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PROCURADORIA FEDERAL ESPECIALIZADA JUNTO A AGENCIA NACIONAL DO CINEMA

COORDENACAO DE CONSULTORIA E ASSESSORAMENTO JURIDICO

AV. GRACA ARANHA, N° 35, SALA 801, CENTRO, CEP 20.030-002, RIO DE JANEIRO-RJ TELEFONES: (21) 3037-6352/6096 ENDERECO ELETRONICO:

PROCURADORIA@ANCINE.GOV.BR

PARECER n. 00066/2020/CCAJ/PFEANCINE/PGF/AGU

NUP: 48051.002404/2019-87
INTERESSADOS: AGENCIA NACIONAL DE MINERACAO - ANM, AGENCIA NACIONAL

DO CINEMA - ANCINE E OUTROS.

ASSUNTO: REVISAO DO PARECER n. 00035/2019/CCAJ/PFEANCINE/PGF/AGU, DA NOTA

n.° 00022/2019/CCAJ/PFEANCINE/PGF/AGU e DO PARECER n. 00001/2020/CCRC/PFEANCINE/PGF/AGU

1.

EMENTA: Direito Administrativo. Agéncias Reguladoras. Supervisdo Ministerial. Instrugo
Normativa n.° 01/2018/SEGEP/MP. O PARECER n. 00025/2020/DEPCONSU/PGF/AGU firma o
entendimento de que o art. 6°, I, da Instru¢do Normativa n.° 01/2018/SEGEP/MP no se aplica as
agéncias reguladoras, uma vez que a supervisdo ministerial exercida sobre tais autarquias
especiais nio abarca as avaliagdes de mera "conveniéncia e oportunidade", nos termos do Parecer
n° AC-051. Em raz8o do advento do aludido parecer aprovado pelo Procurador Geral
Federal propde-se a revisdo, no ambito desta PF-ANCINE, do PARECER n. 00035/2019
/CCAJ/PFEANCINE/PGF/AGU, da NOTA n.° 00022/2019/CCAJ/PFEANCINE/PGF/AGU e
do PARECER n. 00001/2020/CCRC/PFEANCINE/PGF/AGU para que se passe a entender
pela desnecessidade da autorizagdo do Ministro de Estado nesses casos.

Trata-se de encaminhamento do PARECER n. 00025/2020/DEPCONSU/PGF/AGU - (NUP

n.° 48051.002404/2019-87 - seq.73) que se debrucou sobre controvérsia juridica acerca da necessidade da aprovacao
ministerial dos programas de gestdo de que trata o art. 6°, § 6°, do Decreto n® 1.590, de 10 de agosto de 1995 e o art. 6°, 11,
da Instru¢do Normativa n.° 01/2018/SEGEP/MP.

2.

Ciente do aludido parecer juridico o Procurador-Chefe desta PF-ANCINE proferiu o DESPACHO n.

00483/2020/PROC-CHEFE/PFEANCINE/PGF/AGU (NUP n.° 48051.002404/2019-87 - seq.76) com o seguinte teor:

5.
/PGF/AGU -

1of 5

"Cientet:  do  PARECER n. 00025/2020/DEPCONSU/PGF/AGU, Jjunte-se ao
NUP 01416.000877/2018-19, abrindo-se tarefa ao Procurador Federal Luiz Vicente Sanches
Lopes, a quem solicito a revisao do PARECER n. 00035/2019/CCAJ/PFEANCINE/PGF/AGU e
do PARECER n. 00001/2020/CCRC/PFEANCINE/PGF/AGU."

Ato continuo o feito foi distribuido ao Procurador signatario para manifestagdo juridica.
E o breve relatério. Passo a opinar.

Os autos foram-me encaminhados para, em razao da edicdo do PARECER n. 00025/2020/DEPCONSU
(NUP n.° 48051.002404/2019-87 - seq.73), revisar o PARECER n. 00035/2019/CCAJ/PFEANCINE
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/PGF/AGU (NUP n.° 01416.000877/2018-19 - seq.04) e o PARECER n. 00001/2020/CCRC/PFEANCINE
/PGF/AGU (NUP n.° 48051.002404/2019-87 - seq.15).

6. O PARECER n. 00035/2019/CCAJ/PFEANCINE/PGF/AGU foi exarado no  Processo
Administrativo n.° 01416.000877/2018-19 - (SAPIENS - seq.04 /SEI 1260963 - Vol.VI) para que esta PF-
ANCINE emitisse "pronunciamento sobre a minuta de Resolugcdo de Diretoria Colegiada destinada a regulamentagdo
do programa de gestdo em experiéncia-piloto e os critérios para dispensa do controle de frequéncia no ambito da Agéncia
Nacional do Cinema", apresentando a seguinte conclusdo juridica naquela oportunidade:

"Ante o exposto, quanto aos aspectos juridico-legais do caso em apreco, entendemos que o
Programa de Gestdo em experiéncia-piloto, apresentado pela ANCINE, encontra respaldo no §6°,
do _artigo 6° do Decreto n° 1.590, de 1995, regulamentado pela IN/SGP n° 1, de 2018, sendo de
competéncia exclusiva do Exmo. Ministro de Estado da Cidadania a sua autorizacdo."

7. Por oportuno, registre-se que naquele mesmo Processo Administrativo n.° 01416.000877/2018-19,
posteriormente, foi proferida a NOTA n. 00022/2019/CCAJ/PFEANCINE/PGF/AGU (SAPIENS - seq.08 /SEI 1385683 -
Vol.VIII) confirmando a conclusdo constante do PARECER n. 00035/2019/CCAJ/PFEANCINE/PGF/AGU citado.

8. O PARECER n. 00001/2020/CCRC/PFEANCINE/PGF/AGU, por sua vez, foi proferido no bojo do NUP
n.° 48051.002404/2019-87 (seq.15) quando o Departamento de Consultoria (DEPCONSU) solicitou as Procuradorias
Federais junto as autarquias especiais listadas no art. 2° da Lei n° 13.484, de 25 de junho de 2019 a apresentagao de
contribuigdes a respeito da necessidade da aprovagdao ministerial dos programas de gestdo de que trata o art. 6°, § 6°, do
Decreto n° 1.590, de 10 de agosto de 1995 e, naquela oportunidade, acompanhando a linha dos pronunciamentos juridicos
anteriores emitidos por esta PF-ANCINE concluiu:

"Ante o exposto, no que pertine a controversia lancada a respeito do §6°, do artigo 6° do Decreto
n° 1.590/1995 parece, na esteira do PARECER n. 00035/2019/CCAJ/PFEANCINE/PGF/AGU e da
NOTA n. 00022/2019/CCAJ/PFEANCINE/PGF/AGU, s.m.j., ser necessdria autorizacdo do Exmo.
Ministro de Estado da pasta correspondente para realizacdo do programa de gestio em questio."”

9. O ja mencionado PARECER n. 00025/2020/DEPCONSU/PGF/AGU - (NUP n.° 48051.002404/2019-87
- seq.73), recentemente proferido pelo Departamento de Consultoria (DEPCONSU) em 27 de abril de 2020 ¢ com
modulagdes pelo DESPACHO n. 00331/2020/DEPCONSU/PGF/AGU, aprovado Procurador Geral Federal e assinado em
23 de junho de 2020 (NUP n.° 48051.002404/2019-87 - seq.74), todavia, apresenta conclusdo distinta daquela
anteriormente emitida pela PF-ANCINE, entendendo o novo parecer que ndo seria aplicavel as agéncias reguladoras o art.
6°, 11, da IN n° 01/2018/SEGEP/MP, o que faz, em linhas gerais, com os seguintes fundamentos:

"6. A controvérsia juridica ora sob exame trata da possibilidade juridica de aplicagdo, as agéncias
reguladoras, do art. 6 II, da Instru¢do Normativa n° 01, de 31 de agosto de 2018, do Secretdrio
de Gestdo de Pessoas do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (IN n° 01/2018
/SEGEP/MP). O referido dispositivo estabelece que a integral implementagdo do programa de
gestdo depende da autorizagdo do Ministro de Estado, que responde ndo apenas pelas proprias
atividades, mas também por aquelas desempenhadas pelas autarquias e fundagoes publicas por ele
supervisionadas, nos termos do art. 12 da mesma norma.

7. Conforme acima relatado, apenas a PFE-ANM e a PFE-Ancine se posicionaram em favor da
aplicabilidade do art. 6° I, da IN n° 01/2018/SEGEP/MP as agéncias reguladoras, sob a
Justificativa de que o Parecer n® AC-051, vinculante para toda a administra¢do publica federal,
submeteria todos os assuntos autdrquicos relacionados a atividades-meio ao controle do
Ministério supervisor. (...)

8. E preciso destacar que o Parecer n° AC-051, ao tratar das atividades-meio, inseriu a supervisdo
ministerial sobre as agéncias reguladoras dentro da esfera do controle interno do Poder Executivo,
como forma de garantir o cumprimento dos principios constitucionais que regem a administra¢do
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publica federal, nos termos do art. 37 da Constituicdo da Republica. Tal supervisdo em matéria
administrativa, nos termos do mencionado Parecer, precisa ser entendida como um instrumento
destinado a revisar, de maneira excepcional, a adequacdo da atividade administrativa ordindria de
tais agencias a legislagdo federal pertinente. Trata-se de fiscaliza¢do excepcional porque os atos
administrativos praticados por tais agéncias sdo presumidos legitimos e validos, e, uma vez
constituidos definitivamente, ndo restam vias processuais preestabelecidas em lei que lhes
submetam a revisdo ministerial. A anulagdo ex officio de ato praticado no ambito de uma agéncia
reguladora, pelo Ministério supervisor, compreende uma medida excepcional, construida pela
doutrina brasileira e chancelada juridicamente pela administra¢ao publica federal por meio
do Parecer n® AC-051.

9. A autoriza¢do ministerial de que trata o art. 6°, II, da IN n° 01/2018/SEGEP/MP, ndo trata de
exame de legalidade, mas de apreciacdo relacionada a critérios de conveniéncia e oportunidade,
como reporta o art. 13 da mesma norma:

Art. 13. O ato de autorizagdo previsto nesta Se¢do poderd:

1 - abranger, cumulativa ou exclusivamente, o Ministério, as autarquias ou as fundagées publicas
supervisionadas, indistinta ou individualmente,

I - restringir individualmente ou excluir unidades determinadas da abrangéncia do programa de
gestdo,

111 - prever percentual minimo ou maximo de servidores participantes em cada unidade;

1V - restringir as modalidades de execugdo do programa de gestdo em experiéncia-piloto; e

V - estabelecer percentual minimo adicional as atividades ou metas para os servidores publicos
participantes em relagdo a produtividade da drea.

10. Tendo em vista que o Parecer n° AC-051 ndo reconhece a existéncia de hierarquia entre
Ministério supervisor e Agéncia vinculada, ndo ha necessidade legal de anuéncia por parte de
alguma autoridade superior, em razdo do simples fato de que inexiste chefia acima dos orgdos
mdximos das agéncias reguladoras. (...)

11. A fim de corroborar a opinido firmada pela PFE-ANAC, a PF-ANS argumentou, com razdo,
que o Decreto n° 1.590, de 1995, que a IN n° 01/2018/SEGEP/MP pretendeu disciplinar, foi
editado anteriormente a cria¢do das agéncias reguladoras, tornando impossivel que pudesse
antecipar as implicacoes de um regime autarquico especial entdo inexistente. Seguindo esse
raciocinio, o referido Decreto ndo seria aplicavel as agéncias reguladoras nas hipoteses que
conflitassem com seu regime especial, fixado por lei posterior. Em consequéncia, o mesmo
aconteceria as normas derivadas do aludido Decreto, a exemplo do art. 6° II, da IN n° 01/2018
/SEGEP/MP."

10. O parecerista naquela oportunidade ainda trouxe a baila questdes relativas a autonomia administrativa das
agéncias reguladoras posteriores a Lei n° 13.848/2019, destacando, entre outros elementos, os que seguem:

"23. E importante salientar que, ao contrdrio do que expressamente prevé o art. 3° da Lei n°
13.848, de 2019, a conjuntura legislativa na qual o Parecer n° AC-051 se escorou ndo fazia
mengdo ao controle administrativo, ou mesmo a forma como ele deveria ocorrer nas relagoes entre
ministério supervisor e agéncia reguladora vinculada. A partir da vigéncia da citada Lei em
setembro de 2020, contudo, o marco legal aplicavel as agéncias reguladoras passou a estabelecer
categoricamente a "auséncia de tutela" por parte do ministério supervisor. Assim, levando-se em
conta que "tutela", no contexto das relagées entre ministérios e autarquias, sabidamente se
reporta a doutrina do "controle administrativo”, mostra-se inevitavel encarar o cenario de revisio
das interpretagoes juridicas fixadas no Parecer n° AC-051.

24. Ndo ¢ possivel deixar de questionar se as balizas interpretativas em torno do recurso
hierdarquico improprio, construidas pelo Parecer n° AC-051, persistem em vigor diante a
textual "auséncia de tutela” prescrita em lei posterior. De outro lado, se o '"controle
administrativo" dos ministérios sobre as agéncias reguladoras tornou-se vedado, de que maneiras
a supervisdo ministerial (poder constitucional-presidencial) poderia ser legalmente exercida sobre
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tais autarquias em regime especial? Tutela, ou controle, ndo se confundem com supervisdo. Em
verdade, é aquelas sdo espécies do género "supervisdo", nos termos do art. 20 do Decreto-Lei n*
200, de 1967: "A supervisdo ministerial exercer-se-a através da orienta¢do, coordenag¢do e
controle das atividades dos orgdos subordinados ou vinculados ao Ministério, nos termos desta
lei". Desse modo, embora seja evidente que a legislagdo em vigor estabeleca outras modalidades
de supervisdo além do controle (ou tutela), é prudente que a manifestagcdo juridica que venha a
propor a revisdo do Parecer n® AC-051 esclareca, de forma tdo detalhada quanto possivel, os
limites que conformam as variadas relagdes institucionais que ministérios supervisores e agéncias
reguladoras constantemente mantém entre si.

25. Por fim, quanto a este segundo topico, sugiro a institui¢do, no ambito do DEPCONSU, de um
grupo de trabalho destinado a: (i) estudar as implica¢ées do art. 3° da Lei n° 13.848, de 2019,
sobre o Parecer n° AC-051; e (ii) propor, eventualmente, a revisio do aludido Parecer a
Consultoria-Geral da Unido. E recomendavel, igualmente, que o grupo de trabalho disponha de
um relator (DEPCONSU) e membros integrantes das procurarias federais junto a agéncias
reguladoras, cujas opinioes devem ser ouvidas ao longo das atividades de pesquisa.”

11. E, por fim, concluiu o ilustre parecerista:

"26. Diante dos argumentos acima delineados, opino que:

(a) o art. 6°, 11, da IN n° 01/2018/SEGEP/MP, ndo se aplica as agéncias reguladoras, uma vez que
a supervisdo ministerial exercida sobre tais autarquias especiais ndo abarca as avalia¢oes de mera
"conveniéncia e oportunidade”, nos termos do Parecer n° AC-051;

(b) o Parecer n° 00209/2018/PROT/PFEANAC/PGF/AGU, ao tempo em que foi elaborado, estava
de acordo com a legislagdo e as interpretagies vinculantes vigentes;

(c) o art. 3°da Lei n° 13.848, de 2019, por meio da introdu¢do da expressdao "auséncia de tutela”,
acarreta inevitaveis implicagoes sobre a atualidade do Parecer n° AC-051;

(d) em consequéncia da conclusdo acima ("c"), é recomendavel que seja instituido, no ambito do
DEPCONSU, um grupo de trabalho (nos termos do item 25) destinado a: (i) estudar as
implicagoes do art. 3° da Lei n° 13.848, de 2019, sobre o Parecer n° AC-051; e (ii) propor,
eventualmente, a revisdo do aludido Parecer a Consultoria-Geral da Unido."”

12. Os itens "a" e "b" supra foram aprovados pelo Procurador Geral Federal, nos termos do DESPACHO n.
00331/2020/DEPCONSU/PGF/AGU, consagrando o entendimento de que "o art. 6° II, da IN n° 01/2018/SEGEP/MP, ndo
se aplica as agéncias reguladoras, uma vez que a supervisdo ministerial exercida sobre tais autarquias especiais ndo
abarca as avaliagoes de mera "conveniéncia e oportunidade”, nos termos do Parecer n° AC-051".

13. Ante o exposto, proponho a revisdo, no ambito desta PF-ANCINE, do posicionamento adotado
no PARECER n. 00035/2019/CCAJ/PFEANCINE/PGF/AGU (Processo Administrativo n.° 01416.000877/2018-19 -
SAPIENS - seq.04 /SEI 1260963 - Vol.VII), na NOTA n.° 00022/2019/CCAJ/PFEANCINE/PGF/AGU (Processo
Administrativo n.° 01416.000877/2018-19 - SAPIENS - seq.08 /SEI 1385683 - Vol.VIII) e no PARECER n. 00001/2020
/CCRC/PFEANCINE/PGF/AGU (NUP n.° 48051.002404/2019-87 - seq.15) no sentido da necessidade de autoriza¢do do
Ministro de Estado para realizagdo do plano de gestdo em questdo para, em razdo do advento do PARECER n.
00025/2020/DEPCONSU/PGF/AGU - (NUP n.° 48051.002404/2019-87 - seq.73), passar a entender pela

desnecessidade da autorizacdo do Ministro de Estado nesses casos.
A consideracao superior.

Rio de Janeiro, 07 de julho de 2020.
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