

objetivo de garantir o melhor resultado ao interesse publico ao final do processo,
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conforme delineado no art. 276 do RITCU, levando-se em consideracdo 0s

pressupostos da plausibilidade juridica do pedido e do perigo da demora.

Por fim, a atribuicdo para ordenar o envio de informac¢des ao TCU tem
previsdo no art. 42 da LOTCU, segundo o qual “nenhum processo, documento ou
informacéo podera ser sonegado ao Tribunal em suas inspec¢des ou auditorias, sob
qualquer pretexto”, exceto nos caso especificados em lei, a exemplo dos casos de

sigilo bancério de contas que envolvam recursos privados.

Por seu turno, a competéncia para levantar dados e produzir informacgdes
materializa-se em duas atribuicdes especificas do Tribunal: i) apreciar contas; e ii)
investigar e fiscalizar (ROSILHO, 2019, p. 293-333). Ao que interessa a esse

trabalho, destaca-se a segunda atribuigao.

A atribuicdo para investigar e fiscalizar se materializa pelo TCU quando i)
realiza inspecfes e auditorias; ii) fiscaliza as contas nacionais das empresas
supranacionais; e 3) fiscaliza a transferéncia voluntaria de recursos de recursos da
Unido a outros entes federativos, bem como a pessoas fisicas e juridicas de direito
privado. A fiscalizacdo de empresas supranacionais, a exemplo de Itaipu Binacional,

possui pouca relevancia para este trabalho.

Em sentido oposto, sendo bastante pertinente a andlise em apreco, as
auditorias e inspecfes, conforme delineado no inciso IV c¢/c o inciso Il do art. 71 da
CF88, podem ser realizadas pelo TCU em 6rgaos e entidades federais, bem como
em relacdo ao agente privado que gerencie recursos publicos federais ou der causa
a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario. Em
sintese, podem ser fiscalizados pelo TCU todos aqueles que estejam sujeitos a sua
jurisdicao.

Conforme apontado nos artigos 239 e 240 do RITCU, as auditorias podem ser
separadas em dois tipos basicos, as de conformidade e as operacionais. As
auditorias de conformidade visam examinar a legalidade e legitimidade dos atos de
gestao dos jurisdicionados quantos aos aspectos contabil, financeiro, orcamentario e
patrimonial. Simone Servato Ferreira (2019, p. 42) destaca que, nesse tipo de
fiscalizacdo, ndo ha muita margem para julgamentos individuais, sendo necessario
seguir padrdes mais exigentes e rigidos na sua execugao. Nesse caso, “0 maior

rigor nos procedimentos adotados, pode estar relacionado ao fato de que os
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trabalhos examinam a legalidade e regularidade de atos de gestdo e podem resultar

em penalidades”.

Por sua vez, as auditorias operacionais buscam avaliar o desempenho dos
jurisdicionados e, ainda, sistemas, programas, projetos e atividades governamentais
guanto aos aspectos/principios de economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos
praticados. Nesse tipo de fiscalizacdo, o controle foca no funcionamento da entidade
e verifica se ha espaco para aperfeicoamentos, conforme Manual de Auditoria
Operacional do TCU®.

André Rosilho (2019, p. 298) aponta ainda que as auditorias operacionais
estariam ocupando cada vez mais espaco dentro do Tribunal e, apesar de as
deliberacBes dela decorrentes ndo vincularem a Administracéo Publica (por se tratar
majoritariamente de recomendacgdes), Sao0 importantes para promover a

transparéncia e o aperfeicoamento de praticas e politicas publicas.

Ja a inspecao é o instrumento utilizado para “suprir omissdes e lacunas de
informacdes, esclarecer duvidas ou apurar dendncias ou representacées quanto a
legalidade, a legitimidade e & economicidade” dos jurisdicionados, conforme art. 240
do RITCU.

No que se refere a fiscalizacdo de transferéncia voluntaria de recursos da
Unido a outros entes federativos e a pessoas fisicas e juridicas de direito privado,
conforme previsto no art. 71, VI, da CF88, o controle do jurisdicionado fica restrito ao
uso e as finalidades vinculadas a esses recursos, que devem estar
consubstanciadas no termo do convénio, acordo, ajuste ou outro instrumento
congénere celebrando, ndo atraindo a competéncia para fiscalizar o jurisdicionado

como um todo.

Considerando todo o arcabouco juridico, o caput e o 8 1° do art. 254 do
RITCU apontam que qualquer pessoa, fisica ou juridica, publica ou privada,
recebedora de recursos de transferéncias voluntarias também estara sujeita a

fiscalizagdo do TCU, devendo ser verificado obrigatoriamente “o atingimento dos

15 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Boletim do Tribunal de Contas da Uni&o Especial — Ano. 39,
n. 29 (2020): Manual de Auditoria de Conformidade. Brasilia: TCU, 2020. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/73/02/68/7335671023455957E18818A8/Manual_auditoria_opera
cional_4_edicao.pdf. Acesso em 12/12/2024.
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objetivos acordados, a correcdo da aplicacdo dos recursos, a observancia as
normas legais e regulamentares pertinentes e as clausulas pactuadas”, o que pode

ser resumido como a boa e regular aplicagédo dos recursos transferidos.

Em relagdo a competéncia para formular orientacdes gerais, André
Rosilho (2019, p. 337-344) explica que estas ndo decorrem explicitamente de regras
constitucionais, mas naturalmente de regras implicitas constantes propria CF88 e da
LOTCU, abrangendo primordialmente duas possibilidades de atuacdo do TCU
perante seus jurisdicionados por meio de suas deliberagfes: realizar determinacdes

e recomendacoes.

Conforme delineado no artigo 250, II, Ill e IV, do RITCU, o TCU podera
determinar aos seus jurisdicionados “a adocao de providéncias corretivas por parte
do responsavel ou de quem lhe haja sucedido quando verificadas tdo somente
falhas de natureza formal ou outras impropriedades”. Por sua vez, quando, durante
as fiscalizacdes, forem verificadas oportunidades de melhoria de desempenho, o

TCU podera recomendar a adoc¢ao de providéncias por seus jurisdicionados.

Dessa forma, havendo impropriedades e irregularidades em desconformidade
com as normas regentes, o TCU pode determinar, de forma cogente, que o
jurisdicionado corrija o0 problema detectado, o que geralmente é realizado por meio
de auditorias de conformidade. Por sua vez, quando identificadas possibilidades de
aperfeicoamento na atuacdo dos agentes sob sua jurisdi¢cdo, o Tribunal pode realizar
recomendacdo, cujo cumprimento ndo se mostra obrigatério, podendo o
jurisdicionado justificar porque nédo a acatou, o que é realizado comumente por meio

de auditorias operacionais.

Por fim, a sexta e Ultima competéncia apontada por André Rosilho (2019,
p. 344-375) seria a possibilidade de o TCU “representar ao Poder competente
sobre irregularidades ou abusos apurados”, conforme definido no inciso XI do
art. 71 da CF88. Isto &, a obrigagdo que o Tribunal possui de, no exercicio do
controle externo, ao constatar irregularidades cuja atribuicéo para solugcéo do caso e
correcdo da situacdo irregular ndo esteja no ambito de sua competéncia, dar
conhecimento dos fatos aos 6rgdos e entidades que possuam competéncia para
tanto. Se por exemplo for constatada uma irregularidade, mas o recurso utilizado for

estadual, deve-se representar ao Tribunal de Contas do estado competente. De
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outra forma, se a irregularidade configurar ilicito fiscal relativo a tributos federais, o

TCU deve comunicar o fato a Secretaria da Receita Federal do Brasil.

Como visto, o Tribunal de Contas da Unido possui diversas competéncias e
atribuicoes previstas na CF88 e na legislagcao infraconstitucional, especialmente na
LOTCU, tendo papel fundamental no controle externo a ser exercido pelo Poder
Legislativo, com o objetivo de garantir a boa e regular aplicacdo dos recursos
federais. Para além disso, busca, mais recentemente, atuar com o objetivo ndo
apenas de punir 0s responsaveis, mas também de contribuir para o aperfeicoamento

da gestao publica, fomentando o aprimoramento das instituicdes sob sua jurisdicéo.

Para isso, o Tribunal possui diversos instrumentos constitucionais, legais e
regimentais, realizando sua fiscalizacéo de diferentes formas a depender do objetivo

gue se almeja alcancar com sua atuacao.

Contudo, ha limites sobre o qué e sobre quem o TCU pode fiscalizar. A
constituicdo foi bastante abrangente, mas, de certo modo abstrata ao tratar da
jurisdicdo do TCU, colocando no campo do controle externo do Tribunal qualquer
pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie
ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda,
ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria. Ou seja, nao
apenas orgaos e entidades da Administracdo Publica Federal, direta e indireta, estdo
sujeitos ao controle da Corte de Contas, mas também pessoas fisicas ou juridicas,
publicas ou privadas, que, de algum modo, administrem recursos federais ou, ainda,
gue derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao

erario.

Qualificar as pessoas e 0s entes € o0 primeiro passo para identificar quem esta
efetivamente sob jurisdicdo do TCU e os limites do exercicio do controle externo a
ser exercido. Nessa linha, no proximo topico, serd realizada explanacdo sobre o
funcionamento do SEB para, no topico posterior, realizar andlise sobre a CCEE com
0 objetivo verificar os aspectos de direito publico que incidem sobre essa Camara de
Comercializagéo. Mais especificamente, devera ser detalhado o que a diferencia dos
demais delegatarios de servigo publico do setor elétrico, com destaque para suas
regras de composicdo, funcionamento, operacdo e fontes de recursos. Sera

ressaltada ainda a forma como a Aneel fiscaliza a CCEE.
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2.2 O Setor Elétrico Brasileiro (SEB)

Nos anos 90, o Estado brasileiro promoveu as bases para 0 novo modelo do
setor elétrico brasileiro a ser implementado a partir de 2003, que passou do modelo
estatal monopolista para um modelo onde os servicos de energia elétrica deveriam
ser prestados por entidades privadas, 0 que levou a uma série de privatizacdes de
empresas publicas do setor (TOLMASQUIM, 2011, p. 1-27).

O Projeto de Reestruturacdo do Setor Elétrico (Re-SEB), criado em 1996,
tinha como base a desverticalizacéo (separacdo das empresas do setor de Geracéao,
Transmissao e Distribuicdo), privatizacdo de empresas e competicdo entre elas por
meio de uma Mercado Atacadista de Energia (MAE), além de um operador
independente do sistema. Nessa linha, por meio da Lei 9.427/1996, foi criada a
Aneel para regular o mercado. Além disso, houve a criacdo do MAE e do ONS (em
substituicdo ao Grupo Coordenador das Operacfes Interligadas, subordinado a
Eletrobras) por meio da Lei 9.648/1998.

Apbs a crise do racionamento de energia em 2001, o novo governo federal
eleito em 2002 promoveu novas alteracdes no setor, que viria a ser o hovo modelo
do setor elétrico brasileiro. Nesse cenario, transformou o MAE em Camara de
Comercializacédo de Energia Elétrica (CCEE) por meio da Lei 10.848/2004 e criou a
Empresa de Pesquisa Energética por meio da Lei 10.847/2004, estabelecendo
formalmente dois mercados: o ambiente de contratacdo regulada (ACR) e o

ambiente de contratacao livre (ACL)?.

Assim, os principais agentes “publicos” do SEB atualmente e suas funcdes

sdo os demonstrados na figura a seguir'’:

16 https://megawhat.energy/verbetes/387/projeto-de-reestruturacao-do-setor-eletrico. Acesso em 13/09/2024.

17 Informacdes mais detalhadas em: TOMALSQUIN, Mauricio. Novo Modelo do Setor Elétrico Brasileiro. Cap. 4.,
Rio de Janeiro: Synergia, 2011.



Figura 4 — Estrutura Institucional do Setor Elétrico Brasileiro
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Fonte: Apresentacéo do Diretor de Transmisséo da CEEE®

Além dos agentes publicos?®, temos os agentes econémicos privados, sujeitos

as diretrizes dos agentes institucionais detalhados na figura anterior, que

efetivamente possibilitam a entrega de energia aos consumidores finais, sendo

separados nos seguintes setores?°:

Figura 5 — Atividades de agentes econdmicos no SEB
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Fonte: https://noticias.portaldaindustria.com.br/noticias/inovacao-e-tecnologia/setor-eletrico-brasileiro/.

18 Disponivel em https:/slideplayer.com.br/slide/10237876. Acesso em 07/05/2024.

19 Tolmasquin (2011, p. 39) ressalta que o ONS e a CCEE sé&o pessoas juridicas de direito privado “atipicas”,
uma vez que desempenham atividades especiais com funcdes de interesse publico.

20 para aprofundamento, sugiro a leitura de: KAERCHER LOUREIRO, Luiz Gustavo et al. Manual de Direito da
Energia Elétrica. S&o Paulo: Quartier Latin, 2021.
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A funcédo dos agentes de cada um desses segmentos é:

a) Geracdo: produzir energia elétrica e injeta-la nos sistemas de
transporte (transmissdo e distribuicdo) para que chegue aos consumidores
finais. A matriz elétrica brasileira € formada primordialmente por usinas
hidrelétricas?* (UHE), termelétricas (UTE), edlicas (EOL) e solares -
fotovoltaica (UFV);

b) Transmissao: transportar grandes quantidades de energia provenientes
das usinas geradoras e entregar a energia as distribuidoras. Esse transporte
de energia é realizado por meio de uma ampla rede de sistemas de
transmissao por quase todo o pais, denominado Sistema Interligado Nacional
(SIN);

C) Distribuicéo: receber a energia do sistema de transmissao e a distribuir

no varejo para consumidores; e

d) Comercializacdo: comprar e vender energia por meio de contratos
bilaterais no ambiente livre, podendo revender esta energia aos consumidores
livres, especiais, a outros comercializadores ou revender aos distribuidores

(nesse ultimo caso, apenas nos leildes do ambiente regulado).

No modelo atual brasileiro, no que se refere a comercializacdo de energia
elétrica, ha atualmente dois mercados: o Ambiente de Contratacdo Regulada (ACR)
e 0 Ambiente de Contratacdo Livre (ACL). Esses ambientes estdo assim definidos
nos incisos | e Il do 8§ 2° do art. 1° do Decreto 5.163/2004, que regulamenta a

comercializacao de energia elétrica no Brasil:

| - Ambiente de Contratacdo Regulada - ACR o segmento do mercado no
qual se realizam as operagfes de compra e venda de energia elétrica entre
agentes vendedores e agentes de distribuicdo, precedidas de licitacéo,
ressalvados 0s casos previstos em lei, conforme regras e procedimentos de

comercializagdo especificos;

Il - Ambiente de Contratacdo Livre - ACL o segmento do mercado no qual
se realizam as operacBes de compra e venda de energia elétrica, objeto de
contratos  bilaterais livremente negociados, conforme regras e

procedimentos de comercializagéo especificos;

21 Kaercher Loureiro (2021) aponta que em 2019 a hidroeletricidade representava 68% da capacidade instalada.
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No ACR, ressalvados casos especificos, 0s agentes
geradores/comercializadores vendem energia elétrica as distribuidoras por meio de
leildes centralizados e organizados pelo Governo Federal, dando origem aos
Contratos de Comercializagcdo de Energia no Ambiente Regulado (CCEAR). Essa
energia comprada pelos agentes de distribuicdo € revendida/repassada aos

consumidores cativos compreendidos em suas areas de concessao?.

Nesse caso, a distribuidora presta tanto o servico de compra e venda de
energia elétrica (tarifa de energia - TE) para o0s consumidores como a
disponibilizacdo da infraestrutura necessaria para o transporte da energia (cobrada
por meio da tarifa de uso do sistema de distribuicdo — TUSD?, também conhecida
como “fio”) sendo remunerada pelo Grupo B por meio de uma tarifa mondmia
volumétrica, na qual as duas tarifas sdo cobradas conjuntamente nas contas de

energia dos consumidores com base no seu consumo (Braga, 2022, p. 153).

Por sua vez, no ACL, a liberdade de contratacdo € a principal caracteristica,
sendo a compra e venda de energia realizada “livremente”® por geradores e
comercializadores com outros comercializadores e consumidores livres e varejistas?,
desde que atendidas as regras dispostas nas normas legais (a exemplo das Leis
9.648/1998 e 10.848/2004), regulamentares (como o0s Decretos 2.655/1998 e
5.163/2004), em atos administrativos normativos (do CNPE e do MME) e, em
especial, nas normas regulatérias da Aneel, com destaque para a Convencao de

22 Além da energia comprada em leilées, as distribuidoras “adquirem” energia de forma compulséria advindas de
fontes incentivadas (PROINFA), da Usina de Itaipu-Binacional e das Usinas Nucleares de Angra, entre outros
(Kaercher Loureiro et al., 2021, p. 173-174)

23 Silva (2018, p. 83) aponta que “atualmente as concessdes de distribuigdo de energia impdem aos agentes a
obrigatoriedade de fornecer os servicos de distribuicdo fisica da energia e sua comercializagdo de forma
associada”. A explicacdo mais detalhada sobre a separacao entre energia e fio podem ser obtidas no Manual de
Direito da Energia Elétrica (Kaercher Loureiro et al., 2021, p. 154-157).

24 Marcal Justen Filho (In Fonseca; da Costa [coord], 2020, p. 204) ressalta, todavia, que “é inquestionavel que
as contratacdes de comercializacdo de energia elétrica estdo subordinadas a regulagédo estatal diferenciada”
(como a obrigatoriedade de registro de todos os contratos na CCEE, em atendimento ao art. 8° da
REN 1.009/2021) mas isso “ndo implica em eliminagdo da autonomia dos particulares”.

25 Uma comercializadora de energia € uma empresa que compra e vende energia elétrica. Ela atua como
intermediaria entre os geradores e os consumidores finais. Um consumidor livre de energia é aquele que pode
escolher o fornecedor de energia elétrica. O consumidor livre varejista € um consumidor que pertence ao grupo A
(alta tensao, acima de 2,3 kV) e que deve migrar obrigatoriamente para o mercado livre de energia. Para isso,
ele é representado por um comercializador varejista na CCEE.
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Comercializacédo (atualmente a Resolucdo Normativa - REN 957/2021%°), as Regras
de Comercializacdo de Energia Elétrica?’, e os Procedimentos de Comercializacdo?
(Kaercher Loureiro et al.,, 2021), bem como as regras de contratacdo de energia,
previstas atualmente na REN 1.009/2022%.

Diferentemente do Grupo B (exclusivamente atendidos no ACR), para o
Grupo A (atendidos no ACL ou ACR) a tarifa € binbmia, sendo uma parte cobrada
pela energia consumida (adquirida de geradores, comercializadores ou
distribuidoras, a depender do caso) e outra pela energia demandada (quantidade de
poténcia elétrica necessaria para suprir 0 consumo). Nesse Ultimo, trata-se da
disponibilizacdo da energia, por meio da infraestrutura do sistema de distribuicéo,

servico pelo qual a distribuidora deve ser remunerada (Braga, 2022, p. 142-145).

As diferencas entre os dois ambientes de contratacdo de energia elétrica sdo
exemplificadas na figura abaixo:

Figura 6 — Diferencas entre o ACL e 0 ACR
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promovidos pela
CCEE, sob delegagao
da Aneel

Regulado pela
Aneel, denominado
Contrato de
Comercializagdo de
Energia Elétrica no
Ambiente Regulado
(CCEAR)

O prego da compra
da energia é
estabelecido no leilao

e o preco da venda e
pela ANEEL

Fonte: https://energes.com.br/diferenca-entre-acr-e-acl/

26 Disponivel em https://www2.aneel.gov.br/cedoc/ren2021957.pdf. Acesso em 02/01/2025.
27 Disponiveis em https://www.ccee.org.br/mercado/regras-de-comercializacao. Acesso em 02/01/2025.
28 Disponiveis em https://www.ccee.org.br/mercado/procedimentos-de-comercializacao. Acesso 02/01/2025.

29 Disponivel em: https://www?2.aneel.gov.br/cedoc/ren20221009. Acesso em 02/01/2025.



42

O atual modelo de contratacdo de energia elétrica no Brasil foi previsto na
Lei 10.848/2004, por meio da qual se autorizou a criacdo da CCEE, a qual recebeu
diversas atribuicdes tipicamente do Poder Publico para gerenciamento do mercado
de energia elétrica no Brasil.

Os graficos a seguir demonstram a importancia do crescimento do ACL desde

2004.
Figura 7 — Comparag&o do Consumo de energia de 2004 a 2024 — ACL x ACR/Cativo
CONSUMO (GWh) POR ANO CONSUMO POR AMBIENTE DE CONTRATACAO
Ambiente de Contratagﬁnnﬂﬂcat\vo @ Livre - »'«m-\;\e-wte de Contratacdo .-ZJI: @Livre N

Fonte: pagina da EPE na internet®°.

De acordo com dados da EPE, se em 2004 o consumo de energia advindo do
ACL era de apenas 42.838,2 GWh, representando 14,71% do mercado, em 2024
esse montante saltou para 236.876,7 GWh, equivalente a 42,28% de todo o
consumo de energia elétrica do pais, com um crescimento de 453% no periodo.
Enquanto isso, o consumo no ACR cresceu apenas 14,2%. Essa tendencia deve se
intensificar, tendo em vista que a abertura do mercado para consumidores do Grupo
B (baixa tensédo, abaixo de 2,3 kV), hoje atendidos no ACR, esta prevista para iniciar
em 2026, conforme Portaria 690/GM/MME?®*, de modo que, se confirmando esse
caminho, é possivel que boa parte dos consumidores se tornem livres para escolher

seu fornecedor de energia futuramente no ACL.

Esse crescimento s6 demonstra a ampliacdo da importancia da CCEE no
cenario atual, haja vista que a Camara é a responsavel por gerenciar a
comercializacdo de energia elétrica no ACL no Brasil, além de registrar todos os

contratos de compra e venda de energia em ambos 0os ambientes de contratacao,

30 https://www.epe.gov.br/pt/publicacoes-dados-abertos/publicacoes/anuario-estatistico-de-energia-eletrica.

Acesso em 02/01/2025.

31 Disponivel em: https://www.gov.br/mme/pt-br/acesso-a-
informacao/legislacao/portarias/2022/portaria-n-690-gm-mme-2022.pdf. Acesso em 08/03/2025.
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sendo responsavel ainda por sua contabilizacdo e ajustes financeiros (Reis, 2021,
p. 135-136).

Em termos de consumidores, o mercado livre possuia apenas 368 unidades
em 2004, passando para 63,6 mil ao final de 2024. Por sua vez o numero de
unidades consumidoras no mercado cativo passou de 54,8 milhdes para
93,9 milhdes no mesmo periodo®*. Ressalte-se que 0 consumo por unidade
consumidora é exponencialmente maior no mercado livre do que no mercado cativo,

haja vista tratar-se de empresas e industrias de grande e médio porte.

2.3 A Camara de Comercializacdo de Energia Elétrica

2.3.1 Natureza juridica da CCEE

A CCEE foi constituida sob a forma de uma associacéo civil de direito privado,
sem fins lucrativos, nos termos do art. 1° de seu estatuto, aprovado incialmente por
meio da Resolucdo Homologatéria (REH) 198/2005 da Aneel e, posteriormente, com
alteracdes aprovadas através da REH 1.697/2014. As particularidades desse tipo de
associacao estdo previstas nos arts. 53 a 61 do Cdédigo Civil de 2022 (CC2002 — Lei
10.406/2022), do que se destaca que o conjunto de principios e regras vitais que
regulamentam o seu funcionamento e a sua organizagado deverao estar previstas em
seu estatuto, o qual, via de regra, é elaborado livremente por seus associados,
atendidos os requisitos das normas legais. No caso, o estatuto, apds aprovado pela
assembleia geral da entidade, deve ser registrado no Cartério de Registro Civil das

Pessoas Juridicas.

Essa liberdade foi restringida pela Lei de criagdo da CCEE e pelo seu decreto
regulamentador, os quais definiram diversas caracteristicas e diretrizes a serem
observadas pela CCEE, vinculando-a permanentemente ao Poder Publico, tendo em

vista o seguinte:

% https://www.epe.gov.br/pt/publicacoes-dados-abertos/publicacoes/anuario-estatistico-de-energia-eletrica.
Acesso em 02/01/2025.
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a) A previsdo de criacdo da CCEE em lei e ndo decorrente da livre

inciativa dos interessados/associados;

b) As formas de receita, as responsabilidades, as obrigacoes, entre outros
aspectos, que nao resultam da vontade dos associados; e

c¢) A indicacéo do Presidente do seu Conselho de Administracao pelo MME.

A previsdo de criacdo em lei € uma caracteristica intrinseca de empresas
publicas e sociedades de economia mista, mas ndo de associacdes privadas, como
se depreende da leitura do art. 37, XIX, da CF88. O Estado, por vezes, se utiliza das
empresas estatais para realizacdo de atividades reservadas (Kaercher Loureiro,
2021, p. 409-416), a exemplo da EPE.

Nessa linha, Gabriela da Silva Brandao (2013, p. 14 e 63) entende que a
CCEE e, também, o ONS:

submetem-se a um regramento mais rigido no que concerne as relagcdes com
o Poder Publico, ao terem que submeter seu estatuto social e boa parte dos
atos a serem praticados a aprovacao prévia de entes publicos, ndo possuindo
a mesma liberdade de iniciativa no exercicio de suas atividades que as outras

entidades de direito privado comuns tém.

(.

nao apenas as atividades exercidas pelo ONS e pela CCEE distinguem-se
das atividades comumente atribuidas a pessoas juridicas de direito privado,
como a prépria natureza juridica dessas entidades ndo pode ser equiparada a

das demais entidades privadas.

Isto porque, ao analisar as relagfes do ONS e da CCEE com o Poder Publico
e com os demais agentes privados que atuam no setor elétrico, constata-se
que sdo estabelecidas relacdes de sujeicdo especial tanto dessas entidades
com relagdo ao Poder Publico como sobre os demais agentes privados, que

podem ter suas esferas juridicas diretamente afetadas por sua atuacao.

Desta forma, o ONS e a CCEE né&o constituem pessoas juridicas de direito
privado comuns que simplesmente exercem atividades especiais, consistem,
ao contrario, em pessoas juridicas de direito privado atipicas submetidas a
regime juridico hibrido distinto do regime de direito privado, uma vez que
influenciado por algumas restricbes de direito puablico que nao se
assemelham ao regime aplicavel as entidades privadas que compfem a

Administracédo Piblica Indireta, muito mais restritivo.
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Do exposto, verifica-se que a CCEE, ainda que tenha sido constituida sob a
forma de associacao civil sem lucrativos, possui diversos atributos que a diferencia
das demais entidades constituidas sob essa forma, em especial por conta das
atividades que exerce (conforme examinado no tdpico anterior) e de sua relagédo
com a Administracdo Pubica e os agentes econbmicos do SEB, o que sera

analisado nos tépicos seguintes.

2.3.2 Base normativa e caracteristicas gerais da CCEE

Nesta monografia, realizam-se analises, acima de tudo, juridicas, sobre as
caracteristicas da CCEE. Assim, as questdes técnicas relacionadas a
comercializacdo e aos contratos de energia, bem como os sistemas utilizados para
tanto, serdo apontados no texto tdo somente quando necessarios a fundamentacéo

e ao esclarecimento dos exames realizados.

As previsdes legais sobre a criacdo, atribuicbes e demais caracteristicas da
CCEE podem ser encontradas nos arts. 4° a 6° da Lei 10.848/2004. Sua

regulamentacao foi realizada por meio do Decreto 5.177/2004.

No caput do art. 4° da referida lei, encontram-se as principais caracteristicas

da CCEE, quais sejam:

a) tem como principal finalidade a viabilizagdo da comercializacdo de

energia elétrica;

b) sucedeu as atividades antes realizadas pelo Mercado Atacadista de
Energia (MAE);

C) deve ser custeada por seus membros e por emolumentos cobrados
sobre as operag0Oes realizadas, vedado o repasse desses valores para a tarifa

de energia (diferentemente do ONS, que é custeado majoritariamente por

meio da TUST, cobrada dos consumidores);

d) caracteriza-se como pessoa juridica de direito privado, sem fins
lucrativos, integrada por titulares de concesséo, permissdo ou autorizagéo e
consumidores que tenham exercido a opgdo prevista nos arts. 15 e 16 da Lei

9.074/1995 (consumidores livres), que sejam conectados ao SIN; e
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e) E fiscalizada e regulada pela Aneel.

No artigo 2° de seu decreto regulamentador, sdo detalhadas outras

atribuic6es da Camara, destacando-se as seguintes:

a) promover leildes de compra e venda de energia, desde que haja

delegacédo da Aneel;

b) manter o registro de todos os Contratos de Comercializacdo de Energia
no Ambiente Regulado — CCEAR,;

C) manter o registro dos montantes de poténcia e energia objeto de

contratos celebrados no ACL;

d) apurar o Preco de Liguidacdo de Diferencas - PLD do mercado de curto

prazo por submercado;

e) efetuar a contabilizagdo dos montantes de energia elétrica
comercializados e a liquidacdo financeira dos valores decorrentes das
operacOes de compra e venda de energia elétrica realizadas no mercado de

curto prazo;

f) apurar o descumprimento de limites de contratacdo de energia elétrica
e outras infracfes e, quando for o caso, por delegacdo da ANEEL, nos termos

da convencao de comercializacao, aplicar as respectivas penalidades; e

0) efetuar a estruturacéo, a gestéo e a liqguidacéo financeira de contratos e
contas relacionados a Energia de Reserva (CONER) contratada para garantir
aumentar a segurancga e garantir a continuidade do fornecimento de energia
ao SIN, ao ACR (CONTA-ACR), as bandeiras tarifarias, a Conta de
Desenvolvimento Energético (CDE), a Conta de Consumo de Combustiveis
(CCC), a Reserva Global de Reversdo (RGR), a Conta-Covid, a Poténcia de

Reserva de Capacidade (CONCAP) e a Conta Escassez Hidrica.

Conforme se verifica, a CCEE é uma entidade sui generis, sob a qual incidem
uma mistura de normas de Direito Publico e Privado, ndo se tratando de uma
entidade privada convencional (associacdo civil de direito privado, conforme art. 1°
de seu estatuto vigente, aprovado pela Resolugcdo Homologatoria 198/2005 da
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Aneel®®), nem de um ente publico stricto sensu, conforme detalhamento nos tépicos

seguintes deste trabalho.

A CCEE realiza uma atividade reservada®* relativa aos servicos de energia
elétrica (art. 21, XIl, “b”, da CF88), qual seja, viabilizar a comercializacdo de energia
elétrica no SIN, sendo responsavel por: manter o registro de todos os contratos do
ACR, bem como as informacdes dos montantes de poténcia e energia dos contratos
do ACL,; efetuar a contabilizacdo dos montantes de energia elétrica comercializados
e a liquidacao financeira dos valores decorrentes das operagdes de compra e venda
de energia elétrica realizadas no mercado de curto prazo; definir os valores do PLD;
além de gerir e liquidar financeiramente diversas contas de interesse publico
relacionadas a politicas publicas do SEB (Energia de Reserva, CONTA-ACR,
Bandeiras Tarifarias, CDE, CONTA-COVID, CONCAP e Escassez Hidrica).

Essa gestdo da comercializacdo de energia, com todas as suas atribuicdes
inerentes previstas no Decreto 5.177/2004, ganhou autonomia juridica e passou a
ser um servico especifico, concedido a um ente especifico, por meio de um titulo
especifico, a autorizacdo®®. Essas tarefas sdo realizadas de forma exclusiva pela
CCEE, por delegacédo do Poder Publico, e sdo essenciais para possibilitar seguranca
na comercializacdo da energia elétrica, bem como a utilizacdo de contas/fundos

criados pelo Poder Concedente para realizacdo de politicas publicas do SEB.

Gustavo Kaercher Loureiro e Felipe Calabria (2025, p. 13%*), ao tratarem da
situacdo do ONS, destacam, em trecho plenamente aplicavel a CCEE, considerando
as regras previstas nos arts. 4° a 6° da Lei 10.848/2004 e no Decreto 5.177/2004:

33 Disponivel em: https://www2.aneel.gov.br/cedoc/areh2005198 2.pdf. Acesso em 02/02/2025.

3 As atividades de energia elétrica foram reservadas pela CF88 ao Estado e s&o necessarias quando ha
imperativos de seguranga nacional ou relevante interesse publico (art. 173 c/c art. 21, XII, “b”), diferentemente
das demais atividades econbmicas, geralmente exercidas por entidades privadas. Apesar de reservadas ao
Estado, essas atividades podem ser delegadas, como é o caso da CCEE. O detalhamento e diferenciamento dos
termos “atividade reservada” (em especial aquelas do SEB), “servigo publico” e “monopdlio” podem ser obtidos
nos ensinamentos do professor Gustavo Kaercher Loureiro em seu livro “Instituigdes de Direito da Energia
Elétrica” (2021, p. 367-394).

35 0 art. 2°, VI, da Convengdo de Comercializagdo de Energia Elétrica define a CCEE como uma “associagéo
civil sem fins lucrativos, que atua por autorizacdo do Poder Concedente, regulacéo e fiscalizacdo da ANEEL,
conforme legislacdo de regéncia”.

36 Livro ainda n&o publicado, sendo adotado o ano atual como referéncia.
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Como se constata (...), 0 ONS possui uma cerrada regulacdo que deixa
pouca margem de atuacdo para o exercicio da autonomia privada, sua e de
seus integrantes. Com efeito, tanto questdes afeitas a sua natureza,
composicao, estrutura e governancga, quanto aquelas relativas ao seu objeto
social e atribuicbes foram decididas de modo unilateral e cogente pela
Unido, por meio de leis e regulamentos, e pelo Regulador, por meio de atos
administrativos normativos (resolucdes). Isto estd em radical oposicao ao
gue se passa com outras pessoas juridicas de direito privado, formalmente
semelhantes ao ONS.

Observa-se, dessa forma, a interferéncia atipica do Poder Concedente e da
Aneel em varios aspectos da CCEE, instituicdo criada como pessoa juridica de
direito privado, o que a aproxima da situacdo do ONS, mas a diferencia das outras
entidades de direito privado participantes do SEB com atividades concedidas pelo
Estado, as quais estdo sujeitas as regras previstas para delegacdo de servicos
publicos do SEB por meio de concessdo ou permissdo, notadamente as Leis

8.987/1995 e 9.427/1996.

Brandéo (2023, p. 67) apontou bem as semelhancas entre a CCEE e o ONS
(também instituicdo privada sem fins lucrativos, prevista em lei e com forte
interferéncia estatal) em estudo sobre essas entidades diferenciadas, reforcando o
entendimento de que essas entidades, apesar de estarem sujeitas “a regras mais
restritivas que as demais pessoas juridicas de direito privado, (...) ocupam uma
posicdo de relativa supremacia com relacdo aos demais agentes privados que
atuam no setor elétrico”, tendo-lhes sido atribuidos, pelo Poder Concedente, funcdes

e poderes publicos para intervir na esfera juridica de outros agentes do setor.

Nessa linha, ambas as instituicbes tém uma relacao diferenciada tanto com o
Poder Publico quanto com os demais delegatarios de servico publico do setor
elétrico. Dessa forma, estariam sujeitas a um regime hibrido sui generis, nem
totalmente privado nem publico. Assim, “os modelos juridicos tradicionais, de fato,
nao sao suficientes para a classificagdo dessas entidades” (Brandao, 2013, p. 68),

sendo elas atipicas.

Ao final de seu estudo, Brandao (2013, p. 69) aponta que a CCEE e o ONS

figuras juridicas novas que ndo se enquadram nos modelos tradicionais e

cuja origem decorre da necessidade econdmica de dotar o setor elétrico de
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um marco regulatério seguro e estavel e de instituicdes responsaveis pela
superviséo da operagdo do sistema e da comercializacdo de energia que,
além de ageis e flexiveis, permitam maior representatividade dos diversos
interesses dos agentes que atuam no setor e que ndo sejam suscetiveis as
pressdes politicas, capazes de mudar com frequéncia os rumos da
regulacao setorial.
A seguir, serdo detalhadas as caracteristicas que aproximam a Camara de
regras tipicamente utilizadas pelo Direito Publico, o que justificaria a competéncia do

Tribunal de Contas da Uniao para fiscalizar a CCEE.

2.3.3 Atividades desempenhadas pela CCEE

Tolmasquin (2011, p. 30-70) caracteriza a CCEE, o ONS e a EPE (empresa
publica integrante da Administracéo Indireta) como parte dos agentes institucionais.
Esses agentes institucionais se diferenciam pelo tipo de atividade que executam,
podendo se caracterizar como atividades de Governo (CNPE, MME e CMSE),
regulatérias (Aneel) e especiais, caso das trés entidades de direito privado citadas.
Nessa linha, percebe-se que as atividades dos agentes institucionais sao as mais
relevantes para o planejamento e gestdo do SEB. Diferentemente, os agentes
econdmicos, tipicamente privados e com fins lucrativos, exploram as atividades de

Geracao, Transmisséo, Distribuicdo e Comercializacdo de Energia Elétrica.

Em atividades especiais e reservadas ao Estado, como no caso da CCEE, a
sua operacionalizacdo €, via de regra, realizada por empresas estatais (empresas
publicas e sociedades de economia mista), cuja criagdo é prevista em lei, a qual
estipula sua configuracdo béasica, por meio de um processo de vontade unilateral do
Estado. Diferentemente, nas empresas que executam atividades empresariais no
SEB, a decisdo por prestar o servico € voluntaria, regulada pelos contratos bilaterais,
geralmente ap0s um processo de licitagdo (art. 175 da CF88) e sob o regime de
concessao ou permissao previstos na Lei 8.987/1995, como € o caso dos servigos

de transmissao e distribuicdo de energia elétrica (Kaercher Loureiro, 2021, p. 410).

A CCEE e o ONS néo se constituem formalmente como empresas estatais,
mas possuem diversas de suas caracteristicas, como detalhado nos tépicos

precedentes. Nessa linha, suas atividades se enquadram justamente na categoria de
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atividades especiais apontadas por Tolmasquin, juntamente com uma empresa

publica (integrante da Administracéo Indireta), no caso a EPE.

Examina-se, a seguir, as principais atividades realizadas pela CCEE,
conforme suas atribuicdes constantes do art. 2° do Decreto 5.177/2004. Relembre-
se que maiores detalhes sobre a atuacdo do CCEE serdo apontados no texto tdo
somente quando necessarios a fundamentacéo e esclarecimento do tema, dada a
elevada tecnicidade e complexidade dos servicos de energia elétrica, cuja andlise
nao é objeto do presente trabalho.

Reqistro dos contratos de compra e venda do ACR e do ACL, apuracdo do PLD e

contabilizacao e liquidacdo das operacdes no MCP

Na funcdo de viabilizar a comercializacdo de energia elétrica ho ambito do
SIN, a CCEE “administra os contratos de compra e venda de energia elétrica, sua
contabilizacao e liquidacido”, processando essas operagdes tanto no ACL quanto no
ACR (Braga, 2022, p. 172). Em sintese, a CCEE apura a energia que foi vendida por
geradores e o quanto de energia foi efetivamente entregue por eles. No caso dos
consumidores, o montante de energia contratada e o quanto foi consumida. Para
comercializadores, o quanto de energia foi comprada e o quanto de energia foi
vendida. Havendo diferencas, esses agentes deverao pagar/receber, a depender do
caso, 0 montante apurado no mercado de curto prazo (MCP) no valor do Preco de
Liguidacdo das Diferencas (PLD), que é definido pela CCEE com base no Custo
Marginal da Operacéo (CMO) do SIN, calculado pelo ONS.

Ressalta-se que a CCEE néo é parte ou interveniente nos contratos bilaterais
de compra e venda de energia firmados pelos agentes livres. Sua funcdo é
fundamentalmente possibilitar as compensac¢des financeiras por meio de um banco
contratado. Importante registrar que tanto o contrato do ACL quanto o do ACR
devem ser registrados na CCEE. Todavia diferentemente dos contratos do ACR (que
possuem forte atuacdo da CCEE, inclusive para usa assinatura), no ACL os
contratos sdo discutidos e assinados pelos contratantes e, somente depois disso,
precisam ser registrados na Camara, com informagcées como o tipo de contrato, 0os

montantes de energia e poténcia contratados e a vigéncia do acordo, conforme
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art. 2°, Il e Ill, do Decreto 5.177/2004, REN 1.009/2022 e submodulos 3.1 e 3.2 dos

Procedimentos de Comercializacao.

Os contratos bilaterais do ACL séo realizados livremente, por meio de um
acordo entre as partes em relagcdo a prec¢o, volume de energia, prazo, forma de
pagamento e todos os outros fatores ligados a venda de energia, tendo como
destaque atualmente aqueles realizados no Balcéo Brasileiro de Comercializacédo de
Energia (BBCE?), que € o maior ambiente de comercializagdo de energia do Brasil e
disponibiliza uma plataforma que facilita a negociacao entre os agentes. Apesar de

sua importancia, a BBCE nao possui relacéo direta com a CCEE.

No futuro, a N5X* pretende ser a bolsa para comercializacdo de energia
elétrica no Brasil, a exemplo do que ocorre com outros ativos na Bolsa B3. Do
mesmo modo, a N5X néo possui relacao direta com a CCEE.

Outra importante atividade da CCEE é apuracdo do PLD, nos termos do
art. 2°, V, do Decreto 5.177/2004. Como apontado, os contratos celebrados entre 0s
agentes no ACL sao flexiveis e possuem duracdo mais longas, de modo a dar
previsibilidade aos agentes. Eventuais diferencas entre o que foi contratado e o que
foi gerado/consumido deve ser liguidado no mercado de curto prazo no valor do
PLD.

O calculo do PLD é baseado no CMO. De acordo com o Glosséario do ONS*°,
o CMO ¢é o “custo por unidade de energia produzida no qual se incorre para atender
a um acréscimo de carga no sistema”. O ONS, ao gerir o despacho dos geradores
no SIN, via de regra, aciona as usinas cujos precos de energia sao mais baratos, de
modo a diminuir o custo da energia para o sistema. O CMO seria, dessa forma, o

custo tedrico para se gerar uma unidade adicional de energia naquele momento.

37 Informac6es em: https://www.bbce.com.br/bbce-206-do-volume-consumido-no-mercado-livre-em-agosto-foi-
transacionado-no-ehub/. Acesso em 13/02/2025.

38 Informagdes obtidas em https://www1.folha.uol.com.br/colunas/painelsa/2024/03/comandada-por-uma-mulher-
bolsa-de-energia-mira-r-150-bilhoes.shtml e https://megawhat.energy/podcasts/minutomega/minutoega-talks/n5x-
preve-aval-para-atuar-como-clearing-em-2026/. Acesso em 10/02/2025.

39 Disponivel em https://www.ons.org.br/paginas/conhecimento/glossario. Acesso em 11/02/2025.
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Por isso o PLD é tdo importante. O valor do PLD pode impactar
significativamente nos resultados de agentes expostos no mercado de curto prazo“,

impactando todo o setor. Como aponta Araujo (2012, p. 40):

A Camara de Comercializagdo de Energia Elétrica (...) compete realizar a
liguidagdo contabil e financeira das diferencas dos contratos de
comercializacao de energia elétrica. Todos os contratos de comercializagéo
de energia elétrica, sejam do ACR, sejam do ACL, devem ser registrados na
CCEE. No inicio do més seguinte, a CCEE confronta os dados dos
contratos com as medicbes realizadas da geracdo e do consumo, e faz o
acerto das diferencas do Mercado de Curto Prazo — MCP, com a valoracao

da energia ao Preco de Liquidacdo de Diferengas — PLD.

O MCP é mecanismo de liquidacdo financeira multilateral que abrange
todos os agentes que comercializam, comprando ou vendendo, energia
elétrica, inclusive os consumidores cativos, representados pelas
distribuidoras. O MCP é um mercado de soma zero: se alguém produz mais
do que comprometeu em contratos, deve receber essa diferenca do pool; se
alguém consome mais do que comprou, paga essa diferen¢a ao pool. Todas
essas diferencas entre volumes gerados, contratados e consumidos s&o

liquidadas no MCP ao valor do PLD.

Atividade requlatéria em rede da CCEE, em conjunto com a Aneel, para producédo de

atos normativos infraleqais, fiscalizacdo e sancdo dos agentes de comercializacdo

Além de realizar a contabilizacdo das diferencas e determinar o valor do PLD,
Baumgaertner (2020, p. 34) registra como importante atribuicdo da CCEE o
desenvolvimento de regras e procedimentos de comercializacdo, além da

viabilizacdo da promocéo de leildes de energia no ACR.

No tocante a atividade normativa infralegal, o Decreto 5.163/2004, em seu
art. 1°, 8 1° previu que a Aneel é responsavel pela expedicdo dos seguintes

documentos normativos:

) Convencao de Comercializagao;

40 Nos termos do Glossario da CCEE, o MCP ¢é “ambiente de negociagdo onde so realizadas as liquidagdes
financeiras das diferengas entre a energia contratada e a energia consumida ou gerada”. Disponivel em
https://www.ccee.org.br/en/glossario-da-energia. Acesso em 12/02/2025.
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1)) Regras de Comercializacéo; e
1) Procedimentos de Comercializacéo.

A previsdo para instituicdo da Comercializagdo de Comercializacdo pela
Aneel estd prevista no art. 1° |V, da Lei 10.848/2004 e est4d atualmente
materializada na REN 957/2021. Entre outros, a Convencéo prevé as obrigacdes e
direito dos agentes, as garantias financeiras, as penalidades e, por fim, as regras e
procedimentos de comercializagdo, inclusive o0s relativos ao intercambio
internacional de energia elétrica (art. 1°, 8 6°, da Lei 10.848/2004).

Com base nisso, o art. 21 da Convencao de Comercializacdo prevé, em seu
art. 21, XXVI, que é de competéncia exclusiva da CCEE a atribuigdo para “submeter
a aprovacdo da ANEEL propostas ou alteracbes de Regras e Procedimentos de
Comercializagéo que sejam originados na CCEE”.

A titulo de exemplo, as modificacbes mais recentes nas Regras e
Procedimentos de Comercializacdo ocorreram por meio da aprovacdo da revisao
desses normativos pela Aneel por meio REN 1.112/2025*, apés propostas de
alteracdo apresentadas pela CCEE*, conforme possibilidade expressa no art. 3°,
§ 2°, do Decreto 5.177/2004.

As diferencas entre as Regras e Procedimentos de Comercializacdo estao

delineadas nos arts. 80 e 81 da Convencao, segundo 0s quais:

Art. 80. As Regras de Comercializacdo constituem um conjunto de regras
operacionais e comerciais e suas formula¢des algébricas, propostas pela
CCEE e aprovadas pela ANEEL, aplicaveis & comercializagdo de energia

elétrica no ambito da CCEE.

(.

Art. 81. Os Procedimentos de Comercializacdo sdo o conjunto de normas
propostas pela CCEE e aprovadas pela ANEEL que definem condicdes,
requisitos, eventos e prazos relativos a comercializacdo de energia elétrica
no &mbito da CCEE.

41 Disponivel em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/resolucao-normativa-aneel-n-1.112-de-11-de-fevereiro-de-
2025-613976202. Acesso em 21/02/2025.

42 Detalhes sobre o processo podem ser visualizados no voto do Diretor da Aneel Fernando Mosna, disponivel
em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/resolucao-normativa-aneel-n-1.112-de-11-de-fevereiro-de-2025-
613976202. Acesso em 21/02/2025.
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No que interessa a presente monografia, destaca-se que as Regras e
Procedimentos de Comercializacdo sdo atos normativos cujas proposicoes para
serem expedidos, como aponta Bastos (2018, p. 68), “foram expressamente por esta
[Aneel] delegadas para uma pessoa juridica de direito privado [a CCEE], o que
representa, nitidamente, um compartilhamento de sua funcéo reguladora, também
passivel de classificacdo como corregulacdo”. Nessa linha, ao final de seu estudo, o
mesmo autor assevera que (2018, p. 82):

Constituido fisicamente e organizado institucionalmente em rede, o setor
elétrico brasileiro foi utilizado como objeto de pesquisa para se averiguar a
existéncia deste espaco regulatorio. Como informado, a funcdo regulatéria
no SEB é exercida precipuamente pela Aneel, mas depende em grande
medida das atividades desempenhadas e informag6es prestadas por outras
instituicbes publicas e privadas, como € o caso do ONS e da CCEE, os
guais demandam uma incessante cooperagdo e coordenacdo para a
garantia da efetividade da regulacao.

Assim, verifica-se a importancia da atividade normativa da CCEE, uma vez
que participa da elaboracdo das Regras e Procedimentos de Comercializacdo de
Energia Elétrica (ainda que dependa da aprovacdo da Aneel), propondo-as,
configurando uma regulacao publica ndo estatal, em conjunto com outros agentes do
SEB, no caso a Aneel, a qual é a reguladora tradicional do setor. Como apontado
por Kaercher Loureiro (2021, p. 477), uma vez que as proposi¢cdes sdo aprovadas
pela Aneel, tornam-se nomas juridicas, as quais regulam direitos e deveres dos

agentes do setor.

Em complemento a atividade normativa da CCEE, destacam-se as atividades

fiscalizatéria e sancionatoria no setor de comercializacdo de energia.

No campo da fiscalizacdo, salienta-se o art. 21, XIV, da Convencdo de
Comercializacéo, segundo o qual compete a CCEE “promover o monitoramento das
acOes desenvolvidas pelos agentes da CCEE sobre eventuais praticas consideradas
em desconformidade com esta Convencdo, as Regras e os Procedimentos de
Comercializacdo, a legislacdo e regulamentacdo aplicavel”, devendo encaminhar
relatérios mensais desse monitoramento a Aneel (inciso XXVII desse mesmo artigo).
Isto €, a CCEE fiscaliza o cumprimento dos trés principais normativos da Aneel que
tratam da comercializagdo de energia previstos no art. 1°, 8 1° do Decreto
5.164/2004.
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No monitoramento realizado, uma vez identificadas condutas atipicas dos
agentes, a CCEE pode requisitar as informacfes que julgar relevantes,
estabelecendo prazo para o seu cumprimento, em conformidade com o paragrafo

anico do art. 135 da Convencao de Comercializagéo.

Dessa forma, assim como caso de expedicdo de atos normativos, a CCEE
atua em conjunto com a Aneel para fiscalizar o mercado de comercializacdo de

energia.

Diante da constatacdo irregularidades, ressalta-se a possibilidade da
execucdo de outra importante atividade da CCEE: a atividade sancionatoria. O
art. 1°, 8 6°, lll, da Lei 10.848/2004 prescreve que a previsao de penalidades no

setor deve estar prevista ha Convencao de Comercializagéo.

Nesse sentido, o art. 2°, VII, do Decreto 5.177/2004 atribui & CCEE poderes
para “apurar o descumprimento de limites de contratacdo de energia elétrica e
outras infracdes e, quando for o caso, por delegacdo da ANEEL, nos termos da

convencgao de comercializacao, aplicar as respectivas penalidades”.

Por fim, na Convencdo de Comercializacdo, prevé-se que, em caso de
infracdo dos agentes de comercializacdo, a CCEE podera aplicar as penalidades
cabiveis (art. 13, VI). Todavia, a decisdo final sobre a correcdo da aplicacdo de
penalidade pela CCEE cabe a Aneel, caso o ato seja impugnado pelo agente

sofredor da sanc¢éo, conforme disposto no art. 40 da Convencéo.

Nesse sentido, Bastos (2018, p. 76) preconiza que:

diante da complexidade inerente ao setor elétrico e tendo em vista as
atribuicbes legais do ONS e CCEE, é extremamente comum que a Aneel
delegue aos mesmos a realizacdo de certas etapas da regulacdo da
gualidade dos servicos de energia elétrica, permitindo-se, inclusive, a
possibilidade de questionamento a Aneel sobre a regularidade das decisdes
tomadas por aquelas instituicbes, tal qual um 6rgdo revisor daquelas

decisodes.

Todavia, ha duvidas sobre a juridicidade da aplicagdo de penalidade por parte
da Camara aos seus agentes, considerando se tratar de entidade constituida sob o
regime de direito privado.

Em 2020, no ambito do RE 633782-MG, o STF publicou a seguinte tese de

repercussao geral (Tema 532):
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E constitucional a delegac&o do poder de policia, por meio de lei, a pessoas
juridicas de direito privado integrantes da Administragédo Publica indireta de
capital social majoritariamente publico que prestem exclusivamente servigo
publico de atuacgédo prépria do Estado e em regime ndo concorrencial.
Todavia, a CCEE néo integra formalmente a Administracdo Publica Indireta,
de modo que nao se enquadra no entendimento adotado pela Suprema Corte.

Ao tratar especificamente de multa aplicada pela CCEE, o STJ, no Resp
1.950.332/RJ, decidiu que a Camara ndo possui o poder administrativo de policia
para impor multas as empresas associadas em razdo de descumprimento de
contrato. Isso porque ndo faz parte da Administracéo Direta ou Indireta e ndo ha lei
gue autorize expressamente a entidade a exercer essa funcao sancionatéria. Nessa

linha, ndo seria possivel a delegacao de poder administrativo de policia a Camara.

De fato, como apontado alhures, o art. 1°, 8 6°, Ill, da Lei 10.848/2004 apenas
informa que as penalidades devem estar previstas na Convengdo de
Comercializac8o. E apenas no Decreto 5.177/2004 e na referida Convencéo, atos
normativos infralegais, que é prevista a competéncia da CCEE para aplicacdo de

penalidades.

Entretanto, ainda no a&mbito do Resp 1.950.332/RJ, a CCEE impetrou
embargos de declaracdo sobre a decisao prolatada pelo STJ, argumentando que
sua competéncia para aplicar multas aos agentes decorreria ndo de poder de policia
delegado pela Administracdo Pdulblica, mas sim da autorregulacdo de seus
associados. Em 20/03/2025, foi proclamado o julgamento final do recurso, dando-se
efeitos modificativos no sentido de acolher o recurso apresentado pela Camara, de
modo que, no entendimento dessa corte superior, a CCEE pode aplicar multa aos
seus agentes com base no poder de autorregulacdo, mas ndo com fundamento no

poder de policia delegado pelo Estado.

Sobre o tema, Araujo (2012, p. 301) aponta que, ao criar a CCEE, o Estado
reputou como mais adequado que uma instituicdo de direito privado administrasse a
operacionalizacdo da comercializagcdo de energia elétrica, “com ligeiras

caracteristicas de autorregulacdo, porém com forte coloracao publica”.

No REsp 817.534/MG, o STJ vai na mesma linha do STF, entendendo que o
Poder de Policia pode ser delegado somente a pessoas juridicas de direito privado

integrantes da Administracdo Publica Indireta. A Corte Superior acrescenta ainda
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gue o Poder de Policia envolve quatro aspectos ou ciclos: ordem/atividade legislativa
(preceito normativo, ordenando e restringindo direitos), consentimento (anuéncia
para o exercicio de uma atividade), fiscalizacdo (verificacdo se as ordens estédo
sendo cumpridas) e sancdo (diante da afronta a ordem, aplicagdo de uma
penalidade). Somente as fases de consentimento e fiscalizacdo seriam delegaveis a

pessoas juridicas de direito privado.

Nessa linha, Para Guerra (2015, p. 293), ha duvidas sobre a possibilidade de
delegacdo das fases de ordenamento e sancdo do Poder de Policia a CCEE, mas

nao é criticada a sua atuacao nas fases de consentimento e fiscalizacao.

Braga (2021, p. 693-694), ao citar acérdao do TCU, aponta que, ao realizar as
suas atribuicbes, a CCEE e o ONS:

exercem mais que simples fungBes administrativas, mas verdadeiros
poderes publicos, uma vez que essas entidades podem aplicar san¢des aos
particulares ou provocar a aplicacdo de penalidades cabiveis ao comunicar
aos entes publicos competentes o descumprimento a suas regras ou

determinacdes.

Independentemente das decisdes das cortes superiores quanto ao exercicio
do Poder de Policia pela CCEE, verifica-se no ambito da edi¢do de atos normativos,
da fiscalizagcdo e da aplicacdo de penalidades no setor de comercializacdo de
energia elétrica, a CCEE participa de forma ativa dessas atividades precipuamente
vinculadas ao Direito Publico, seja de forma individual, seja em rede com a Aneel.
Ao final de seu estudo sobre o espaco regulatério do SEB, Bastos (2018, p. 82)

afirma que:

Ademais, a literatura sobre regulacdo também aponta que setores
econdmicos mais desenvolvidos podem superar as estruturas hierarquicas
mais tradicionais e se organizarem em rede, como reflexo da complexidade
e interdependéncia das relagfes estabelecidas entre seus integrantes. (...)

Constituido fisicamente e organizado institucionalmente em rede, o setor
elétrico brasileiro foi utilizado como objeto de pesquisa para se averiguar a
existéncia deste espaco regulatério. Como informado, a fungao regulatéria
no SEB é exercida precipuamente pela Aneel, mas depende em grande
medida das atividades desempenhadas e informac6es prestadas por outras
instituicbes publicas e privadas, como € o caso do ONS e da CCEE, os
quais demandam uma incessante cooperacdo e coordenacdo para a
garantia da efetividade da regulacao.
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Operacionalizacao de leildes de compra e venda de energia elétrica

Outra importante atribuicdo da CCEE é a realizacao de leildes de compra e
venda de energia elétrica, desde que isso seja delegado pela Aneel, conforme
previsto no primeiro inciso do art. 2° do Decreto 5.177/2004 e no art. 13, I, da
Convencdo de Comercializacdo. Conforme apontado na pagina da CCEE®, “os
leildes sdo mecanismos de mercado que visam aumentar a eficiéncia da contratacéo
de energia, procurando garantir o abastecimento da populagdo com o0 menor custo”.
O objetivo dessas licitacdes € garantir o atendimento a demanda energética, com
contratos entre geradores e consumidores, especialmente as distribuidoras (no ACR,
nos termos do art. 5°, 8§ 1°, da Convencao de Comercializacdo, as distribuidoras
devem contratar a totalidade de seus recursos para atendimento de seu mercado).

Sao diversos os tipos de leildo realizados anualmente pela CCEE, conforme

figura abaixo.
Figura 8 — Tipos de leildo realizados pela CCEE

Leildo do
Sistema

ANO VIGENTE N SEIS ANOS DEPOIS
o Leilio de Ajuste *  Leitlo de Energia Existente *  Leilio de Energla Existente o LeilSo de Energla Nova
*  Leitio de Energla Existente *  Leitio de Energia de Reserva *  Leltio de Energla Nove

*  Leilio de Fontes Aemativas Leildo de Energla de Reserva

o _ O _© G_C-E_G_

Leildo de Fontes Aernativas
*  Leilio de Fontes Alternativas LaliSo de Energle da Raserve *  Ledlo de Projetos Estruturantes
*  Leilio de Energia de Reserva o Ui Rl *  Leilio de Energla Nova
*  Leilio de Energla Existente o LaSe ds Bregs Dibtosts *  Leillo de Energla Existente
ralS AX CINCO ANOS DEPOIS

Fonte: https://www.ccee.org.br/en/mercado/leilao-mercado

4 As informagGes sobre os leildes realizados pela CCEE estdo disponiveis em:
https://www.ccee.org.br/en/mercado/leilao-mercado. Acesso em 13/02/2025.



59

Do exposto, verifica-se a importancia da realizacdo dos leildes (cuja
operacionalizacdo € corrigueiramente delegada a CCEE por meio de despacho),
tendo em vista que é por meio dessas licitacbes que as distribuidoras do ACR
compram energia para atender ao seu mercado consumidor. Por sua vez, 0s
contratos de longo prazo celebrados permitem que os geradores possam investir em
projetos de geracado, dada a longa vigéncia dos termos celebrados, o que possibilita
seguranca e tempo habil para que haja retorno do capital investido. Esses
investimentos promovem a expansdo da capacidade de geracdo do pais,

minimizando os riscos de falta de energia sistémica no fornecimento de energia.

Estruturacdo, gestdo e liguidacdo de fundos e contas do SEB voltadas a promocéo

de Politicas Publicas do Governo Federal

Por fim e ndo menos importante, destaca-se a gestédo e liquidacéo financeira
de diversas contas de interesse publico relacionadas a politicas publicas do SEB
(Energia de Reserva, CONTA-ACR, Bandeiras Tarifarias, CDE, CONTA-COVID,
CONCAP e Escassez Hidrica). A previsdo para gestdo dessas contas pela CCEE

encontra-se nos incisos Xl a XVIIl do art. 2° do Decreto 5.177/2004.

As definicbes e objetivos de cada uma dessas contas podem ser visualizadas

no Glossario da CCEE*, conforme segue:

a) Conta Ambiente de Contratacdo Regulada (Conta-ACR): foi criada para
repassar recursos as distribuidoras de energia elétrica. O objetivo era cobrir
0S custos com a exposicdo involuntaria das distribuidoras no mercado de
curto prazo e o aumento das despesas com a geracdo de usinas

termelétricas;

b) Conta Bandeiras Tarifarias: é a conta centralizadora dos recursos de

bandeiras tarifarias, administrada pela CCEE;

C) Conta Covid: foi criada para viabilizar uma operacédo financeira para
alivio do caixa das distribuidoras de energia durante a pandemia da Covid-19,

estruturada em conjunto com o MME, o Ministério da Economia e Aneel. O

44 Disponivel em: https://www.ccee.org.br/glossario-da-energia. Acesso em 15/02/2025.
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empréstimo contratado e administrado pela CCEE tem como objetivo garantir
a liquidez do setor, ao mitigar os impactos da reducdo do consumo e do

aumento de inadimpléncia;

d) Conta de Consumo de Combustiveis: € um encargo setorial criado para
subsidiar os custos de geracdo de energia elétrica em sistemas isolados,
como os localizados em regides remotas do Brasil, onde o fornecimento por
meio do Sistema Interligado Nacional (SIN) ndo € viavel. Esses sistemas,
frequentemente baseados em termelétricas que utilizam combustiveis fosseis,
apresentam custos mais elevados de geracdo. A CCC tem como objetivo
equilibrar essas despesas, viabilizando tarifas mais acessiveis para 0s
consumidores dessas areas e promovendo a universalizacdo do acesso a

energia elétrica no pais;

e) Conta de Desenvolvimento Energético: € um fundo setorial que financia
politicas publicas para o desenvolvimento energético do Brasil. A CDE foi
criada em 2002 pela Lei 10.438/2002;

f) Conta de Energia de Reserva: é a responsavel por arrecadar o
Encargo de Energia de Reserva (EER) dos consumidores e pagar 0s

geradores contratados nos leildes da CCEE; e

0) Conta Escassez Hidrica (CEH): foi criada para ajudar o setor elétrico a
lidar com os custos decorrentes da crise hidrica de 2021. A CEH foi
estruturada em parceria entre o MME, o Ministério da Economia (ME) e a

Aneel.

De todas essas contas, destaca-se a CDE. Criada por meio da
Lei 10.438/2002, a CDE possui como objetivos, entre outros: conceder descontos
tarifarios aos usuéarios de baixa renda; custear a CCC mencionada anteriormente;
pagar indenizacfes de concessdes; incentivar a expansao da malha de gas natural,
contribuir para a modicidade tarifaria; entre outros. Como apontado no art. 13 da
referida lei, a conta visa ao desenvolvimento energético, financiando politicas

publicas editadas pelo Governo Federal.

A CCEE é a responsavel pela gestdo financeira e operacional da CDE desde
maio de 2017, em raz&o da edi¢do do Decreto 9.022/2017. Seus recursos (previstos

no art. 1°, 8 1°, da Lei 10.438/2002) sao provenientes majoritariamente de quotas
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anuais pagas por todos os agentes que comercializem energia com consumidor
final, mediante encargo tarifario incluido nas tarifas de uso dos sistemas de
transmissdo ou de distribuicdo, ou cobradas diretamente dos consumidores pela
CCEE. O fluxo e o papel dos agentes na CDE sao demonstrados na figura abaixo

Figura 9 — Fluxo da CDE

[ ) ————
€3 ANEEL ccee ; I} Goncogestor
u agente — (Banco do Brasil)
« Fixa a quota anual da CDE; * Recebe e repassa » Paga boletos bancarios arrecada e repassa:
* Envia atos regulatorios. recursos da CDE; emitidos pela CCEE, dos - Pagamentos realizados pelos agentes
« Divulga demonstrativos encargos estabelecidos e autorizados;
da conta; na legislagao. » Transferéncia de recursos para 0 MME;
« Envia reports para o * Aplica saldo da conta bancdria;
MME, Aneel e mercado. « Envia extratos e relatdrios para conta
da CCEE.
a recebe recursos para:

* Prover o desenvolvimento
energético dos estados e viabilizar
a competitividade.

~

____________________ Ministério de . _ _ _ _ _ C o o o o e e e e -~

Minas e Energia

« estudos e pesquisas;
« planejamento do setor energético;
» seguranga do sistema energético.

Fonte: https://www.ccee.org.br/mercado/contas-setoriais/conta-de-desenvolvimento-energetico-cde

Para se ter uma ideia da relevancia do fundo, o orcamento da CDE passou de
R$ 14,1 bilhdes em 2013 para R$ 40,6 bilhdes em 2025, um crescimento de 187,9%,
conforme Nota Técnica 187/2024-STR/Aneel*. Desses 40,6 bilhdes, R$ 36,5 bilhdes
(89,9%) devem advir do componente CDE-Uso, parcela do encargo que nao é
coberta por outras fontes de receita e precisa ser rateada pelos consumidores de
energia elétrica por meio da tarifa paga mensalmente (o encargo esta embutido na
TUSD).

Conforme apontado pelo ex-Ministro da Fazenda Mailson da Nobrega (2024):

Esses subsidios [da CDE] foram criados habitualmente por lei aprovada
pelo Congresso. Sua implementacdo e o valor dos respectivos custos

competem, no entanto, ao Executivo, particularmente a Agéncia Nacional de

45 Disponivel em: https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-
publicas?p_auth=pGDuXcVQ&p_p_id=participacaopublica_ WAR_participacaopublicaportlet&p_p_lifecycle=1&p__
p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-

2&p_p_col_pos=1&p_p_col_count=2&_participacaopublica_ WAR_participacaopublicaportlet_ideParticipacaoPubl
ica=3904&_participacaopublica_ WAR_participacaopublicaportlet_javax.portlet.action=visualizarParticipacaoPubli
ca. Acesso em 13/02/2025.
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Energia Elétrica (Aneel). Os encargos pagos pelos consumidores
constituem, em Gltima analise, uma espécie de imposto instituido sem

autorizacgéo legislativa. (...)

Além dessas distorg¢des institucionais, os encargos na conta de luz sédo na
verdade um imposto sobre o consumo. Cobrados de forma inteiramente
equivocada, tais encargos sdo duplamente regressivos. Primeiro, como
ocorre com todos os tributos sobre o consumo, incidem proporcionalmente
mais sobre as camadas menos favorecidas. Segundo, sdo cobrados sobre
apenas uma parcela da sociedade, isto é, a dos consumidores de
energia.

(destaques inseridos)

Como se observa, a CDE é fundo setorial bilionario administrado pela CCEE
(ainda que sob diretrizes e supervisdo da Aneel), que possui como objetivo a
promocdo de politica publicas definidas pelo Estado, sendo custeado
majoritariamente por meio de um encargo cobrado compulsoriamente, por meio de
tarifas, nas contas dos consumidores de energia elétrica. De acordo com o
Subsidiémetro da Aneel*, os encargos decorrentes da CDE representaram em 2024

13,77% das tarifas pagas pelos consumidores residenciais.

Diversas séo as criticas a esse modelo de financiamento da CDE por meio da
cobranca de tarifa, dado que politicas publicas sao, via de regra, custeadas por meio
do or¢camento federal. Nessa linha e para finalizar, Natalia Moura (2024) assevera

que:

Em esséncia, as despesas hoje custeadas pela CDE tém natureza de
politicas publicas, e, como tais, deveriam ser pagas pelos contribuintes
brasileiros, ndo pelos consumidores de energia elétrica. Alguns exemplos
dessas politicas publicas sdo o subsidio para cadeia do carvdo mineral no
Sul do pais, os desembolsos para reduzir as tarifas dos consumidores da
regido Norte e aqueles para reduzir a tarifa de energia das familias mais

vulneraveis.

Apesar da natureza destas despesas, hoje o desenho da CDE permite que
figuem a margem dos debates sobre as prioridades nacionais que
permeiam a definicAo do seu orcamento anual. Isso porque as diretrizes
vigentes para a CDE garantem recursos virtualmente ilimitados para suas

despesas, uma vez que 0s consumidores sdo obrigados a suprir, por meio

46 Disponivel em: https://portalrelatorios.aneel.gov.br/luznatarifa/subsidiometro. Acesso em 12/02/2025.
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de encargo embutido em suas tarifas, a diferenca entre as despesas

orcadas e as demais fontes de recursos previstas para conta.

2.3.4 Relagbes da CCEE com o Poder Concedente e com outros agentes

econdmicos integrantes do SEB

O Poder Publico definiu, de forma unilateral e coativa, diversas caracteristicas
da CCEE, por meio dos arts. 4° da Lei 10.848/2004, do Decreto 5.177/2004 e da
Convencao de Comercializagcdo. Nesses normativos, foram definidos, sem a oitiva
dos agentes que seriam compulsoriamente associados da Camara (titulares de
concessao, permissao ou autorizagao etc.), o seu tipo de personalidade juridica, sua
estrutura (Assembleia Geral, Conselho de Administracdo, Conselho Fiscal etc.), suas
atividades e a autorizacao exclusiva para exercé-las, seus recursos e suas fontes de

financiamento.

Além disso, o MME indica o Presidente do Conselho de Administracdo da
Camara (composto por 5 membros), sendo os demais indicados pelos agentes,
conforme art. 23 do estatuto social vigente da associagdo. Todavia, o Governo
Federal deve possuir ainda mais ingeréncia na administracdo da CCEE, tendo em
vista a publicacdo do Decreto 11.835/2023.

O referido normativo provocou diversas mudancas no Decreto 5.177/2004, em
especial no que se refere a organizacao e ao funcionamento da CCEE (arts. 7° a 10
do Decreto 5.177/2004):

a) O Conselho de Administracdo, antes responsavel pela administracéo
da entidade, tera a funcdo de acompanhar e orientar o planejamento
estratégico da CCEE, deliberando sobre as propostas orcamentéarias definidas

pela nova Diretoria, 6rgdo anteriormente inexistente;

b) A composicdo desse conselho passard de 5 para 8 membros, sendo
guatro deles indicados pelo MME, inclusive o seu Presidente, o qual tera voto
de qualidade nos casos de empate nas deliberacdes. Na pratica, 0 ministério,
por meio de seus indicados, vai ter um poder de ingeréncia enorme no

Conselho de Administracdo, materializando uma influéncia, no minimo,
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incomum em uma associacdo de direito privado, geralmente administrada por

seus associados; e

C) A criacdo da Diretoria da CCEE, a qual sera responsavel pela
administracdo da Camara (antes exercida pelo Conselho de Administracao).
O orgao podera ser composto por até 6 membros, sendo o Diretor-Presidente
indicado pelo MME.

Essas mudancas produzirdo efeitos a partir da vigéncia das alteracdes a
serem implementadas no estatuto social da CCEE, ja propostas pela Camara, mas

ainda pendentes de aprovacéao pela Aneel.

Em relacdo a Aneel, tanto o art. 4° da Lei 10.848/2004 quanto o Decreto
5.777/2004 demonstram sua influéncia sobre a CCEE, a qual é regulada e
fiscalizada pela autarquia. N&o apenas as regras e procedimentos que regem suas
atividades, mas também o préprio estatuto da entidade deve ser aprovado pela

agéncia reguladora.

Tal ingeréncia e controle na atuacdo da CCEE pelo Poder Publico s6
demonstra a relevancia de suas atividades, proeminentemente de interesse publico,

0 gque evidencia o traco publico de seu regime juridico.

Além disso, em relacdo as outras duas instituicbes que possuem “atividades
especiais” no gerenciamento do SEB (ONS e EPE), destaca-se a obrigacdo de que
a CCEE mantenha obrigatoriamente intercambio de dados e informagbes com a
EPE (art. 2°, 8 1°, IV, do Decreto 5.177/2004).

Quanto ao ONS, deve a CCEE com ele celebrar acordo visando ao
estabelecimento das condi¢des de relacionamento técnico-operacional entre as duas
entidades, para o desenvolvimento das atividades que Ihes competirem*’ (art. 3°, §
1° 1, do Decreto 5.081/2004). Se o ONS cuida do gerenciamento da geracéo e
transmissao da energia do pais com o objetivo de que as demandas de energia
sejam atendidas em todo o territério, a CCEE € responsavel pela gestéo e liquidacao

financeira da energia, ou seja, as atividades se complementam e se interrelacionam.

47 0O termo do acordo operacional ONS-CCEE pode ser obtido em: https://www.ons.org.br/paginas/sobre-o-
ons/relacionamentos. Acesso 13/06/2023.
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Como apontado anteriormente, o ONS é responsavel pelo calculo do CMO, o qual é

a base para o calculo do PLD*® pela CCEE, por exemplo.

Essa interacdo e coordenacdo € necessaria diante da complexidade do SEB.
Nessa linha, Bastos (2018, p. 52) cogita inclusive a possibilidade de fuséo entre a
CCEE e o ONS, baseada em modelos de outros paises nos quais uma unica
entidade é responsavel pela coordenacédo e controle da operacdo da geracdo e da

transmissdo (ONS) e pela gestdo da comercializagdo de energia elétrica (CCEE).
A CCEE participa também como membro, junto com outros agentes publicos:

i) do Comité de Monitoramento do Setor Elétrico (CMSE)*, o qual tem a
funcdo de acompanhar e avaliar permanentemente a continuidade e a

seguranca do suprimento eletroenergético em todo o territério nacional; e

i) da Comissdo Permanente para Analise de Metodologias e Programas
Computacionais do Setor Elétrico (Cpamp)®, instituida com a finalidade de
garantir coeréncia e integracdo das metodologias e programas

computacionais utilizados pelo ONS, pelo MME, pela EPE e pela CCEE.

A CCEE podera ainda participar das reunides do Conselho Nacional de
Politica Energética (CNPE)® quando a pauta envolver assuntos de sua competéncia
(até a edicdo do Decreto 9.601/2018 havia previsdo expressa nesse sentido, mas,
com a edicdo desse normativo, foi alterada a redacédo do art. 2°, § 4°, do Decreto
3.520/2000 para expandir a possibilidade de participacédo de dirigentes maximos de
outros oOrgdos e entidades da administracdo publica de uma forma genérica,
inclusive da CCEE).

Em relacdo aos agentes econdmicos do SEB, por gerenciar a comercializagao

de energia elétrica, ha clara interferéncia da CCEE na atividade desses agentes.

48 Mais detalhes sobre a forma de célculo do PLD podem obtidos em: https://www.ccee.org.br/precos/conceitos-
precos#:~:text=0%20Pre%C3%A70%20de%20Liquida%C3%A7%C3%A30%20das,apura%C3%A7%C3%A30%
20e%20para%20cada%20subm. Acesso em 14/02/2025.

49 Conforme art. 29, Il, “c”, do Decreto 5.175/2004.

50 Conforme Resolucdes CNPE 1/2007 e 22/2021. A CPAMP foi extinta pela Resolucio 1/2024 sendo suas
atividades atribuidas formalmente a Aneel, qual devera instituir um comité de governanca especifica para
modelos computacionais do SEB, devendo a coordenacgéo técnica desse comité ser exercida pela CCEE e pelo
ONS.

51 Regulamentado por meio do Decreto 3.520/2000.
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Essa necessidade de atendimento aos comandos da CCEE decorre tanto por serem
associados da CCEE como, especialmente, por serem agentes setoriais delegados
do Poder Concedente, estando, nesse Ultimo caso, assim como a Camara, sujeitos
as normas emanadas pelo Poder Concedente (inclusive sobre a obrigacdo de se
associarem a CCEE), especialmente as Regras e Procedimentos de
Comercializacéo, propostas pelo propria CCEE e aprovadas pela Aneel, conforme
Convencao de Comercializagao (REN 957/2021).

E dever dos agentes da CCEE respeitar as disposi¢des da Convencéo, das
Regras e dos Procedimentos de Comercializacdo (art. 37, I, da REN 957/2021),
sendo a CCEE responséavel por monitorar a conformidade das atividades desses

agentes em relagdo aos normativos mencionados (art. 21, XIV, da REN 957/2021).

Ha, portanto, clara e direta interferéncia da CCEE na esfera privada dos
demais particulares, o que reforca a existéncia de relacdo de sujeicdo especial dos
demais agentes econdmicos relativamente a Céamara. Entretanto, apesar dessa
posicdo de relativa supremacia sobre os demais entes privados e da submissdo a
um regramento mais restritivo, a CCEE ndo possui todas as prerrogativas das
pessoas juridicas de direito publico a que se assemelha no exercicio de suas
atribuicbes, a exemplo das agéncias reguladoras, exceto pelos contornos de

regulacao publica ndo estatal em rede, ja mencionada anteriormente neste trabalho.

2.3.5 Natureza Juridica dos recursos que financiam a CCEE

O art. 12 do Decreto 5.177/2004 prevé que “os custeios administrativo e
operacional para funcionamento da CCEE e realizacdo das atribuicbes previstas
neste Decreto decorrerdao de contribuicbes de seus agentes e de cobrancas de
emolumentos sobre as operac¢des realizadas”, sendo proibido o repasse para as

tarifas dos consumidores.

Historicamente, cerca de 90% das despesas da CCEE advém de

contribui¢cdes de seus associados, conforme figura a seguir.
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Figura 10 — Origem dos recursos da CCEE de 2018 a 2022

Contribuigao Associativa 148 90% 173 88% 179 88% 183 90% 181 88%
Emolumentos n 7% 17 9% 18 9% 15 8% 19 9%
Reciprocidade 5 3% 6 3% 6 3% 6 3% 6 3%

Fonte: https://www.ccee.org.br/relatoriodesustentabilidade/financas/

Diferentemente do que ocorre com o0s recursos do ONS* (de natureza
majoritariamente publica), os recursos que financiam a CCEE se caracterizam como

privados, sen&o vejamos:

a) S&o cobrados de seus associados ou recebidos em vitude de servigos
prestados pela Camara, mas nao nas tarifas dos consumidores de energia

elétrica, uma vez que é vedado o repasse tarifario desses custos; e

b) O orcamento da CCEE nao esta sujeito a aprovacado e prestacao de
contas pela Aneel, cabendo sua deliberagdo a Diretoria ou a Assembleia-

Geral da Camara (art. 14, V, da Convencéo de Comercializacdo).

Diante do aumento das atribuices da CCEE e do Mercado Livre ao longo dos
anos, o orcamento da CCEE vem crescendo constantemente, passando de R$ 158
milhdes, em 2018, para R$ 345 milhdes, em 2025, conforme figura abaixo.

Figura 11 — Orcamento da CCEE de 2018 a 2025

Orcamento da CDE
30% 400
350
25%
300
0/
20% 250
15% 200
10% 150
100
O
5% 50
0% 0

2018 2018 2020 2021 2022 2023 2024 2025

EE RS (Em milhloes) e Crescimento

Fonte: Elaboracao propria com dados constantes da pagina da CCEE.

52 No estudo anterior, sobre o ONS, verificou-se que o operador do SIN é mantido majoritariamente por receita
de natureza hegemonicamente publica advinda de pagamentos compulsérios devidos pelos agentes do setor
elétrico em decorréncia de obrigagbes impostas por atos em que se manifesta a capacidade do Poder Publico
concedente sobre atividade reservada a Unido. Ademais, constatou-se que as normas que regulam a
administracdo desses recursos possuem diversas similaridades com aquelas que regulam as transferéncias
voluntarias da Unido para entidades sem fins lucrativos que realizam atividades de interesse publico e com os
tributos parafiscais administrados pelos conselhos profissionais e entidades do Sistema S, sujeitos a fiscaliza¢do
do TCU (Carvalho, 2023, p. 58-80).
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Somente em 2025, houve um crescimento de 27,31% em relacdo ao ano
anterior. Tal aumento € decorrente, dentre outros, da necessidade de
desenvolvimento da abertura de mercado, de investimento em tecnologia e
melhorias em gestdo e governanca para atender as evolugbes do mercado,

conforme apontado pelo atual presidente da instituicdo®

2.4 A Jurisdicdo do TCU sobre a CCEE

2.4.1 O controle do TCU sobre a Aneel, o0 ONS e outros delegatarios de servicos
publicos do SEB

Registra-se incialmente que, no estudo realizado sobre o0 ONS em 2023, foi
realizada analise detalhada sobre o processo que justificou a pesquisa anterior e a
presente pesquisa (Processo TC 006.113/2014), bem como a forma de fiscalizacéo
do TCU sobre as agéncias reguladoras e as pessoas fisicas e juridicas de Direito
Privado (Carvalho, 2023, p. 80-95).

Desse modo, sera realizado um exame sintético sobre esses pontos, com o
objetivo de trazer apenas o0s tdépicos mais relevantes sobre o0s temas e
imprescindiveis para a analise deste trabalho. Maiores detalhes sobre a atuacao do
TCU, para quem deseje se aprofundar, podem, como dito, ser obtidos no estudo
sobre o ONS.

Sobre o Processo TC 006.113/2014, destaca-se que, no ambito do referido
processo, o Tribunal definiu que o ONS, apesar de tratar-se de entidade privada sem
fins lucrativos, sujeita-se a jurisdicdo do Tribunal, por for¢ca do art. 70, paragrafo
anico, da Constituicdo Federal de 1988%* e do art. 5°, inciso |, da Lei 8.443/1992%,

53 Informac&o disponivel em: https://www.ccee.org.br/pt/web/guest/-/agentes-aprovam-orcamento-da-ccee-para-
2025. Acesso em 15/02/2025.

54 CF88. Art. 70. Paragrafo Unico. “Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma obriga¢des de natureza pecuniaria”.

55 Lei 8.443/1992. Art. 5° A jurisdicédo do Tribunal abrange: | — “qualquer pessoa fisica [ou juridica, conforme art.
5, I, do RITCU], 6rgdo ou entidade a que se refere o inciso | do art. 1° desta Lei, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigagbes de natureza pecuniaria”.
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Apesar disso, ndo foi definido o alcance do controle a ser exercido pelo TCU sobre
aguela entidade, sui generis, similarmente a CCEE. Nessa linha, a forma de
fiscalizagdo a ser adotada sobre o operador deveria ser decidida ao longo de

processos especificos que viessem a ser instaurados no Tribunal.

Todavia, a Ministra Ana Arraes, o Ministro Walton Alencar e o Subprocurador
Geral do MPTCU Lucas Furtado pugnaram que o controle a ser exercido sobre
aquela entidade deveria enfocar primordialmente na sua questéo finalistica, isto é,
se 0 ONS estava bem executando as atribuicdes legais a ele delegadas, respeitando

as competéncias legalmente atribuidas a Aneel.

Conforme apontado na pesquisa anterior (Carvalho, 2023, p. 87), pessoas
sujeitas ao regime de Direito Privado podem se sujeitar ao Controle do TCU, caso
sejam responsaveis por recursos publicos, cometam alguma irregularidade de que
resulte prejuizo ao erario ou estejam sujeitas a fiscalizacdo da Corte de Contas

Federal por expressa previsao legal.

No caso da gestdo de recursos publicos por pessoas de direito privado, o
controle é exercido primordialmente sobre a boa e regular aplicagdo desse dinheiro,
nao abrangendo a fiscalizacdo da organizacdo como um todo. Ou seja, a jurisdicao

recai apenas sobre os aspectos publicos da instituicéao.

No caso de servicos publicos delegados a pessoas juridicas de direito privado
por meio de concessdo ou permissdo, o TCU néo tem competéncia para fiscalizar
diretamente essas empresas (exceto se pertencerem a Administracdo Indireta).
Nesses casos (Carvalho, 2023, p. 90):

ApOs a delegacdo do servico ao particular, por meio de concessdo ou
permissdo, cabe a agéncia reguladora responsavel a regulacdo do mercado
e a fiscalizacao das empresas, sendo possivel ao Tribunal, no que se refere
ao controle externo exercido sobre a area-fim dessas autarquias especiais,
o controle indireto dos delegatérios de servigos publicos, por meio do que se
denomina “controle de segunda ordem” ou de segundo grau (...)

No caso das agéncias reguladoras (como a Aneel), o TCU deve exercer 0s
controles com vieses de conformidade e operacional. Nas fiscalizacbes de
conformidade, sdo analisadas a gestao dos recursos publicos por elas administrados
e a atuacdo das agéncias em confronto com os normativos legais a que se

submetem.
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No caso do controle operacional, Marcio Albuquerque (2011, p. 104-105)
aponta que, considerando a competéncia primaria dessas autarquias especiais para
“fiscalizar se os servicos prestados pelas concessionarias estdo de acordo com os
preceitos legais e contratuais”, o Tribunal atua com o objetivo de “verificar se estao
sendo atingidas as finalidades decorrentes de sua criacdo, ou seja, se estdo
executando a contento as atividades de regulacdo e de fiscalizacdo junto as

empresas concessionarias”, prestadoras de servi¢os publicos.

Nessa linha, uma vez que o servi¢co publico tenha sido delegado, o controle
deve ser de segunda ordem (ou de segundo grau) sobre a atividade fim das
agéncias reguladoras, com um viés mais operacional, com o objetivo de contribuir
para o aperfeicoamento da atuacdo da Administracdo Publica, mais especificamente
das agéncias reguladoras, na regulacdo do mercado e fiscalizacdo dos servigos

delegados.

David Raick (2023, p. 56) resume bem as caracteristicas do controle de

segunda ordem exercido pelo TCU sobre as agéncias reguladoras:
a) o TCU pode fiscalizar as atividades-fim das agéncias reguladoras;

b) o TCU deve ndo s6 aferir a legalidade, mas também a eficiéncia dos atos

regulatorios;

c) o TCU deve agir em complementariedade as agéncias reguladoras no
gue concerne ao acompanhamento da outorga e da execucdo contratual

dos servicos concedidos;

d) o TCU néo deve fiscalizar diretamente os servicos publicos concedidos
atuando de forma imediata sobre as concessiondrias em substituicdo as
agéncias reguladoras, mas em carater cooperativo e suplementar,

exercendo a fiscalizagdo sobre as agéncias reguladoras;

e) 0 objeto da atuacdo do TCU sempre deve ser a atuacdo das agéncias
reguladoras como agentes estabilizadores e mediadores do jogo regulatério,

mas nunca sobre o jogo regulatério em si;

f) a atuacdo do TCU se circunscreve a dois tipos de atos administrativos:
vinculados e discricionarios. Se o ato foi vinculado, e a agéncia tiver violado
expressa disposicao legal, cabe ao TCU determinar a correcéo. Se o ato foi
discricionario, e tiver sido praticado, com a devida motivacdo em

atendimento do interesse publico, cabe ao TCU apenas recomendar.

Flavio Garcia Cabral (In. Fonseca; Costa, 2020, p. 473), aponta ainda que:
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e) a atividade de regulacdo por essas agéncias pode ser controlada pelo

TCU, dentro de certos limites;

f) a atividade finalistica das agéncias reguladoras ndo é imune a fiscalizacéo
da Corte de Contas; (...)

h) o Tribunal ndo pode, contudo, servir de instancia revisora dos atos
administrativos, nem substituir decisdes tomadas pelas agéncias, em

especial no exercicio de suas competéncias discricionarias; (...)

j) deve o TCU e as agéncias reguladoras realizarem dialogos
institucionais, de modo a ndo haver uma concorréncia
fiscalizatoria/regulatoria, mas sim uma cooperagado entre os aludidos
entes.

(destaques inseridos)

Assim, com o objetivo de atuar para melhoria dos servigos de energia elétrica,

por exemplo, o TCU utiliza-se majoritariamente de recomendacdes (ndo coercitivas)
as ageéncias reguladoras (inclusive sobre atos discricionarios), mas, sendo
detectadas irregularidades, pode o Tribunal expedir determinacfes (coercitivas) para

gue haja correcao das falhas encontradas.

Nesse sentido, Marcos Oliveira (2022, p. 42) aponta que:

Em seu mister de fiscalizacdo dos gastos publicos, compete ao TCU nao
somente a fungdo de carater fiscalizatério e punitivo, mas Ihe foi outorgada
também a funcdo de controle de resultados, ou seja, lhe foi atribuida pelo
texto constitucional a fungdo de avaliar os atos do administrador publico,
sob o aspecto da eficiéncia das escolhas publicas.

(.

Nessa linha, tem-se na fiscalizacdo  operacional, prevista
constitucionalmente no art. 71, inciso IV, importante ferramenta a disposi¢céo
do TCU para o controle da eficiéncia publica, o que implica dizer que a
Corte de Contas ao realizar referida auditoria ndo se contenta com a mera
regularidade contabil e financeira do 6rgao ou entidade fiscalizada, mas sim
com os resultados alcancados, sob os aspectos da eficiéncia, eficacia e

economicidade.

No que se refere a fiscalizagdo de politicas publicas, cabe a Corte de Contas
Federal uma analise “em larga escala, em uma avaliagdo mais macro do problema”
(Reis, 2021, p. 170).
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Diante disso, caberia o questionamento se o TCU deveria fiscalizar a CCEE
da mesma forma que fiscaliza as concessionarias e permissionarias do SEB. Como
serd demonstrado a seguir, sendo o objetivo primordial desta monografia, por tratar-
se de instituicdo sui generis, a Camara merece, do mesmo modo, ser fiscalizada de
maneira especifica pelo Tribunal, haja vista que ndo se trata de mera prestadora de
servicos publicos, possuindo papel relevante para a execucao das politicas publicas
do SEB e com rela¢cdes mais proximas ao Estado do que as demais instituicdes de
direito privado com atividades por ele delegados.

2.4.2 A Fiscalizacdo do TCU sobre a CCEE

Analisadas as competéncias, a jurisdicdo e os instrumentos de controle do
TCU (especialmente em relacdo a Aneel e aos delegatarios de servico publico em
geral), bem como as principais caracteristicas, as atividades, a natureza juridica e 0s
recursos da CCEE, além da sua relacdo com o Poder Concedente e com outros
agentes econdmicos do SEB, é possivel antever a forma como o controle externo

deve ser exercido pelo Tribunal sobre a Camara.

Nesse sentido, é possivel vislumbrar que procedimentos e instrumentos de
fiscalizacdo poderiam ser utilizados, os objetos sobre os quais o controle deveria
incidir e os objetivos das fiscalizagOes a serem realizadas. Para as competéncias do
TCU descritas no subtépico 5.1 que ndo forem aqui mencionadas, entenda-se que
nao se aplicam ao controle externo a ser exercido pela Corte de Contas sobre a
CCEE.

Sobre a condicao de jurisdicionada do TCU, Fenando Reis (2021, p. 186-187)
aponta que, por desempenharem atividades de interesse publico no SEB, tanto a
CCEE quanto o ONS (entidades de Direito Privado sui generis) devem ser
fiscalizados pelo TCU. Isso porque suas atribuicbes sao fundamentais para o bom
desempenho e concretizacdo de politicas publicas do setor, o que atrairia a

competéncia do Tribunal para fiscaliza-las.

Inicialmente, vislumbra-se a possibilidade de o TCU responder a duvida
suscitada pelas autoridades delineadas no art. 264 do RITCU, por meio de Consulta

acerca de dispositivos legais e regulamentares relacionados a CCEE. Considerando



73

o entendimento de que a CCEE é jurisdicionada ao TCU, pode este Tribunal se
manifestar sobre questionamentos quanto a gestdo de recursos de natureza publica
administradas pela Camara (a exemplo da CDE), bem como sobre as atividades por

ela exercidas, por exemplo.

Em relacdo a competéncia para julgar as contas relativas aos recursos do
orcamento da CCEE (manutencéo e custeio) em sentido estrito, isto €, a prestacao
de contas anual a que se refere o art. 7° da Lei 8.443/1992 c/c a IN-TCU 84/2020,
ndo se mostra razodvel que isso ocorra, tendo em vista que, diferente do ONS, a
CCEE sequer esta obrigada a prestar contas anualmente a agéncia reguladora,
dada a natureza privada desses recursos, cabendo a assembleia geral da entidade
‘examinar e aprovar as demonstracbes econdmico-financeiras anuais”, conforme
art. 14, VI, da Convengao de Comercializagdo e arts. 11, V, e 13, |, do Estatuto

Social vigente da Camara.

Todavia, em sentido amplo, a CCEE deve prestar contas ao TCU,
especialmente no que se refere as atividades vinculadas a politicas publicas do
SEB, notadamente na administragcdo de contas de viés primordialmente publico,
como € o caso da CDE. No caso dos Custos Administrativos, Financeiros e
Tributarios (CAFTS) relacionados a administracdo e a movimentacdo da CDE, da
RGR e da CCC, dado o carater publico dessas contas, devem estes ser
encaminhados a Aneel para aprovacdo anual, nos termos do art. 27, § 2° da
Convencdo de Comercializacdo. A publicagcdo desses CAFTs homologados pela
Aneel na pagina da CCEE é obrigatoria, o que reforca o interesse publico nesses
recursos a serem custeados pela CDE, conforme art. 31 da Convencdo de

Comercializagéo.

Quanto aos recursos ordinarios de custeio e manutencdo da CCEE, nao ha
gue se falar em Tomada de Contas Especial (TCE), tendo em vista que estes sao
custeados por seus associados, de modo que eventual prejuizo na execucao desses
recursos nao configuraria dano ao patriménio pubico ou a coletividade, de forma que

estariam ausentes 0s requisitos para instauracéo de eventual TCE.

Quanto aos atos de comando, pode o TCU ordenar a pratica de atos a CCEE,
adotar medidas cautelares, bem como solicitar o envio de informacdes e
documentos ao Tribunal. Vislumbra-se que essas atribuicbes do TCU poderiam ser

utilizadas, também, na fiscalizagéo da gestdo financeira e operacional (recebimento
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da arrecadacédo, repasses, cobrancas etc.) das contas setoriais pela CCEE, dado o

traco publico dos recursos vinculados a estas contas.

Eventuais irregularidades na gestdo das contas setoriais podem ser
analisadas tanto em decorréncia de inciativa do Tribunal, primordialmente por meio
de auditorias, como por terceiros, a exemplo de solicitacdes do Congresso Nacional
e, por fim, em razdo de dendncias e representacdes protocoladas no Tribunal, nos
termos dos arts. 230 a 237 do RITCU.

Por sua vez, a competéncia para ordenar o envio de informacbes ou
documentos ao TCU é aplicavel quando se tratar de assuntos relacionados a
operacionalizacdo de politicas publicas e a administracdo de contas setoriais pela
CCEE, eis que jurisdicionada a Corte de Contas, podendo ser utilizada nos mais
diversos instrumentos de fiscalizag&o utilizados pela Corte de Contas.

Em complemento a atribuicdo antecedente, destaca-se a competéncia do
Tribunal para levantar dados e produzir informacfes por meio de investigacdes e
fiscalizagbes. Com base nessa competéncia, o TCU pode fiscalizar todos aqueles
que estejam sujeitos a sua jurisdicdo, a exemplo da CCEE. Como ja explicitado,
essas fiscalizacbes possuem basicamente dois vieses: o0 operacional e o de

conformidade.

No caso das auditorias operacionais, nao restam duavidas sobre a
possibilidade de o TCU realizar esse tipo de fiscalizacdo na CCEE, o que vem sendo
feito ao longo dos anos, seja para avaliar a atividade da entidade em si, seja para
avaliar um programa ou politica de governo da qual a Camara participe, a exemplo
da CDE e da Conta-Covid. Por meio delas, pode ser verificado se a atividade, o
programa ou outro aspecto operacional estd funcionando de acordo com os
principios da economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade, bem como se hé

espaco para aperfeicoamento.

Havendo espaco para melhorias na atuacéo da CCEE, o Tribunal deve fazer
recomendacdes para que a entidade avalie a sua aplicabilidade e a possibilidade de
implementacdo do aperfeicoamento sugerido. Aqui, destaca-se, ndo se trata de
determinacdo de correcdo de irregularidades, mas apenas possibilidade de

aperfeicoamento na atuacdo da entidade. Vé-se, assim, a presenca de um viés
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finalistico, ou seja, de verificar se 0os 0rgaos e entidades estdo bem cumprindo com

suas missodes e atribuicdes correspondentes.

Por sua vez, as fiscalizacdes de conformidade na CCEE poderiam, em tese,
abranger o exame da regularidade (legalidade em sentido amplo, incluindo normas
infralegais, a exemplo daquelas emanadas pela Aneel por meio de resolucdes
normativas) e a legitimidade dos atos de gestdo dos responsaveis sujeitos a sua
jurisdicdo, quanto ao aspecto contabil, financeiro, orcamentario e patrimonial,
quando o objeto analisado possuir viés majoritariamente publico, a exemplo das

contas setoriais do SEB administradas pela CCEE, com destaque para a CDE.

Em relacdo a esse ponto, entende-se que é possivel realizar esse tipo de
fiscalizagcdo, mas com a devida cautela. O TCU, ao realizar, por exemplo, auditoria
de conformidade conjuntamente na Aneel e na CCEE, para verificar se a Camara
estad cumprindo com os preceitos dispostos na Convencao, nos Procedimentos e nas
Regras de Comercializacdo de Energia Elétrica, deve dar preferéncia por realizar
determinacdes e recomendacdes a Aneel, como controle de segunda ordem (na

CCEE) sobre atividades finalisticas da agéncia.

Em caso de dendncias e representacfes sobre irregularidades que contrariem
principios e regras que se apliguem a CCEE, poderia o Tribunal atuar diretamente
sobre a Camara (mas preferencialmente em conjunto com a Aneel), determinando a
correcdo da falha sobre o caso concreto, desde que envolvam aspectos
relacionados a politicas publicas e contas setoriais do SEB, dado o interesse publico
no trato da matéria. Todavia, como dito, nos casos em que seja preferivel a correcao
por meio da atuacdo da Aneel, responsavel primaria pela fiscalizacdo da CCEE, as
deliberacbes devem ser dirigidas a essa autarquia, de modo a ndo se sobrepor a

atuacao da agéncia.

Quanto a competéncia para formular orientacdes gerais, conforme ja exposto,
0 TCU pode realizar determinacdes e recomendagfes a CCEE, seja diretamente,
seja de forma indireta por meio de deliberacbes destinadas a Aneel com foco na
fiscalizagdo que a autarquia exerce sobre a Céamara. Além disso, quando da
deteccdo de falha mais branda, o TCU pode dar ciéncia a Céamara da
irregularidade/impropriedade, com o objetivo de evitar a ocorréncia de falhas

similares no futuro.
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Por fim, no que se refere a competéncia para representar aos 0rgaos
competentes sobre irregularidades ou abusos apurados na atuacdo da CCEE cuja
atribuicdo para solugdo do caso e correcdo da situagdo irregular escape a
competéncia do TCU, verifica-se que tal competéncia mostra-se plenamente
aplicavel durante fiscalizacbes sobre a Camara. Nessa linha, constatando-se
condutas por parte dos gestores da CCEE que configurem crime, mostra-se
necessario cientificar o Ministério Publico competente. Nessa mesma linha, uma vez
identificadas irregularidades relacionadas ao recolhimento de tributos federais, deve-

se encaminhar essas informacdes a Secretaria da Receita Federal do Brasil.

De forma similar, nas situagcdes em que a competéncia para solu¢do do caso
e correcao das irregularidades averiguadas estejam no ambito da competéncia
exclusiva da Aneel, o TCU deve, nessa hipétese, deliberar no sentido de realizar
determinacdes ou recomendacfes a autarquia, ou ainda, dar-lhe ciéncia das falhas

identificadas, a depender da natureza e da gravidade dos achados.

2.4.3 Atuacéo do TCU sobre a CCEE em processos de controle externo

O TCU vem realizado ao longo dos anos diversos processos de fiscalizacao
em que a CCEE consta como unidade jurisdicionada, tendo como exemplos os

seguintes TCs:

a) 012.176/2019-2 — Auditoria Operacional: Seguranca Energética do

Estado de Roraima;

b) 029.083/2019-2 — Auditoria Operacional: Governanca de Politicas e
Processos do SEB;

C) 021.844/2023-2 — Acompanhamento: Abertura do Mercado de Energia
Elétrica; e
d) 005.700/2024-8 — Auditoria Operacional: Sustentabilidade Econémico-

Financeira das Distribuidoras de Energia Elétrica.

O processo 012.176/2019-2 tratou de auditoria operacional sobre a seguranca
energética do estado de Roraima. Unico estado do pais cuja capital ainda ndo esté

conectada ao SIN, seu suprimento em 2019 era realizado majoritariamente por meio
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da energia importada da Venezuela. Com a interrupcdo do fornecimento dessa
energia naquele ano, o estado veio a ser abastecido de forma substancial por usinas
termelétricas, cujo pagamento depende dos subsidios advindos da CCC (hoje dentro
da CDE), de cerca de R$ 1,9 bilhdo em 2019. Em 2024, os custos da CCC foram da
ordem de R$ 11,6 bilhdes, sendo R$ 1,57 bilhdo destinados a Distribuidora Roraima

Energia, conforme dados do Subsidiébmetro da Aneel.

Além de outros resultados, foi dada transparéncia aos custos relacionados a
geracao termelétrica do estado, que possuia a energia mais cara do pais, sendo, ao
final, por meio do Acérddo 1.552/2020-TCU-Plenario, determinado ao MME a
apresentacdo de plano acdo no sentido de estruturar as acdes necessarias a
garantir o abastecimento do mercado de energia em Roraima, com seguranca,

eficiéncia e sustentabilidade.

Como a CCC, a época, ja era administrada pela CCEE, o TCU enviou oficio
de requisicdo a entidade solicitando informacBes sobre débitos e créditos da
distribuidora Roraima Energia, além de eventual inadimpléncia dessa concessionaria
na Camara, o que foi respondido pela CCEE por meio da Carta CT 1007/2019.
Nesse caso, percebe-se a importancia da CCEE, a qual é detentora de informacdes
sobre o SEB, sem as quais haveria limitacdes ao trabalho que foi realizado pelo
TCU.

Por sua vez, no processo 029.083/2019-2, tratou-se de Auditoria Operacional
sobre a Governanca de Politicas e Processos do SEB. Entre outros achados, o TCU
identificou que o Plano Nacional de Energia ndo fixava objetivos e resultados
esperados para o setor elétrico, alinhados com objetivos maiores do pais e
considerados os interesses dos setores conectados com o0 segmento de energia

elétrica.

Diante disso, por meio do Acoérddo 1.683/2021-TCU-Plenario, o Tribunal
recomendou, por exemplo, ao Conselho Nacional de Politica Energética (de cujas
reunidbes a CCEE pode participar, quando a pauta envolver assuntos de sua
competéncia) que promovesse periodicamente discussdes das estratégias e dos
objetivos de longo prazo para o setor elétrico, de modo a colaborar com a definicao
dos resultados, cenarios e objetivos que devem constar dos planos setoriais e

intersetoriais, como o Plano Integrado de Longo Prazo da Infraestrutura.
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Assim como no processo anterior, tendo em vista a sua expertise, foi enviado
oficio a CCEE solicitando que a entidade apresentasse sua visdo sobre o mercado
de energia elétrica e a operacao do SIN, bem como informag¢des sobre como ocorria
a troca de informacdo entre ela e o ONS e sobre a existéncia de diretrizes
emanadas pelo MME ou por algum comité setorial para a coordenacdo das
informacdes a serem enviadas entre o operador e a Camara, o que foi respondido
por meio da Carta CT-CEEE 1.339/2019.

No que se refere ao processo 021.844/2023-2, que trata de Acompanhamento
da Abertura do Mercado de Energia Elétrica para todo o Grupo A, o TCU esta
buscando, entre outros, verificar a suficiéncia e a adequacédo da atuacao dos 6rgaos
competentes, inclusive da CCEE (como operadora do mercado de energia), para
garantir a segurangca do mercado livre e a competicdo justa no ambito da

comercializacao varejista.

Na 12 fase do trabalho, ja encerrada, o Tribunal constatou, entre outros,
fragilidades no tratamento dos riscos relevantes a competicdo efetiva e a eficiéncia
de mercado na comercializacdo varejista, a protecdo aos consumidores e ao
tratamento de seus dados. Diante disso, foi prolatado o Acordao 1.878/2024-TCU-
Plenario, por meio do qual a Corte de Contas recomendou, por exemplo, ao MME
gue, em conjunto com a Agéncia Nacional de Energia Elétrica e com a Camara de
Comercializacdo de Energia Elétrica, desenvolvesse e implementasse uma
estratégia de comunicacdo eficaz e abrangente para informar e conscientizar os
consumidores sobre o funcionamento do mercado livre de energia e 0s riscos

associados a migracédo do ACR para o ACL.

Diante da relevancia da atuacdo da CCEE para o Mercado de Energia
Elétrica, foi enviado inclusive oficio solicitando que a Camara se manifestasse, caso
quisesse, com comentarios ao relatorio preliminar da auditoria. Todavia, a CCEE
informou que néo precisaria se manifestar, uma vez que entendeu nado haver

qualquer necessidade de contribuicéo ou reparo ao relatorio.

Por fim, cita-se o processo 005.700/2024-8, que trata de Auditoria
Operacional sobre a Sustentabilidade Econémico-Financeira das Distribuidoras de
Energia Elétrica. Como a abertura do mercado vem afetando a situacdo econdémico-
financeira das distribuidoras, eram necessarias informacgdes sobre a quantidade de

unidades consumidoras (e do respectivo consumo de energia) que migraram para o
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mercado livre, o que é de conhecimento da CCEE, haja vista ser a responsavel por

administrar o mercado de energia elétrica.

Diante disso, por meio de oficio de requisicdo, foram solicitadas essas
informacdes, além de estudos da CCEE sobre o tema, o que foi prontamente
atendido pela entidade. O processo ainda se encontra pendente de instrucao pela
Unidade Técnica do TCU responsavel pela fiscalizacdo do SEB, mas o envio dessas
informacdes ja demonstra a importancia do conhecimento da CCEE sobre temas
sob sua responsabilidade para subsidiar acdes de controle da Corte de Contas.

Conforme se observa nesses processos, 0 controle concomitante do TCU e
da Aneel sobre a CCEE né&o tem desestabilizado o sistema de controle dessas
entidades, tendo em vista que o Tribunal vem atuando de forma ponderada e
refletida, além de cooperativa e suplementar na fiscalizacdo da CCEE, observando
os limites constitucionais da atuacdo do TCU em confronto com as competéncias

legalmente atribuidas as agéncias reguladoras.
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3 Conclusao

O Tribunal de Contas da Uniéo, 6rgéo de controle externo, é responsavel por
acompanhar a gestdo de politicas e recursos publicos federais, tendo como misséo
contribuir para o aperfeicoamento da Administragcdo Publica em beneficio da
sociedade. Para cumprir com sua missdo, a Corte de Contas possui diversas
competéncias delegadas pela CF88 e por normas legais, especialmente a sua Lei
Organica.

Dentre as suas competéncias e atribuicdes, destaca-se a possibilidade de
investigar e fiscalizar seus jurisdicionados, 0s quais, em regra, sdo aqueles que
administram recursos federais, conforme arts. 70 e 71 da CF88 e arts. 4° e 5° da
LOTCU e do RITCU. Nas fiscalizacdes, o Tribunal tem o poder de ordenar o envio
de informacBes e documentos para que possa realizar as analises a que lhe

competem.
Apbs os exames pertinentes, a Corte de Contas Federal:

a) Se detectar ilegalidades e irregularidades, determina a sua corregcéo

aos orgaos e entidades a ele jurisdicionados;

b) Se verificar a possibiidade de aperfeicoamentos, realiza

recomendacoes;

C) Se a irregularidade for de baixa gravidade, da ciéncia da falha a quem

possui competéncia para solucionar o problema;

d) Se identificar questBes urgentes no andamento das fiscalizacdes, pode
adotar medidas cautelares com o objetivo de garantir o melhor resultado ao

interesse publico ao final do processo;

e) Se constatar prejuizo ao erario, podera condenar o responsavel ao

pagamento da divida atualizada, podendo aplicar-lhe multa; e

f) Se constatar apenas irregularidades, podera, do mesmo modo,

sancionar o responsavel.
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Além disso, nos processos de prestacdo de contas e de tomada de contas
especial, julgard as contas dos responsaveis, adotando as medidas acima

destacadas, quando for o caso.

Por sua vez, a Camara de Comercializacdo de Energia Elétrica (integrada por
titulares de concessao, permisséo e autorizacdo do SEB e por consumidores livres
conectados diretamente na rede basica de transmissao) foi criada com base na
autorizacdo prevista no art. 4° da Lei 10.848/2004 como uma instituicdo (associagao)
sem fins lucrativos de direito privado e € responsavel por viabilizar a comercializagcao

de energia elétrica no SIN.

A CCEE tem papel estratégico, tendo como missao centralizar e facilitar as
operacdes de compra e venda de energia elétrica no Brasil. A CCEE também busca
tornar o mercado energético mais competitivo e dar liberdade de escolha aos

consumidores.

As competéncias e atribuicbes da CCEE estdo inseridas na Lei 10.848/2004,
no Decreto 5.177/2004, no seu Estatuto Social, bem como em normas editadas pela
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (especialmente a Convengcdo de
Comercializac&o), por quem é regulada e fiscalizada. Possuindo natureza juridica sui
generis, a CCEE nédo deve estar sujeita as mesmas regras dos demais agentes do
SEB.

A CCEE executa uma atividade especial reservada, consubstanciada na
operacdo do mercado de energia elétrica, mediante autorizacdo, nos termos do
art. 21, inciso Xll, alinea “b” da CF88 (compete a Unido explorar, diretamente ou
mediante autorizacdo, concessao e permissao, 0s servi¢os e instalacdes de energia

elétrica e o0 aproveitamento energético dos cursos de agua).

Por outro lado, os agentes de Geragdo, Transmissao e Distribuicdo prestam
servi¢cos publicos de energia elétrica com fundamento no art. 175 da CF88 (incumbe
ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissao, sempre atraves de licitacdo, a prestacao de servigos publicos), sujeitos,
portanto, as regras dispostas nas Leis 8.987/1995 e 9.427/1996.

Além da operacdo do mercado de energia elétrica, destacam-se, em razdo de

sua importancia, as seguintes atribuigcbes conferidas a CCEE:
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a) Registro dos contratos de compra e venda do ACR e do ACL, apuracao do

PLD e contabilizacao e liquidacéo das operacfes no MCP;

b) Atividade regulatéria em rede da CCEE, em conjunto com a Aneel, para
producdo de atos normativos infralegais, fiscalizacdo e sancao dos agentes

de comercializacéo;
c) Operacionalizacéo de leildes de compra e venda de energia elétrica; e

d) Estruturacdo, gestéo e liquidacdo de fundos e contas do SEB voltados a
promocao de Politicas Publicas do Governo Federal, com destaque para a
CDE.

Além disso, a CCEE possui relagbes muito intrincadas com o Poder
Concedente, haja vista que o seu tipo de personalidade juridica, a sua composicao,
a sua estrutura organica, o papel das diversas esferas do Poder Publico em face da
Camara e, ainda, seus recursos e fontes de financiamento foram todos
estabelecidos unilateralmente pelo Poder Publico. Ademais, o Governo Federal tem
forte influéncia na administracdo da Camara, indicando representantes para o

Conselho de Administracdo e Diretoria Executiva (inclusive os seus presidentes).

Some-se a isso a fiscalizacdo muito mais robusta da Aneel sobre a CCEE em
comparacao com os demais delegatarios de servicos de interesse publico, sendo a
agéncia responsavel ainda por aprovar o seu Estatuto Social, bem como a
Convencao, as Regras e os Procedimentos de Comercializacdo, que fundamentam
toda a atividade da Camara.

Além de tudo, a CCEE trabalha conjuntamente com o ONS (operador do SIN)
de forma coordenada para viabilizar a liquidacao financeira de contratos de compra
e venda de energia, por meio da celebracdo de acordo operacional, bem como
participa como membro do CMSE e do extinto CPAMP. Por fim, destaca-se certa
submissdo dos agentes econdmicos do SEB a CCEE, tendo-lhe sido atribuidos, pelo
Poder Concedente, fungBes e poderes publicos para intervir na esfera juridica de

outros agentes privados do setor.

Quanto aos recursos que financiam sua atividade, verifica-se que,
diferentemente do que ocorre com o0 ONS, os recursos da CCEE se caracterizam
como privados, tendo como principal fonte as contribuicbes de seus associados.

Diferentemente, os recursos dos fundos setoriais que administra sdo de natureza
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publica, especialmente a CDE, a qual € um fundo setorial bilionario, que possui
como objetivo a promocdo de politicas publicas definidas pelo Estado, sendo
custeada majoritariamente por meio de encargo cobrado compulsoriamente, por

meio de tarifas, nas contas dos consumidores de energia elétrica.
Diante do exposto, conclui-se que:

i) A Camara de Comercializacdo de Energia Elétrica presta servico especial
de natureza reservada e de competéncia exclusiva da Unido ao realizar
atividade fundamental para o funcionamento do mercado de energia elétrica:
viabilizar e administrar a comercializacdo de energia, nos termos do art. 4° da
Lei 10.848/2004;

i) A CCEE realiza gestdo de bens publicos pertencentes ao Estado, quais
sejam, as contas e fundos setoriais do SEB utilizados para promocéo de

politicas publicas definidas pelo Poder Publico, com destaque para a CDE;

iii) Todavia, a manutencéo e custeio das atividades da CCEE é realizada com
base em receitas privadas, tendo como principal fonte as contribuicdes de
seus associados; e

iv) A CCEE esta sujeita a jurisdicdo do TCU por forca do art. 70, paragrafo
unico, da Constituicdo Federal e do art. 5°, inciso |, da Lei 8.443/1992 e do
Regimento Interno do TCU, mas apenas no que se refere as atividades
finalisticas vinculadas a politicas publicas do SEB e as contas e fundos
setoriais administrados pela Camara.

by

Diante de sua sujeicdo a jurisdicdio do TCU e das competéncias
constitucionalmente atribuidas a essa Corte de Contas, pode o Tribunal fiscalizar
diretamente a CCEE, de forma isolada ou conjuntamente com outros agentes do
SEB, em especial o MME, a Aneel e o ONS. Pode ainda fiscaliza-la de forma
indireta, através do controle de segunda ordem, ao fiscalizar a Aneel sobre suas
atividades finalisticas de regular e fiscalizar a Camara. De forma a possibilitar essas
fiscalizagbes, o TCU tem competéncia para requisitar documentos e informacgdes a
CCEE, o que ndo lIhe pode ser negado, sob pena de aplicacdo de multa ao

responsavel.

Considerando-se o0 Vviés publico dos recursos das contas setoriais

administradas pela CCEE, o TCU pode realizar fiscalizacdo (auditoria, inspecao,
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acompanhamento, monitoramento e levantamento) com um viés nao apenas
finalistico ou operacional, mas também com aspectos de conformidade e verificacdo
da regularidade na administracdo desses recursos. O Tribunal pode também ser
provocado por terceiros, por meio de dendncia ou representacdo, para apurar

irregularidades na atuacédo da CCEE.

No caso das auditorias operacionais, em especial, ndo restam duvidas sobre
a possibilidade de o TCU realizar esse tipo de fiscalizagdo na CCEE, o que vem
sendo feito ao longo dos anos, seja para avaliar a atividade da Camara em si, seja
especialmente para avaliar um programa ou politica de governo da qual a CCEE
participe. Havendo espaco para melhorias na atuacdo da Camara, o TCU deve fazer
recomendacdes para que a entidade avalie a aplicabilidade e a possibilidade de
implementacéo do aperfeicoamento sugerido.

Por sua vez, as fiscalizacdes de conformidade na CCEE poderiam, em tese,
abranger o exame da regularidade e da legitimidade dos atos de gestdo dos
responsaveis pela gestdo dos recursos das contas setoriais, a fim de verificar a boa
e regular aplicacao desses recursos.

Quanto a esse ultimo ponto, € necessario realizar esse tipo de fiscalizacao
com cautela. Ao realizar, por exemplo, auditoria de conformidade conjuntamente na
Aneel e na CCEE, para verificar se a CCEE esta cumprindo as regras dispostas ha
Convencao, Regras e Procedimentos de Comercializacéo, dever-se dar preferéncia
por realizar determinacdes e recomendacdes a Aneel, como controle de segunda

ordem sobre suas atividades finalisticas.

Todavia, em caso de denuncias e representacdes sobre irregularidades que
contrariem principios e regras que se apliguem a CCEE, especialmente quando
houver recursos e atividades de interesse publico, podera o Tribunal atuar
diretamente sobre o CCEE (mas preferencialmente em conjunto com a Aneel),
determinando a corre¢éo da falha sobre o caso concreto. Entretanto, nos casos em
que seja preferivel a correcdo por meio da atuacéo da Aneel, responsavel primaria
pela fiscalizacdo da Camara, as deliberacbes devem ser dirigidas a essa autarquia,

de modo a n&do se sobrepor a sua atuacao.

Diante da ocorréncia das situacdes prevista no art. 8° da Lei 8.443/1992, o

BN

TCU pode, em tese, determinar a Aneel que apure os fatos, identifigue os
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responsaveis e quantifique o dano, caso se trate de recursos relativos as contas
setoriais administradas pela CCEE. Essa situacdo ndo se aplica se 0s prejuizos
forem privados ou suportados pelos associados da Céamara, como € o caso dos
recursos que financiam a atividade da institui¢ao.

Diversos foram os processos em que o Tribunal ja fiscalizou a atuacdo da
CCEE, direta ou indiretamente, em conjunto com outros agentes do SEB, a exemplo
das fiscalizacbes para analisar a politica de seguranca energética do estado de
Roraima, a governanca de politicas e processos do SEB, a abertura do mercado de
energia e a sustentabilidade econdémico-financeira das distribuidoras de energia

elétrica.

Em todos os casos, o Tribunal vem contribuindo para a deteccéo e correcao
de irregularidades ou com proposi¢cdes visando ao aperfeicoamento dos agentes

responsaveis pelo bom funcionamento do SEB.

Assim, ndo se vislumbraram indicios para temer que o controle concomitante
do TCU e da Agéncia sobre a CCEE possam desestabilizar o sistema com eventuais
entendimentos e decisdes divergentes. I1sso porque, como visto, a Corte de Contas
vem atuando de forma ponderada e refletida, além de cooperativa e suplementar na
fiscalizacdo da CCEE, observado os limites constitucionais da atuacdo do TCU em

confronto com as competéncias legalmente atribuidas a Aneel.

Nesse sentido, a Consultoria PSR (2024, p.15) aponta a importancia do TCU

para o SEB, ao afirmar que:

(...) o TCU tem tido influéncia cada vez maior nas questfes regulatérias do
Setor Elétrico, desde aquelas que tratam de principios gerais, como a
renovacdo das concessdes de distribuicdo, até questdes regulatérias
especificas, como o fracionamento de projetos para efeitos de desconto na
TUST e TUSD.

O TCU obviamente ndo é uma instituicdo do Setor Elétrico, porém tem uma

importancia decisiva na regulamentacdo do Setor.

Esta importancia ressalta a necessidade da coordenacéo dos esforcos e
agendas das varias instituicbes que tém peso na regulamentagdo e nas
decisfes do setor, de forma a criar um ambiente o mais previsivel possivel,
gue permita a tomada dessas decisdes com forte respaldo técnico. S6

assim poderemos enfrentar os multiplos desafios que temos pela frente.
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Dessa forma, possibilitar a atuacdo mais abrangente de controle do TCU
sobre a CCEE s6 vem a somar esfor¢cos para aperfeicoar as relevantes atividades
de interesse publico desempenhadas pela Camara de Comercializagdo de Energia
Elétrica, por meio do que o Tribunal concretiza a sua missdo de aprimorar a

Administracédo Publica em beneficio da sociedade, por meio do controle externo.
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