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RESUMO

O presente trabalho, por meio da analise de trés estudos de caso, analisou as
causas que acarretaram a massiva judicializacéo do setor elétrico. O estudo constatou
gue a judicializagdo das discussfes resultaram no agravamento do desequilibrio
regulatorio, alterando a dinamica de contabilizacdo e liquidacdo da Céamara de
Comercializacao do Setor Elétrico - CCEE e aumentando a inseguranca juridica entre
os agentes regulados. Nada obstante, tal consequéncia foi importante para alertar o
Estado sobre as inconsisténcias das escolhas regulatorias, fazendo com que fossem
detectadas as falhas sistémicas e a reconstituicdo de medidas visando o equilibrio

econdmico-financeiro dos contratos vigentes.

Palavras-chaves: escolhas regulatorias. Judicializacdo. Setor elétrico Brasileiro.



ABSTRACT

The present work, through the analysis of three case studies, analyzed the causes that
led to the massive judicialization of the electric sector. The study found that the
judicialization of the discussions resulted in the worsening of the regulatory imbalance,
altering the accounting and settlement dynamics of the Electric Sector Trading
Chamber (CCEE) and increasing legal uncertainty among regulated agents.
Nevertheless, this consequence was important to alert the State to inconsistencies in
regulatory choices, leading to the detection of systemic failures and the reconstitution

of measures aimed at the economic and financial balance of existing contracts.

Keywords: regulatory choices. Judicialization. Brazilian electric sector.
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INTRODUCAO

No ambito regulatério, intenta-se compatibilizar duas visdes aparentemente
antagonicas, quais sejam, o Estado busca atingir o interesse coletivo, enquanto que o
particular visa a obtencéo de lucro da sua empresa. Nesse sentido, a necessidade de
harmonizar esses dois interesses faz da concessédo um ajuste complexo que merece
estudo. ! Assim, é possivel perceber que a agéncia reguladora é uma instituicdo criada
para, articulando interesses distintos dos agentes, mas convergentes, instrumentalizar

a consecucao de uma atribuicdo imputada ao Poder Publico.

Considerando que a atuacéo regulatoria foi concebida para funcionar de forma
organica, equilibrada e técnica, pressupunha-se que os agentes regulados fossem se
submeter as decisfes administrativas. Todavia, no contexto atual, percebe-se que a
intervencdo do Poder Judiciario em temas de natureza regulatdria tem sido cada vez
mais requisitada, por mais que falte ao magistrado conhecimentos especificos e
técnicos para compreender o cenario complexo que Ihe é entregue para decidir. Isto
porque, a falta de consisténcia das escolhas regulatérias com os objetivos que foram
tracados constitucionalmente e a auséncia de analise dos impactos sob os agentes
regulados acarretaram uma insatisfacdo generalizada dos players do setor, que
optaram por transferir a discussao de temas eminentemente regulatorios ao crivo do

Poder Judiciario.

Em que pese o entendimento no sentido de que a atuacédo do Poder Judiciario
deve ser limitada aos aspectos procedimentais, tais como o devido processo legal, a
legalidade, razoabilidade e proporcionalidade das decisGes administrativos?, a
intervencgao judicial tem sido cada vez mais frequente, acabando por adentrar em uma

complexa cadeia normativa, decidindo sobre o mérito e conveniéncia administrativa.

1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo: concessio, permissio, franquia,
terceirizagao, parceria publico-privada e outras formas. 62 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008, p. 76.

2 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a evolugéo do Direito Administrativo
Econdmico. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2002. p. 351
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Porém, a verdade é que a excessiva judicializacdo do Setor Elétrico Brasileiro
decorre precipuamente da tentativa de diversos agentes de se protegerem contra 0s
onus excessivos que lhes foram impostos por escolhas regulatorias inadequadas. E a
consequéncia dessa judicializacdo do Setor Elétrico Brasileiro foi a prolacdo de
decisdes judiciais cujos efeitos colaterais comprometeram e ainda comprometem o
funcionamento das liquidacdes financeiras da Camara de Comercializagao de Energia
elétrica — CCEE no ambito do Mercado de Curto Prazo. Dai, os estudos de casos
trazidos neste trabalho ilustram bem a repercussdo e os efeitos decorrentes de

decis@es judiciais que adentraram o mérito administrativo.

Nessa ordem de ideias, a questdo que se coloca é saber se o atual cenario
permite a desjudicializacdo a partir de uma analise mais adequada de alocagéo de
riscos entre os agentes regulados, reconduzindo o Poder Judiciario para seu papel
residual. Quais seriam os incentivos dos agentes para que desistissem das acdes ou

n&o ajuizassem novas?

Assim, considerando a complexidade do tema, o primeiro capitulo traz as
especificidades do setor elétrico brasileiro que influenciam na regulacdo dessa esfera
econbmica para que haja uma melhor compreensao dos estudos de caso que seréao
apresentados. Em sintese, sdo apresentados os principais agentes do setor, o
arcabouco juridico, quem sao os consumidores de energia elétrica, 0 modelo
econdmico vigente, os principais fatores de riscos do setor e os mecanismos de

mitigag&o de riscos existentes atualmente.

O segundo capitulo traz o estudo de trés casos do setor elétrico brasileiro que
foram altamente judicializados em decorréncia da repercussdao das escolhas
regulatorias na esfera dos agentes regulados e seus respectivos contextos politico-
econdmicos. O primeiro deles foi 0 caso da Resolugdo CNPE N° 03/2013, que imp6s
um novo critério de rateio do ESS (Encargos do Servico do Sistema) a todos os
agentes setoriais. O segundo, é o caso GSF (“Generation Scaling Factor’) que
decorreu de uma hidrologia desfavoravel e a consequente inversdo da matriz
energética. O terceiro, consiste no caso CDE (Conta de Desenvolvimento Energético),
gue diz respeito a ac¢des judiciais que contestam a partir da edicdo da Medida

Provisoéria n° 579/2012, convertida na Lei n°® 12.783/2013, e respectivos decretos
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regulamentares, a falta de correspondéncia entre o encargo tarifario e a
contraprestacdo do servico, dentre outras irregularidades. Por fim, é realizada uma
analise dos impactos das decisdes judiciais que desoneraram 0s agentes do setor a
arcarem com os 6nus advindos das escolhas regulatérias no ambito das liquidacdes

financeiras do Mercado de Curto Prazo.

O terceiro e Ultimo capitulo traz uma andlise dos estudos de caso & luz das
teorias da regulacdo modernas, buscando ressaltar o papel da agéncia reguladora na
busca da mediacao de conflitos e interesses e a sua influéncia na judicializacdo dos
temas em estudo. Por fim, é realizada uma andlise prospectiva das possiveis solu¢des

gue estao sendo tracadas visando a desjudicializacéo do setor.
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1 O SETOR ELETRICO BRASILEIRO

1.1 O arcabouco juridico do Setor Elétrico Brasileiro sob a égide da Constituicao
Federal de 1988

No ambito brasileiro, a crise econémica da década de 1980 acarretou
escassez de recursos para investimentos em infraestrutura e, especificamente no que
toca ao setor elétrico, esse cenario gerou paralisia de obras e estrangulamento das
concessiondrias estatais, até entdo as responsaveis pela prestacdo de servicos de

energia elétrica e pela expansao do setor. 3

Diante da referida crise, o movimento que defendia um Estado mais liberal,
isto €, menos intervencionista na economia tomou forca, influenciando sobremaneira
o texto constitucional de 1988, que estabeleceu as bases juridicas desse novo modelo
por meio do art. 175, que determina que 0s servicos publicos ndo serdo mais
prestados pelos entes estatais, mas por investidores privados, por meio de delegacéo

legal. 4

Esse modelo foi completado pelo artigo 173, § 1°, Il e § 2° da Constituicdo
Federal, que previu que as empresas publicas e sociedades de economia mista se
sujeitardo ao regime préprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e
obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios e ndo poderdo gozar de
privilégios fiscais ndo extensiveis ao setor privado. O objetivo dessa norma era evitar
conceder vantagens para a entidade da administracdo indireta que pudessem

promover desequilibrio na competicdo com o ente privado.®

Dessa forma, a base constitucional do setor elétrico brasileiro prevé a
prestacéo do servico por agentes privados em regime de competicdo com 0s agentes

3 FAGUNDES, Maria Aparecida de A. P. Seabra. Os novos rumos do direito da eletricidade. Revista
de Direito Administrativo. Vol. 224, p. 1-29, 2001, p. 1 e 2 E Mauricio T. Tolmasquim, In: Novo modelo
do setor elétrico brasileiro, Rio de Janeiro: Synergia; Brasilia: EPE, 2011, p. 5a 7.

4 Ibidem.

5 Ibidem.
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publicos, bem como a regulagdo e a consequente fiscalizacdo dos servigos pelo

Estado.b

No plano infraconstitucional, foi introduzida a Lei n°® 8.987, de 13 de fevereiro
de 1995, que regulamenta o regime de concessédo e permissdo da prestacdo dos
servigos publicos previstos no art. 175 da Constituicdo Federal. Logo apds, sobreveio
aLein®11.079, de 30 de dezembro de 2004, que instituiu nova espécie de regime de

concessao, as denominadas Parcerias Publico-Privadas.

No que diz respeito especificamente ao setor elétrico, a Lei n® 9.074, de 07 de
julho de 1995, surgiu para regulamentar a outorga e prorrogacoes das concessoes de
servicos de energia elétrica, dispondo sobre premissas basicas para a instauracéo de

um ambiente concorrencial.

Em momento posterior, foram criados diplomas legais com o intuito de
estruturar a reforma institucional do setor, criando entidades para desempenhar as

funcdes de regulacéo e planejamento setorial.

1.2 O Poder Concedente

O art. 175 da Constituicao Federal dispde que “incumbe ao Poder Publico, na
forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, sempre através
de licitagdo, a prestacdo de servigos publicos””. A partir do referido dispositivo
constitucional, infere-se que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
possuem competéncia para conceder ou permitir a prestacdo dos servi¢cos publicos
gue Ihe sao atribuidos. Em outras palavras, os entes federados, dentro dos seus

respectivos ambitos de atuagao, formam o “Poder Concedente”.

Nessa senda, o inciso | do art. 2° da Lei n° 8.987/1995 estabelece que “poder

concedente € a Unido, o Estado, o Distrito Federal ou o Municipio, em cuja

6 Ibidem.
7 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 17.mai. 2019
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competéncia se encontre o servi¢co publico, precedido ou ndo da execucgdo de obra

publica, objeto de concessdo ou permissdo”. &

Portanto, ndo existem duvidas que a Unido exerce o papel de Poder
Concedente na hipotese dos servicos publicos de titularidade da ANEEL. Ocorre que,
na pratica, pode haver hesitacdo de quem exerce as atribuicbes do Poder
Concedente. Primeiramente, com a criagdo das agéncias reguladoras, levantou-se a
sugestdo de que elas seriam as responsaveis por desempenhar tais fun¢cdes. Em
razdo disso, houve dissenso a respeito do ambito de competéncia das agéncias

reguladoras e dos respectivos Ministérios Setoriais.

No ambito do Setor Elétrico, a partir da edicdo da Lei n® 10.848/2004, essa
divergéncia deixou de existir, na medida em que o diploma legal atribuiu competéncias
ao Poder Concedente e a ANEEL, explicitando que algumas atribuicdes, como no
caso das licitacbes, deverdo ser executadas pela agéncia mediante delegacao do

Poder Concedente.

1.3 Os agentes institucionais do setor elétrico

Adicionalmente, importa explicitar a estrutura institucional basica do setor
elétrico sobre a qual a geracédo elétrica esta assentada. A configuracdo atual do
modelo comecou a ser formada a partir de 1995 com o Projeto RE-SEB
(Reestruturacdo do Setor Elétrico Brasileiro), com o intuito de viabilizar a competicédo
nos segmentos de geragdo e comercializacdo de energia elétrica e da adocao de

regulacdo vigorosa das atividades de transmisséo e distribuicéo.®

Assim, o setor elétrico brasileiro foi estruturado a partir de quatro subsetores,

guais sejam: geracao, transmissao, distribuicdo e comercializacdo. A transmisséo e a

8 BRASIL. Lei n° 8987, de 13 de fevereiro de 1995. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I8987cons.htm>. Acesso em: 17.mai. 2019

® CAMARA DE COMERCIALIZACAO DE ENERGIA ELETRICA. Setor Elétrico. Disponivel em:
<https://www.ccee.org.br/portal/faces/pages publico/onde-

atuamos/setor_eletrico? _afrLoop=171766523015654& adf.ctrl-

state=28vy4wewa_1#!%40%40%3F afrLoop%3D171766523015654%26 adf.ctrl-
state%3D28vy4wewa 5> Acesso em 20. Set. 2019
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distribuicdo constituem monopolios naturais, enquanto que iSSo ndo ocorre com a

geracdo e a comercializacdo.°

A geracdo, a transmissao e a distribuicdo estdo, essencialmente, sob os
cuidados de pessoas juridicas ou consorcios formados por pessoas que detenham a
concessao, permissao ou autorizacdo para tanto. Em carater excepcional, o art. 8° da
Lei n° 9.074/1995 ressalva que “O aproveitamento de potenciais hidraulicos e a
implantacdo de usinas termoelétricas de poténcia igual ou inferior a 5.000 kW (cinco
mil quilowatts) estédo dispensados de concessao, permissao ou autorizacao, devendo

apenas ser comunicados ao poder concedente.”. 11

Atualmente existem no Brasil 75 distribuidoras de energia elétrica, confiadas
a empresas publicas e privadas. As empresas publicas pertencem as trés esferas de
governo, enquanto que as empresas privadas sdo pertencentes a grandes grupos
nacionais ou estrangeiros. Essas concessionarias representam o atendimento a 47
milndes de unidades consumidoras, dentre as quais 85% sao consumidores

residenciais, estando presente em mais de 99% dos municipios brasileiros.*?

No campo da geracao, temos a figura do produtor independente de energia
elétrica - PIEE, cuja definicdo esté prevista no art. 11 da Lei n® 9.074/95: “a pessoa
juridica ou empresas reunidas em consorcio que recebam concessao ou autorizagédo
do poder concedente, para produzir energia elétrica destinada ao comércio de toda

ou parte da energia produzida, por sua conta e risco.”?

10 CAMARA DE COMERCIALIZACAO DE ENERGIA ELETRICA. Setor Elétrico. Disponivel em:
<https://www.ccee.org.br/portal/faces/pages publico/onde-
atuamos/setor_eletrico?_afrLoop=171766523015654& adf.ctrl-

state=28vy4wewa_1#!%40%40%3F afrLoop%3D171766523015654%26 adf.ctrl-
state%3D28vy4wewa 5> Acesso em 20. Set. 2019

11 BRASIL. Lei n°9.074, de 7 de julho de 1995. Estabelece normas para outorga e prorrogacées das
concessbes e permissBes de servicos publicos e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9074cons.htm>. Acesso em 16. mai.2019.

12 Dados disponiveis no site< https://www.ambienteenergia.com.br/index.php/2017/07/distribuidoras-
de-energia-brasil/32659>. Acesso em 13.jun.2019

13 |bidem.
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Por sua vez, o autoprodutor de energia elétrica € uma pessoa juridica ou fisica
ou ainda um consércio de empresas que recebe concessao ou autorizagcdo para

produzir energia elétrica destinada ao seu exclusivo uso.'#

O autoprodutor e o produtor independente podem operar de forma integrada
ao sistema ou ndo. A operacao integrada nada mais é do que seguir determinadas

regras operativas visando a otimizagdo dos recursos eletroenergéticos.

O comercializador, por outro lado, corresponde a pessoa juridica que, ap0s
preencher determinados requisitos, recebeu autorizacdo da ANEEL para
comercializar a energia elétrica, o que inclui tanto os geradores como O0s

distribuidores.

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL é uma autarquia sob regime
especial, veiculada ao Ministério de Minas e Energia, com sede e foro no Distrito
Federal, criada por meio da Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996, com a finalidade
de regular e fiscalizar o setor. Sua Administracdo é colegiada, sendo dotada de
competéncias executivas, normativas, sancionadoras, para dirimir conflitos e

fiscalizadoras. Possui receitas préprias a fim de preservar sua autonomia.*®

O Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE foi instituido pela Lei n®
9.478 de 06 de agosto de 1997, e é um érgao de assessoramento da Presidéncia da
Republica responséavel por formular as politicas e diretrizes do setor elétrico, visando
a aproveitamento racional dos recursos energéticos nacionais, assegurar 0
suprimento de insumos energéticos; rever periodicamente as matrizes energéticas
aplicadas as diversas regibes do Pais, levando em consideracdo as fontes
convencionais e energéticas, bem como as tecnologias disponiveis; estabelecer

diretrizes para programas especificos; estabelecer diretrizes para a importacdo e

14 BRASIL. Decreto n®2.003, de 10 de setembro de 1996. Regulamenta a produgéo de energia elétrica
por Produtor Independente e por Autoprodutor e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/D2003.htm>. Acesso em 17.mai.2019

15 BRASIL. Lei n°9.427, de 26 de dezembro de 1996. Institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
- ANEEL, disciplina o regime das concessfes de servicos publicos de energia elétrica e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L9427cons.htm>. Acesso em
17.mai.2019.
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exportacao; sugerir a ado¢do de medidas necessarias para garantir o atendimento a

demanda nacional de energia elétrica.®

A estruturacdo e o funcionamento do CNPE foram regulamentados pelo
Decreto n° 3.520/2000, segundo o qual, o referido Conselho é formado pelos Ministros
de Minas e Energia; da Ciéncia e Tecnologia; do Planejamento, Orcamento e Gestéo;
da Fazenda; do Meio Ambiente; do Desenvolvimento; da Indastria e Comércio
Exterior; da Integracdo Nacional e da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, além do
Ministro Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica. Além disso, o CNPE é
composto por um representante dos Estados e do Distrito Federal; um representante
da sociedade civil especialista em matéria de energia e um representante de

universidade brasileira, especialista em matéria de energia.’

O Operador Nacional do Sistema — ONS é uma pessoa juridica de direito
privado criada pela Lei n°® 9.648, de 27 de maio de 1998, e é o 6rgao responsavel pela
coordenacao e controle da operacao das instalacfes de geracado e transmissao de
energia elétrica no Sistema Interligado Nacional — SIN e pelo planejamento da

operacao dos sistemas isolados do pais, sob a fiscalizacdo da ANEEL.®

O Comité de Monitoramento do Setor Elétrico — CMSE foi criado pela Lei n°
10.848, de 15 de marco de 2004, com o fito de acompanhar e avaliar de forma

permanente a seguranca do suprimento energético de todo o pais.® Nos termos do

16 BRASIL. Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997. Dispde sobre a politica energética nacional, as
atividades relativas ao monopélio do petrdleo, institui 0 Conselho Nacional de Politica Energética e a
Agéncia  Nacional do Petroleo e da& outras  providéncias. Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I9478.htm>. Acesso em 17. mai. 2019.

"BRASIL. Decreto ne 3.520, de 21 de junho de 2000.
DispOe sobre a estrutura e o funcionamento do Conselho Nacional de Politica Energética - CNPE e da
outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/decreto/D3520.htm>. Acesso
em 17. mai.2019

18 BRASIL. Lei n°®9.648, de 27 de maio de 1998. Altera dispositivos das Leis n® 3.890-A, de 25 de abril
de 1961, n28.666, de 21 de junho de 1993, n2 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, n29.074, de 7 de
julho de 1995, n29.427, de 26 de dezembro de 1996, e autoriza 0 Poder Executivo a promover a
reestruturacio da Centrais Elétricas Brasileiras - ELETROBRAS e de suas subsidiarias e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L9648cons.htm>. Acesso em
17.mai.2019

19BRASIL. Lei n°10.848, de 15 de marco de 2004. Dispde sobre a comercializacio de energia elétrica,
altera as Leis n° 5.655, de 20 de maio de 1971, 8.631, de 4 de marco de 1993, 9.074, de 7 de julho
de 1995, 9.427, de 26 de dezembro de 1996, 9.478, de 6 de agosto de 1997, 9.648, de 27 de maio de
1998, 9.991, de 24 de julho de 2000, 10.438, de 26 de abril de 2002, e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2004-2006/2004/Lei/L10.848.htm>. Acesso
em 17.mai.2019
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Decreto n® 5.175/2004, o CMSE é composto pelo Ministro de Minas e Energia (que o
preside), por 4 representantes do MME e pelos titulares da Agéncia Nacional de
Energia Elétrica - ANEEL, da Agéncia Nacional do Petroleo — ANP, da Camara de
Comercializacdo de Energia Elétrica — CCEE, da Empresa de Pesquisa Energética —
EPE e do Operador Nacional do Sistema Elétrico — ONS.?°

Também foi criada a Empresa de Pesquisa Energética — EPE pela Lei n°
10.847, de 15 de marco de 2004, cuja finalidade € prestar servigcos na area de estudos
e pesquisas destinadas a subsidiar o planejamento do setor energético. Um dos
fatores preponderantes para a criacdo da EPE foram os racionamentos e apagdes no
inicio da década de 2000, atribuidos em parte a caréncia de planeamento. A EPE é
uma entidade independente, ndo subordinada a nenhuma outra empresa, apenas

vinculada ao Ministério de Minas e Energia. %!

Por sua vez, a Camara de Comercializacdo de Energia Elétrica (CCEE) € uma
pessoa juridica do direito privado, sem fins lucrativos, criada pela Lei n°® 10.848, de 15

de marcgo de 2004, em sucesséo ao Mercado Atacadista de Energia (MAE) e tem como

20 “De acordo com o art. 3° do decreto 5.175, de 9 de agosto de 2004, compete ao CMSE as seguintes
atribuicdes:

| - acompanhar o desenvolvimento das atividades de geracdo, transmissdo, distribuicao,
comercializacdo, importacao e exportacdo de energia elétrica, gas natural e petréleo e seus derivados;
Il - avaliar as condi¢des de abastecimento e de atendimento, relativamente as atividades referidas no
inciso | deste artigo, em horizontes pré-determinados;

lIl - realizar periodicamente analise integrada de seguranca de abastecimento e atendimento ao
mercado de energia elétrica, de gas natural e petréleo e seus derivados, abrangendo os seguintes
parédmetros, dentre outros:

a) demanda, oferta e qualidade de insumos energéticos, considerando as condicdes hidroldgicas e as
perspectivas de suprimento de gas e de outros combustiveis;

b) configuracédo dos sistemas de producao e de oferta relativos aos setores de energia elétrica, gas e
petréleo; e

c) configuracdo dos sistemas de transporte e interconexdes locais, regionais e internacionais,
relativamente ao sistema elétrico e a rede de gasodutos;

IV - identificar dificuldades e obstaculos de carater técnico, ambiental, comercial, institucional e outros
gue afetem, ou possam afetar, a regularidade e a seguranca de abastecimento e atendimento a
expanséao dos setores de energia elétrica, gas natural e petrdleo e seus derivados; e

V - elaborar propostas de ajustes, solu¢cbes e recomendacdes de agcbes preventivas ou saneadoras de
situagcBes observadas em decorréncia da atividade indicada no inciso 1V, visando a manutencao ou
restauracdo da seguranca no abastecimento e no atendimento eletroenergético, encaminhando-as,
guando for o caso, ao Conselho Nacional de Politica Energética - CNPE.”

21 BRASIL. Lei n° 10.847, de 15 de marco de 2004. Autoriza a criagdo da Empresa de Pesquisa
Energética - EPE e da outras providéncias. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2004-2006/2004/Lei/L10.848.htm>. Acesso em 17.mai.2019
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finalidade a comercializacdo de energia elétrica no Sistema Interligado Nacional, nos
termos do art. 4° da Lei n® 10.848/2004.22

Por fim, a Eletrobras — Centrais Elétrica S.A foi criada em 1962 e atualmente
€ uma holding responsavel por 37% do total da capacidade de geracdo do pais. A
reestruturacdo do setor na década de 1990, com a criacdo da ANEEL, do ONS, da
CCEE e da EPE, reduziu as responsabilidades da empresa que funcionava como
longa manus do Poder Concedente no exercicio de atividades ndo empresariais, a fim
de viabilizar sua maior concentracdo na prestacdo de servicos e permitir sua

participacdo no mercado em regime de concorréncia com o setor privado.?3

Por derradeiro, as criacbes dessas entidades juntamente com a
desverticalizac&o dos servicos, que se traduz pela segregacao das diversas atividades
do setor elétrico, melhor detalhada no tépico seguinte, viabilizaram um ambiente de
livre concorréncia no setor, como também a especializacdo técnica da regulacéo

desse segmento econémico.

A figura a seguir traz a estrutura institucional do Setor Elétrico Nacional:

22 BRASIL. Lei n° 10848, de 15 de margo de 2004. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2004-2006/2004/Lei/L10.848.htm>. Acesso em 17.mai.2019
23 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Panorama geral do setor elétrico e governanca
setorial. Disponivel em: <
https://www.aneel.gov.br/documents/655804/14752877/Panorama+geral+do+setor+el% C3%A9trico+e
+governan%C3%A7a+setorial Victor.pdf/43046afc-c5ce-8f77-0f68-597eldcfdfa0>. Acesso em
17.mai.2019
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Figura 1: Atribuicbes do setor elétrico brasileiro - por institui¢do
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Apés trazer um breve panorama dos agentes que atuam no setor elétrico,

importa agora abordar alguns aspectos estruturais expressivos desse setor.

1.4 Estrutura do Setor

Com efeito, a expressdo desverticalizacdo do setor elétrico caracteriza-se
como a separacao dos segmentos de geragdo, transmissédo e distribuicdo com o
objetivo de alcancar uma maior eficiéncia e especialidade de cada um dos servicos

operacionais de energia elétrica.?*

24 CAMARA DE COMERCIALIZACAO DE ENERGIA ELETRICA. Setor Elétrico. Disponivel em:
<https://www.ccee.org.br/portal/faces/pages publico/onde-
atuamos/setor_eletrico? afrLoop=171766523015654& adf.ctrl-
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7

O segmento da geracdo consiste na producdo da energia, isto €, na
transformacéo de uma fonte primaria, como a agua, o vento, a biomassa, em energia
elétrica. Como é sabido, a matriz energética brasileira?® é composta
predominantemente pelas fontes hidricas, haja vista que o pais € uma das maiores
reservas de agua doce do mundo. Considerando a necessidade das usinas
hidrelétricas estarem localizadas em areas isoladas, o sistema elétrico nacional é
estruturado de forma interligada. Em outras palavras, a energia que € produzida na
Regido Sul do pais pode ser consumida na Regido Centro-Oeste ou até mesmo na
Regido Norte.?6

E isso somente é possivel a partir de um sistema de transmissédo que é o
servico de transporte de grandes quantidades de energia produzidas pelas usinas
geradoras até, geralmente, as distribuidoras, utilizando-se de uma rede de linhas de
transmissao e subestacdes em tensao igual ou superior a 230 kV, denominada Rede
Béasica, que nada mais é do que o conjunto de conexdes e instalacdes de transmisséo
de energia elétrica integrantes do SIN. As linhas de transmissdo no Brasil geralmente
sdo extensas, uma vez que a as grandes usinas hidrelétricas estdo geralmente
situadas a distancias consideraveis dos centros consumidores de energia. O sistema
interligado permite que as diferentes regides permutem energia entre si, quando uma
delas apresenta queda no nivel dos reservatorios. Como o regime de chuvas é
diferente nas regides sul, sudeste, Nordeste e Norte, as linhas de transmissao de mais
alta tenséo (500 kV ou 750 kV) possibilitam que os pontos com producéo insuficiente

sejam abastecidos por centros de geracdo em situacdo mais benéfica.?’

O servico de distribuicdo, por sua vez, consiste na Ultima etapa da cadeia de
suprimento do setor elétrico. Assim, sdo as distribuidoras que recebem a energia
transportada pelo sistema de transmissédo e a distribui de forma pulverizada aos

state=28vy4wewa_1#!%40%40%3F afrLoop%3D171766523015654%26 adf.ctrl-
state%3D28vy4wewa 5> Acesso em 20. Set. 2019

25 A matriz energética brasileira representa o conjunto de recursos energéticos (fontes de energia)
utilizados no pais para suprir sua demanda de energia.

%6 CAMARA DE COMERCIALIZACAO DE ENERGIA ELETRICA. Setor Elétrico. Disponivel em:
<https://www.ccee.org.br/portal/faces/pages publico/onde-

atuamos/setor_eletrico? afrLoop=171766523015654& adf.ctrl-

state=28vy4wewa_1#!%40%40%3F afrLoop%3D171766523015654%26 adf.ctrl-
state%3D28vy4wewa 5> Acesso em 20. Set. 2019

27 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. ATLAS DO SETOR ELETRICO. Disponivel em: <
http://www2.aneel.gov.br/arquivos/pdf/atlas _parl capl.pdf> Acesso em 20. Set. 2019
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consumidores médios e pequenos. Importante ressaltar que as unidades geradoras
de menor porte, normalmente menores do que 30MW, injetam sua producao
diretamente nas redes de distribuicdo. No Brasil, esse segmento € bastante
fragmentado, contando com 63 concessiondrias, as quais sdo responsaveis pela
administragao e operagao de linhas de transmissao de menor tenséo (abaixo de 230
mil Volts), mas principalmente das redes de média e baixa tensdo (aquelas instaladas
nas ruas e avenidas das cidades). Assim, sdo as distribuidoras as responsaveis em

entregar energia elétricas nas residéncias e pequenos comércios e industrias. 28

Diferente do que ocorre com 0s segmentos de geracao, as transmissoras e
as distribuidoras tem os seus precos regulados pela Agéncia Reguladora de Energia
Elétrica — ANEEL, de modo que essas empresas ndo sao livres para praticar os pre¢os
gue almejam, estando limitadas aos termos do contrato de concessado, que contam
com mecanismos de revisdes e reajustes periddicos, operacionalizados pela propria

agéncia reguladora. %°

No atual modelo brasileiro, ha ainda a atividade de comercializacdo, que
compreende a atividade empresarial de compra e venda de energia elétrica no
mercado de livre negociagéo, podendo a comercializadora ser a propria geradora ou
um agente independente. Dentro as formas de comercializacdo, destaca-se a
importagéo de energia, como forma de ampliar a oferta de energia no sistema elétrico
brasileiro. A comercializacdo de energia como atividade autbnoma esta sujeita a um
regime competitivo, inclusive com a participagdo de agentes geradores.
Diferentemente da prestacéo dos servicos de distribuicdo e transmissao, cujos precos
sao regulados pela ANEEL, na comercializacdo de energia elétrica 0s precos sao

fixados de forma livre, balizados pelas condicGes de mercado.*

28 DISTRIBUIDORAS DE ENERGIA ELETRICA NO BRASIL. Ambiente Energia, 2017. Disponivel em:
<https://www.ambienteenergia.com.br/index.php/2017/07/distribuidoras-de-energia-brasil/32659.>.
Acesso em: 13.jun.2019

29 |bidem,
30 CAMARA DE COMERCIALIZACAO DE ENERGIA ELETRICA. Entenda o mercado e a CCEE.
Disponivel em: <https://www.ccee.org.br/portal/faces/pages_publico/como-

participar/participe/entenda_mercado?_afrLoop=174208038166676& adf.ctrl-
state=117rfj5i52_14#!1%40%40%3F_afrLoop%3D174208038166676%26_adf.ctrl-
state%3D117rfj5i52_18.>. Acesso em: 13.jun.2019
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Até a década de 1990, as atividades eram prestadas por um mesmo agente.
Em que pese a integracédo vertical dos segmentos decorrer da propria natureza da
atividade, o principal motivo da adocdo desse modelo integrado era a dificuldade
técnica em implementar um sistema centralizado que permitisse controlar a operacéo
dos servicos prestados pelas empresas, além da possibilidade de maior controle pelo

Poder Executivo, por meio de comandos discricionarios. 3t

Todavia, percebeu-se que a verticalizacdo dos segmentos do setor elétrico
estava acarretando um entrave a entrada de novos agentes ao permitir a pratica de
subsidios cruzados entre os diversos servi¢os, acabando por transferir os custos da
atividade competitiva para a monopolizada, desfazendo os resultados positivos da

concorréncia.3?

Nesse contexto, a partir do novo marco setorial, que visava primordialmente
um ambiente competitivo para a prestacao de servicos a partir da participacédo cada
vez maior de agentes e capital privado, foi necessario introduzir a desverticalizacao

do setor a fim atrair investimentos privados para o setor.3?

Essa desverticalizac&o foi implementada pelo art. 4°, 85°, da Lei n® 9.074, de
07 de julho de 1995, com a separacéo dos setores de geragao e transmisséo daqueles

de distribuicdo.3*

1.5 Dos consumidores de energia elétrica

O setor elétrico brasileiro possui dois tipos de consumidores: os livres e 0s

cativos. No tocante a qualidade da energia e a seguranca de sua oferta ndo ha

31 PRACA, Julio Cesar Guimardes. FURST, Roberto Drumond. A evolugdo do modelo da
transmisséo no setor elétrico brasileiro. In: A gestdo do sistema de transmisséo no Brasil. Roberto
Gomes (Org.). Rio de Janeiro: FGV, 2012, p. 26.

32 PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, economia e mercados. Rio de Janerio:
Campus, 2006, pp. 275 e 276.

33The Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD). Relatdério Fostering
investment in infrastructure: lessons learned from OECD investment policy reviews aponta a
desverticaliza¢@o no setor de energia como um dos fatores capazes de aumentar a participacdo de
capital privado (OECD, 2015, p. 6 e 37. Disponivel em: <https://www.oecd.org/daf/inv/investment-
policy/Fostering-Investment-in-Infrastructure.pdf>. Acesso em: 02.abr.2019.

34 BRASIL. Lei n®9.074, de 7 de julho de 1995. Estabelece normas para outorga e prorrogacées das
concessbes e permissGes de servicos publicos e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/|9074cons.htm>. Acesso em 16. mai.2019
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diferenca entre esses dois tipos de consumidores. A diferenca reside na compra da

energia.®®

Os cativos compreendem o0s consumidores residenciais, comerciais ou
industriais. Para eles, a Distribuidora € sua fornecedora compulsoria, com tarifa
regulada isonbmica para uma mesma classe (Al, A2, A3 ou A4), e ndao contam

nenhum tipo de flexibilidade contratual.3®

O consumidor cativo absorve as incertezas e erros do planejamento
centralizado do governo e da propria distribuidora, participando do rateio dos custos
da geracao programada e a efetivamente realizada, ou seja, esta exposto aos riscos

e ndo possui ferramentas para gerencia-los.%’

Ja os consumidores livres sdo aqueles que consumem 3 ou mais MWh, na
maioria das vezes correspondem a grandes industrias, como siderdrgicas e as
montadoras de automOveis, e possuem a prerrogativa de serem atendidos pela
distribuidora local ou por comprar energia diretamente de um produtor, pagando
apenas uma tarifa pelo uso dos sistemas de transmisséao e de distribuicdo das outras
empresas, conforme o caso. Assim, o valor de sua energia corresponde a sua opg¢ao
de compra, dependendo de contratos de diferentes prazos e maior ou menor
exposicdo ao preco de curto prazo. No ambito do mercado livre o consumidor é

responsavel por gerir suas compras de energia e 0s riscos a elas associados.38

A seguir, confira a relacdo entre os agentes de distribuicdo de energia e 0s

consumidores:

35 ASSOCIAGAO BRASILEIRA DOS COMERCIALIZADORES DE ENERGIA. Diferencas entre
consumidores livres e cativos. Disponivel em: < https://abraceel.com.br/mercado-livre/diferencas-
entre-consumidores-livres-e-cativos/>. Acesso em: 02.abr.2019

36 |bidem.

37 |bidem.

38 |bidem.
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Figura 2: Relacdo entre agentes de distribuicdo de energia e os consumidores

10W, 30K 50 0 1381V, TUSD :
Geragéo Trses Oetrbuas R j

[ (138,80 Tara d dsirbuga

Consamidores caios

Consumidonss Ivres

Fonte: Agéncia Nacional de Energia Elétrica (2008)

1.6 Modelo econémico

O modelo econdmico do setor elétrico brasileiro pode ser considerado um dos
mais complexos ja existentes e compreende dois submercados: o regulado e o livre.
No mercado regulado, em leildes promovidos pela Agéncia Nacional de Energia
Elétrica, as distribuidoras compram a quantidade de energia para atender ao seu
mercado cativo por um determinado periodo. Firmam contratos longos, que variam
de 5, 10 ou 15 anos e pegam as distribuidoras pelo uso das redes para trazé-las as
subestacdes. Os custos com as referidas transacfes, acrescidos de impostos e

encargos, sdo repassados ao consumidor final.3°

Ja no ambiente do mercado livre, a energia excedente, isto €, aquela energia
nao comprometida com os contratos de longo prazo, é negociada entre os geradores
e o0s grandes consumidores, por meio da intermediacdo de empresas
comercializadoras. Os consumidores, por sua vez, pagam as empresas transmissoras
e distribuidoras, conforme o caso, pelo uso das respectivas redes. Sdo contratos de

curto prazo. 4°

39 CAMARA DE COMERCIALIZACAO DE ENERGIA ELETRICA. Comercializag&o. Disponivel em: <
https://www.ccee.org.br/portal/faces/pages publico/onde-

atuamos/comercializacao? afrLoop=175064577071881& adf.ctrl-

state=117rfj5i52 27#!%40%40%3F_afrLoop%3D175064577071881%26 adf.ctrl-
state%3D117rfj5i52 31>. Acesso em: 02.abr.2019;

40 |bidem.
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Nesse contexto, a energia mais em conta é oferecida nos leildes de longo
prazo organizados pela ANEEL, responsavel por fixar um preco maximo a ser

cobrados das distribuidoras. Assim, vence quem oferece a menor tarifa®'.

Nada obstante, a participacéo no leildo ndo obriga as usinas a venderem toda
a producdo ao preco maximo definido pela agéncia reguladora. Assim, se o teto
estipulado é abaixo do preco que as geradoras gostariam de cobrar, elas podem optar
em ndo vender, ou ainda vender apenas uma fracdo da producédo e ofertar o

excedente no mercado livre.42

Portanto, diante da complexidade fisica e econdmica do setor elétrico
brasileiro, ressai a necessidade da intervencédo estatal com o intuito de regular a

producéo, transmisséao, distribuicdo e comercializacdo da energia elétrica.*3

1.7 Ambiente de Contratacédo Regulada — ACR e Ambiente de Contratacao Livre
- ACL

A partir da edigéo da Lei n® 10.848/2004, a comercializacio da energia elétrica
passou a ser comercializada em dois ambientes de contratacdo. O primeiro deles € 0
Ambiente de Contratacdo Regulada — ACR, onde as distribuidoras adquirem sua
energia e o Ambiente de Contratacdo Livre — ACL, no qual sédo realizadas as

negociacdes livres entre vendedores e compradores de energia elétrica.*4.

Assim, o ambiente de contratacdo regulada (ACR) é o espaco juridico por
meio do qual as distribuidoras compram energia elétrica. O pagamento é feito através
das tarifas pagas pelos consumidores atendidos por essas distribuidoras
(consumidores cativos). Como o proprio nome sugere, a comercializacdo nesse
ambiente obedece regras rigidas de funcionamento, inclusive sobre o repasse dos

custos ao consumidor.*® Isso se da justamente pelo fato do consumidor cativo néo ter

41 CAMARA DE COMERCIALIZACAO DE ENERGIA ELETRICA. Comercializagdo. Disponivel em: <
https://www.ccee.org.br/portal/faces/pages_publico/onde-

atuamos/comercializacao? afrLoop=175064577071881& adf.ctrl-

state=117rfj5i52 27#!%40%40%3F _afrLoop%3D175064577071881%26 adf.ctrl-

state%3D117rfj5i52 31>. Acesso em: 02.abr.2019;

42 |bidem.

43 |bidem.

4 SANCHES, Luiz Antbnio Ugeda. Curso de Direito da Energia: da historia, tomo |. Sdo Paulo:
Instituto de Geodireito Editora, 2011, p. 360 e 361

45 Vide art. 20 do Decreto n° 5.163/2004
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a prerrogativa de escolher de quem ira adquirir a energia, sendo obrigado a recebé-la
da distribuidora que a ele esta conectada.*® Ademais, a aquisi¢cdo de energia no ACR
€ proveniente de leildes de energia elétrica, devendo as concessionarias declarar os
montantes de energia para o atendimento de todos os seus consumidores, 0 que

agregou transparéncia a atuacéo das distribuidoras.’

A relacdo das distribuidoras com os demais agentes do mercado que
comercializam energia elétrica é fundamental para os consumidores que sao
atendidos por elas, haja vista que a tarifa de energia elétrica € sensivel as condi¢cbes
de negociagédo, ainda mais considerando a possibilidade do repasse dos custos de

aquisicdo de energia que eventualmente supere o consumo, limitado a 105%.4®

Por seu turno, o Ambiente de Contratacdo Livre (ACL), é o ambiente no qual
a energia elétrica é negociada livremente por meio de contratos bilaterais.*®
Considerando a possibilidade prevista nos editais de licitacdo de novos
empreendimentos de geracdo de vincular um percentual da energia a ser produzida
ao comércio regulado, a comercializagdo no ambiente livre se da em relacdo ao
montante remanescente que nao foi destinado ao ambiente regulado.>® Nesse
ambiente também é exigido que os agentes fornecam a informagédo de quanto de
energia é necessario para o0 suprimento de suas obrigacdes contratuais. Em
contrapartida com o ACR, os agentes atuantes no ACL tém a prerrogativa de fixar
livremente seus precos, volume de energia, garantias e prazos.®! Desse mercado,

advém 24,8% de toda a energia consumida no Brasil. 52

4 NERY, Eduardo (org.) Mercados e Regulacdo de energia elétrica. Rio de Janeiro: interciéncia,
2012, p.60

47T MARTINS, Dimitri Melo Rodrigues. Setor Elétrico Brasileiro: Andlise do Investimento de Capital
e Usinas Termelétricas. 2008 (mestrado em Economia). Centro de Ciéncias Sociais, PUC-Rio.
Disponivel em: <https://www.maxwell.vrac.puc-
rio.br/colecao.php?strSecao=resultado&nrSeq=12130@1 >. Acesso em 27 ago. 2019

48 Vide art. 38 do Decreto n° 5.163/2004.

4 Vide art. 1°, II, do Decreto n° 5.163/2004.

%0 vide art. 3°, §2°, da Lei n® 10.848/2004.

51 Nery, Eduardo. Op. Cit, p. 61

52 EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA. Anuério Estatistico de energia elétrica de 2018.
Disponivel em: <http://epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-
abertos/publicacoes/PublicacoesArguivos/publicacao-160/topico-168/Anuario2018vf.pdf. > Acesso em:
27. Ago. 2019
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A seguir, seguem as principais caracteristicas dos ACL e ACR quanto aos

participantes, tipos de contratacéo e ao preco:

Figura 3: Caracteristicas dos ambientes de contratacdo de energia: ACL e ACR

Ambiente Livre Ambiente Regulado

Geradoras, distribuidoras e comercializadoras. As

. Geradoras, comerdializadoras, consumidores livres comercializadoras podem negociar energia

Participantes . o . )
& especiais somente nos leildes de energia existente = (Ajuste

e A-1)
Contratacio Livre negociacdo entre os compradores e Realizada por meiode leildes de energia
- vendedores promovidos pela CCEE, sob delegat3o da Aneel

Regulado pela Aneel, denominado Contrato de
Tipo de contrato Acordo livremente estabelecido entre as partes | Comercializagdo de Energia Elétrica no Ambiente
Regulado [CCEAR)

Acordado entre comprador e vendedor Estabelecido no lkeildo

Fonte: Camara de Comércializagéo de Energié Elétrica (2014)

1.8 O Sistema Interligado Nacional — SIN

O Sistema Interligado Nacional — SIN é a infraestrutura interligada que garante
a producéo e a transmissdo da energia elétrica de 99,2% da energia consumida no
pais. Os 0,8% séo realizados por Sistemas Isolados, que sdo aqueles responsaveis
pela geracao e transporte de uma pequena por¢cdo da energia elétrica consumida no
pais.>® Esses sistemas isolados possuem disciplina prépria, e sua existéncia se
justifica em razdo da extensdo da rede para lugares muito distantes nao ser

economicamente viavel.>*

Por sua vez, o funcionamento do SIN se d& por meio do acionamento
priorizado das fontes de geracdo mais baratas. E possivel a alternancia das fontes de
geracdo. O acionamento dos geradores hidrelétricos € feito nos periodos mais
chuvosos, por exemplo. Das térmicas, quando for periodo de seca e os niveis dos
reservatorios ndo estiverem abundantes. A forma de funcionamento do SIN traz

inUmeros beneficios, apesar da sua grande complexidade técnica e operacional. A

53 Os Sistemas Isolados correspondem ao consumo de 3.442MW enquanto que o SIN é responsavel
pelo consumo de 461.761 MW
5 REIS, Lineu Belico. Gerag&o de Energia Elétrica. 2.ed. Barueri, SP: Manole, 2011, p. 22.
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sua operacéao fisica é feita de forma centralizada pelo ONS que determina quais séo
os geradores e transmissores que devem ser demandados a cada instante, visando

sempre a otimizacéo e seguranca do sistema.>®

1.9 Garantia Fisica e Lastro Contratual

A garantia fisica (GF) é definida pelo Ministério de Minas e Energia — MME,
mais precisamente pela Empresa de Pesquisa Energética — EPE, e corresponde a
determinado montante de energia que um empreendimento de geracdo € capaz de
produzir. Em um primeiro momento, € calculada a Garantia Fisica de todo o SIN,
considerada a tolerancia de risco de déficit de energia do sistema (garantia de
suprimento do sistema). Posteriormente, essa garantia fisica total do SIN é rateada
entre todos os agentes que compdem o sistema, dai obtendo a garantia fisica

individual de cada empreendimento.>®

Dessa forma, a venda da energia elétrica produzida por cada gerador esta
limitada ao seu lastro comercial para garantir cem por cento de seus contratos, e este

ndo deve ultrapassar a sua garantia fisica.>’

Nessa ordem de ideais, a garantia fisica serve como uma espécie de
certificacdo que atesta a expectativa de geracdo de um dado empreendimento
gerador. Entretanto, a remuneracdo do gerador ndo esta atrelada a sua Garantia
Fisica. Com efeito, nos contratos celebrados por quantidade de energia, o vendedor
recebe pelo valor e quantidade que sdo negociados. Ja nos contratos por
disponibilidade de energia, o gerador recebe uma parcela de remuneracao fixa,
independente da sua producao, além de uma parcela varidvel para cobrir 0s custos

com o despacho da usina. Esse tipo de remuneracdo é comum nos contratos de

5% SOUZA, Luiz Felipe Falcone de. Aspectos Bilaterais e Multilaterais da Comercializacdo de
Energia Elétrica in Temas Relevantes no Direito de Energia Elétrica — Tomo V/Fabio Amorim da
Rocha, Coordenador. Rio de Janeiro: Synergia, 2016, p. 55

% MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA. Portaria MME n° 303, de 18 de novembro de 2004.
Disponivel em: <http://www.mme.qgov.br/documents/10584/1290149/Portaria+303+de+18-11-
2004+Publicado+no+DOU+19-11-2004/6acba3a2-0c75-4829-ab10-
32b434439115;jsessionid=2546679CC14BCA93C0C2C05101DE3351.srv155. > Acesso em: 28. ago.
2019.

ST Art. 2°, 1, e 88 1° e 2° do Decreto n° 5.163/2004.




34

energia de reserva, que é aquela destinada a garantir a seguranca energética do
SIN.%8

1.10 Mecanismo de Realocacao de Energia — MRE

O Mecanismo de Realocacdo de Energia — MRE € um instrumento que
possibilita o compartilhamento dos riscos hidrolégicos entre as usinas hidrelétricas
despachadas, de forma centralizada, pelo Operador Nacional do Sistema — ONS.
Esse foi 0 mecanismo encontrado para lidar com as incertezas e complexidades que
circundam a atuacdo das hidrelétricas. Assim, o MRE permite que as usinas que o
integram honrem com seus compromissos contratuais, independentemente dos niveis
de seus respectivos reservatérios, com a condi¢cao de que a geracao total de energia
do MRE néo esteja abaixo da Garantia Fisica do conjunto de usinas.®°

Assim, a receita de uma usina nao esta necessariamente vinculada a sua
efetiva producédo, mas ao volume de energia que é negociada. Ocorre que em
determinados periodos, o volume de energia que é gerado por uma usina pode ser
menor que a garantia fisica para honrar seus compromissos contratuais. Dessa forma,
0 MRE se torna necessario para que nao haja um eventual inadimplemento por conta
dessa diferenca. Por meio das regras veiculadas no MRE, essa usina deficitaria
recebera o volume de energia necessario para complementar sua garantia fisica. Esse
volume que foi a ela alocada advém da geracgao de outras usinas que produziram além

de suas respectivas garantias fisicas.®°

%8 Vide art.10, p. Unico, do Decreto n° 2.655/98

59 CAMARA DE COMERCIALIZACAO DE ENERGIA ELETRICA Regras de Comercializag&o:
Mecanismo de Realocacdo de Energia. Verséo 2019.1.0. Disponivel em:
<http://www.aneel.gov.br/audiencias-

publicas?p _p id=audienciaspublicasvisualizacao WAR AudienciasConsultasPortletportlet&p p_lifecy
cle=2&p p state=normal&p p mode=view&p p cacheability=cachelLevelPage&p p col id=column-
2&p p col count=1& audienciaspublicasvisualizacao WAR AudienciasConsultasPortletportlet docu
mentold=38538& audienciaspublicasvisualizacao  WAR _AudienciasConsultasPortletportlet tipoFase
Reuniao=fase& audienciaspublicasvisualizacao WAR AudienciasConsultasPortletportlet jspPage=
%2FhtmI%2Faudiencias-publicas-visualizacao%2Fvisualizar.jsp. > Acesso em: 27. Ago. 2019

80 VALLE, Daniel Ribeiro do; GOMES, Raphael. Breves consideracfes sobre o MRE e sua
conjectura atual. Migalhas, 2019.

Disponivel em: <https://www.migalhas.com.br/dePeso/16,MI1209997,21048-
Breves+consideracoes+sobre+o+MRE+e+sua+conjectura+atual. > Acesso em: 27. ago. 2019
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A redistribuicéo da energia gerada pelo pool de usinas do MRE pode gerar 3
situacOes distintas, quais sejam, producéo equivalente, superior ou inferior & garantia
fisica total do MRE. Na primeira hipétese, a de equivaléncia, a cada usina sera alocada
a energia correspondente a sua Garantia Fisica, sendo alocada a energia excedente
aguelas usinas que produziram abaixo de suas Garantias Fisicas individuais. No caso
superavitario, apos realocar a energia entre as usinas, de modo que nenhuma fique
deficitaria, a energia excedente, chamada de energia secundaria, € distribuida entre
0s agentes da pool, proporcionalmente a garantia fisica individual de cada um. Nesse
caso, é possivel conceber que mesmo um gerador que tenha produzido energia
abaixo de sua garantia fisica, podera ocupar uma posi¢cdo superavitaria. Outrossim,
na hipotese de geracdo deficitaria do MRE em relacdo a garantia fisica total das
usinas, esse resultado deficitario também é redistribuido as usinas, proporcionalmente
as suas garantias fisicas individuais. Aqui, ao contrario do que ocorre no cenario,
superavitario, um, gerador que tenha produzido além de sua garantia fisica individual,
poderd, ao final, ocupar posicéo deficitaria Seja qual for a situacéo, apos a apuracao
e realocacdo da energia entre 0os agentes hidrelétricos, chega-se ao montante de
energia que sera utilizado para averiguar se aquele gerador honrara todos os seus

compromissos contratuais. !

Essa realocacao de energia entre as usinas hidrelétricas é realizada por meio
de um fator de ajuste chamado de GSF (Generation Scaling Factor). Esse indice
representa a relacdo entre a Geragdo Total produzida e a Garantia Fisica Total do

MRE, conforme a formula abaixo:

61 Vide art. 21, §§2° e 3° do Decreto n° 2.655/98
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Figura 4: Férmula GSF

AJUSTE MRE;x= GTA MRE.»
GFIS_MRE;,

Onde:
AJUSTE_MRE. ¢ o Ajuste do MRE no patamar "1, da semana “w"
GTA MERE,, € a Geragéo Total Agregada do MRE no patamar "1, da semana

L 37

W

GFIS_MRE,, ¢ a Garantia Fisica do MRE no patamar 1, da semana “w™ 1%

Fonte: Camara de Comercializacao de Energia Elétrica (2017)

O GSF é aplicado a Garantia Fisica das usinas do MRE a fim de determinar
gual o montante de energia que a ela sera alocado. Nesse sentido, quando o GSF for
igual a 1 (um), significa que o MRE n&o produziu mais nem menos energia que a
Garantia Fisica do bloco. Se o GSF for superior a 1 (um), havera a existéncia de
energia secundaria (posi¢ao superavitaria do MRE). E se o GSF for inferior a 1 (um),

o0 bloco de usinas hidrelétricas produziu energia aguém da Garantia Fisica do bloco.

Sob a dtica comercial, o MRE garante seguranca juridica as usinas
participantes, independentemente das condi¢des climaticas da regido em que estejam
localizadas. Sob a Otica fisico-operacional, garante que o Operador Nacional do
Sistema — ONS opere com liberdade, sem realizar discriminacdo com o resultado

comercial das usinas hidrelétricas.

1.11 O Mercado de Curto Prazo — MCP

O Mercado de Curto Prazo — MCP € o ambiente em que ocorre o tratamento
das diferencas entre o valor da energia gerada e o seu consumo, dai porque também
é conhecido como “mercado de diferengas”. Nos termos da Resolugdo Normativa
ANEEL n° 622, de 19 de agosto de 2014, o MCP pode ser compreendido como a:

Denominacdo do processo em que se procede a contabilizagédo e
liquidacao financeira das diferencas apuradas entre os montantes de
energia elétrica seguintes: a) contratados, registrados e validados
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pelos agentes da Camara de Comercializacdo de Energia Elétrica -
CCEE, cujo registro tenha sido efetivado pela Camara; e b) de geragéo
ou de consumo efetivamente verificados e atribuidos aos respectivos
agentes da CCEE.®?

Uma das principais fungdes da CCEE é realizar mensalmente as operagbes de
contabilizacdo e liquidacdo do MCP. O processo de contabilizacdo é iniciado com a coleta de
informagbes da geragdo e consumo de energia dos agentes, através de um sistema
conectado com pontos de medicdo. % Apds, esses dados sdo cotejados com os contratos
firmados pelos agentes, seja no ACL ou no ACR, para se averiguar se 0s compromissos foram

totalmente adimplidos.5*

NO ACR e no ACL as relagBes entre as partes sdo sempre bilaterais, isto €, 0s
contratos sao firmados entre um agente vendedor e outro agente comprador. J& o MCP é
mercado multilateral. Isto significa dizer que ele ndo enxerga esses contratos de forma isolada,
de modo que para 0 MCP s existem agentes em posicao credora e posicdo devedora. Os
devedores entregardo ao mercado e ndo diretamente aos agentes, 0s recursos financeiros
gue devem. Esses recursos, em seguida, sdo distribuidos aos credores. Assim, o volume de

créditos sempre equivale ao volume de débitos (soma zero).5®

Os devedores sdo aqueles agentes que venderam mais energia do que entregaram,
como também aqueles que consumiram mais energia do que compraram. Seja qual for a
situagdo, houve o consumo de energia sem a devida cobertura contratual. Caso um
determinado agente ndo consiga honrar com seu compromisso contratual, outro sera

chamado a lhe dar cobertura, e ele se torna devedor perante o MCP, enquanto que o agente

62 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Resolucdo Normativa ANEEL n° 622, de 19 de
agosto de 2014. Disponivel em:
<http://www.aneel.gov.br/home?p p id=101&p p lifecycle=0&p p state=maximized&p p mode=vie
wé& 101 struts_action=%2Fasset_publisher%2Fview content& 101 returnToFullPageURL=%2F& 1
01 assetEntryld=15050759& 101 type=content& 101 groupld=656835& 101 urlTitle=mercado-de-
curto-prazo-mcpé&inheritRedirect=true. > Acesso em 27.ago.2019

63: AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Sistema de coleta de dados de energia— SCDE.
Disponivel em:

<http://www.aneel.gov.br/busca?p_p_id=101&p_ p_lifecycle=0&p_p_state=maximized&p_p_mode=vie
wé& 101_struts_action=%2Fasset_publisher%2Fview_content&_101_returnToFullPageURL=http%3A
%2F%2Fwww.aneel.gov.br%2Fbusca%3Fp_auth%3DxLIrDmYZ%26p_p id%3D3%26p_p_lifecycle%
3D1%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_state rcv%3D1& 101 assetEntryld=15056087& 101 type=c
ontent&_ 101 groupld=656835& 101_urlTitle=sistema-de-coleta-de-dados-de-energia-
scde&inheritRedirect=true. > Acesso em 27.ago. 2019.

8 ARAGAO, Cid Arruda. Controle Judicial sobre a Regulac&o Do Setor Elétrico: uma analise
critica a partir do estudo do caso do GSF. Brasilia, UniCEUB, 2012, p. 140

% |bidem.
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gue entregou energia elétrica além de seus compromissos contratuais, se torna credor do
MCP. 6

Ao final da operacéo, as diferencas que foram apuradas s&o valoradas ao Preco de
Liguidacdo de Diferencas — PLD, chegando-se aos valores brutos que serdo destinados ao

MCP pelos devedores e entregues aos credores.®’

O PLD é calculado toda semana e leva em consideracdo 0s custos marginais de
geracdo de energia elétrica. A exposicdo dos agentes no MCP pode refletir em grave impacto
financeiro, em periodos que o PLD esteja muito alto, como também pode ser vantajoso
guando o PLD esta abaixo dos valores contratados no ACL e ACR. Assim, depreende-se que
a atuacao no setor elétrico exige um planejamento complexo dos agentes, buscando sempre

minimizar os riscos e aumentar os lucros.58
1.12 Alocacéao de riscos no setor elétrico brasileiro
1.12.1 Defini¢cao de “risco”

Inicialmente, antes de adentrar a analise dos estudos de caso, faz-se
necessario conceituar o que seria este “risco” regulatério. Para tanto, a doutrina traz
algumas defini¢des, entre elas: (i) desconhecimento do resultado final; (i) variacdo de
um possivel resultado que poderia existir em uma determinada situacdo; (iii) alta
chance de frustacdo do resultado esperado; (iv) imprevisibilidade sobre a estrutura,
resultado ou consequéncias de uma decisdo ou planejamento; (v) impacto sobre

objetivos e metas.®°
Segundo Marcos Nobrega:

A esséncia do risco, no entanto, € caracterizada por trés aspectos
fundamentais: o evento, que significa a possivel ocorréncia de algo
gue poderia impactar o investimento; a probabilidade, que significa a
chance do evento de risco ocorrer em determinado periodo de tempo

€ Ibidem.

67 Ibidem.

% ARAGAO, Cid Arruda. Controle Judicial sobre a Regulac&o Do Setor Elétrico: uma analise
critica a partir do estudo do caso do GSF. Brasilia, UniCEUB, 2012, p. 140.

8 PADIYAR, Vaijayanti; SHANKAR, Tarun; VARMA, Abhishek. Risk management in PPP. IL & FS
Infraestructure Development Corporation LTD. Disponivel em:
<http://www.ffdtoolkit.org/InfraDev/assets/10/documents/Padiyar%20et%20al%20-
%20Risk%20Management%20in%20PPP%20(2004).pdf. > Acesso em 27.ago. 2019
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e, por fim, o impacto, que corresponde ao valor financeiro resultante
de uma incidéncia do risco.”
Nas palavras de Jorion, “risco pode ser definido como a volatilidade
de resultados inesperados, normalmente relacionada ao valor de ativos e passivos de

interesse”.’?

Em sintese, os riscos sao aqueles fatores que eventualmente podem alterar
a rentabilidade de um projeto de infraestrutura. Sendo complexos, como geralmente
sdo os contratos de concessao e as Parcerias Publico-Privadas, é de grande
importancia estabelecer como esses fatores serdao alocados entre as partes durante
todo o periodo de vigéncia do contrato, devendo trazer a maior quantidade de detalhes

possivel. Como afirma Marcos Augusto Perez:

O planejamento, esclareca-se, ndo tem o condao de eliminar os riscos
de uma concessdo. Sua virtude encontra-se em prevé-los e
equaciona-los, tendo em vista a preservacéo dos fins da concesséo e
a solucdo dos impasses criados na eventualidade da sua eclosédo.
Como disse Auby: ‘a planificagdo é a fungdo que se traduz pela
vontade de administrar a mudanc¢a’; o planejamento, portanto, é de
fundamental importancia, na medida em que tende a reduzir os
confltos ao longo da execucdo do contrato de concesséo,
aumentando o seu grau de estabilidade’.

Nessa ordem de ideias, para o fim especifico deste trabalho, o “risco” sera
definido como qualquer fator que ndo se possa ter controle completo sobre ele, cuja
ocorréncia podera afetar a rentabilidade do projeto e em relacdo ao qual nenhuma das
partes possua controle completo, cuja ocorréncia possa influir no contrato de forma

positiva ou negativa e cuja administracao provoque dispéndios para quem o assuma.

Em regra, ao contrario dos contratos privados, os contratos administrativos
possuem uma protecao contra a instabilidade que corresponde justamente a protecéo
da equacdo econdmico-financeira inicial do contrato, que devera ser mantida diante

de quaisquer eventos, sejam naturais ou humanos, excetuando-se aqueles

" NOBREGA, Marcos. Direito da Infraestrutura. S&o Paulo: QuartierLatin, 2011. p. 126

T JORION, O. “Value at risk: a nova fonte de referéncia para o controle do risco de mercado”.
S&o Paulo: Bolsa de Mercadorias & Futuros, 1998, p.3.

2 PEREZ, Marcos Augusto PEREZ, M. A. O risco no contrato de concess&o de servigo publico.
Forum: Belo Horizonte, 2006. p. 140.
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previsiveis, inerentes a prépria alea da economia e que nada tenham a ver com a

atuacéo do Estado.”

by

Anteriormente a promulgacdo da Carta de 1988, Francisco Campos ja

ensinava que:

[...] a obrigacdo, imposta a propriedade privada das concessionarias
de servico publico, de tarifas inferiores a justa remuneracdo a que tem
direito resulta em diminuir, de modo indireto, o seu valor, e, portanto,
em expropria-la de uma parte do seu valor. [...] As tarifas que ndo
corresponderem a uma justa remuneracao do capital serdo, portanto,
tarifas confiscatérias, ainda que fisicamente ou no seu corpus em nada
haja sofrido a propriedade.”™

Atualmente, o direito a manutencdo do equilibrio econémico-financeiro do
contrato administrativo esta previsto no art. 37, inciso XXI, da Constituicao Federal de

1988 ao enunciar os principios que norteiam a Administracdo Publica.

Nesse sentido, a Lei n° 8.666, que de acordo com seu artigo 124, aplica-se as
concessoes de servicos publicos naquilo gue nao conflita com a legislacéo especifica,

dispde:

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderéo ser alterados, com
as devidas justificativas, nos seguintes casos:

(...)

Il - por acordo das partes:

(...)

d) para restabelecer a relagéo que as partes pactuaram inicialmente
entre os encargos do contratado e a retribuicdo da administragéo para
a justa remuneracéo da obra, servico ou fornecimento, objetivando a
manutenc¢do do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, na
hipétese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de
consequéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da
execucédo do ajustado, ou, ainda, em caso de for¢a maior, caso fortuito
ou fato do principe, configurando alea econémica extraordinéria e
extracontratual.”

3 ARAGAO. Alexandre Santos. A evolucdo da protecdo do equilibrio econdmico-financeiro nas
concessdes de servigos publicos e nas PPPs. RDA — Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, v. 263, p.35-66, maio/ago.2013.

% CAMPOS, Francisco. Direito administrativo. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1943. p. 159-160.
7S BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, institui normas para licitacées e contratos da Administracdo Publica e d&a outras providéncias.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L8666cons.htm. Acesso em: 29.ago.2018
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Ja o art. 10 da Lei n°® 8.987/95 dispbe que: “Sempre que forem atendidas as
condicdes do contrato, considera-se mantido seu equilibrio econdmico-financeiro.”’®

O referido diploma legal acrescenta ainda em seus 88 3° e 4° do art. 9°:

§ 32 Ressalvados os impostos sobre a renda, a criagcdo, alteracdo ou
extingdo de quaisquer tributos ou encargos legais, apdés a
apresentacdo da proposta, quando comprovado seu impacto,
implicara a revisdo da tarifa, para mais ou para menos, conforme o
caso.

§ 4° Em havendo alterac&o unilateral do contrato que afete o seu inicial
equilibrio econémico-financeiro, o poder concedente devera
restabelecé-lo, concomitantemente a alteracéo.””

O respeito ao equilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessédo é

ainda contemplado no art. 35 da Lei n°® 9.074/95:

Art. 35. A estipulacdo de novos beneficios tarifarios pelo poder

concedente, fica condicionada a previsdo, em lei, da origem dos
recursos ou da simultdnea revisdo da estrutura tarifaria do
concessionario ou permissionario, de forma a preservar o equilibrio
econdémico-financeiro do contrato.’®
Considerando que os contratos de concessao de servigos publicos sdo de
longa duracao e que visam atingir uma atividade estatal, ha uma preocupacéao ainda
maior com a manutencdo do seu equilibrio econdmico-financeiro. Isto &, se no
transcorrer da execucgédo contratual houver algum fato que a altere, seja impondo-lhe

um maior custo ou a sua diminuicdo, a equacédo deve ser recomposta.

1.12.2 Fatores de riscos existentes no setor elétrico brasileiro

No ambito do setor elétrico, ha vérios fatores de riscos que afetam o sistema
energético, a exemplo da variacdo do preco de mercado da energia elétrica, que abala

o fluxo de caixa dos agentes expostos a essa oscilacdo. Ha, ainda, os riscos atinentes

76 . Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concesséo e
permissdo da prestacdo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L8987cons.htm >. Acesso em:
29.ag0.2018.

7 bidem.

7 BRASIL. Lei n®9.074, de 07 de julho de 1995. Estabelece normas para outorga e prorrogacées das
concessbes e permissGes de servicos publicos e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L9074cons.htm >. Acesso em: 29.ago.2018
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a dinamicidade entre producdo e demanda, entre transmiss@o e estocagem e entre

compra e venda, que atingem os precos de curto e longo prazo.

Nesse contexto, a gestao dos riscos nesse setor torna-se primordial, exigindo

um amplo estudo de todos os fatores que podem influenciar o mercado energético.

Essa atividade de gestdo de riscos é de interesse de todos os agentes do
setor elétrico, destacando-se que tais servicos podem ser prestados: (i) a um gerador,
distribuidor, consumidor ou comercializador; (ii) a prépria empresa gestora de riscos
que almeja formar uma boa carteira de ativos; ou ainda (iii) a agentes externos de
outros mercados, a exemplo do mercado financeiro, que objetivem investir no setor

elétrico, mas ndo possuem o conhecimento técnico suficiente.”

O processo de gestdo de riscos resume-se na identificacdo dos fatores de
riscos, na respectiva distribuicdo da probabilidade da ocorréncia desses eventos, na
aceitacdo daquele risco e o emprego de instrumentos mitigadores do risco.&

De modo geral, os riscos estdo associados as perdas de natureza financeira
de uma eventual remuneracdo ndo adequada aos investimentos aplicados. Existem
varios tipos de riscos que envolvem o setor elétrico, porém para fins didaticos, eles

serdo agrupados em 4 subdivisfes:

1.12.2.1 Riscos de Mercado

Os riscos de mercado sdo aqueles riscos que envolvem preco e volume. Isto
€, dependem da variacdo do preco da energia elétrica em face das condicbes de
mercado e do comportamento dos agentes que nele atuam, podendo ser subdivididos
em 4 categorias, quais sejam: (i) variacdo do preco de mercado; (i) incerteza na

evolucdo da oferta e demanda (iii) estratégia comercial e (iv) inadimpléncia. 8!

® TAMAROZI, Rodrigo. “Identificagido, modelagem e mitigagdo de riscos em operagdes de
comercializagdo de energia elétrica no mercado brasileiro”. Dissertacdo apresentada como
requisito parcial do grau de Mestre pelo Programa de Pés-Graduagdo em Engenharia de Recursos
Hidricos e Ambiental do Setor de Tecnologia da Universidade Federal do Para. Curitiba, 2002, p.29

80 |bidem.

81 TAMAROZI, Rodrigo. “ldentificacdo, modelagem e mitigacdo de riscos em operacdes de
comercializagdo de energia elétrica no mercado brasileiro”. Dissertacdo apresentada como
requisito parcial do grau de Mestre pelo Programa de Pds-Graduacdo em Engenharia de Recursos
Hidricos e Ambiental do Setor de Tecnologia da Universidade Federal do Para. Curitiba, 2002, p.29.
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1.12.2.1.1 Variacao de Preco de Mercado

Em que pese todos o0s riscos estarem atrelados ao binémio indissociavel
preco/quantidade, haja vista que em qualquer mercado os superdvits e os déficits da
commodity afetam diretamente os precos de mercado, o risco aqui mencionado diz

respeito as incertezas quanto aos precos de mercado e sua variabilidade. &

A variacdo do preco de mercado € influenciada por fatores relacionados a
demanda, condi¢Bes hidroldgicas, preco de combustivel, disponibilidade de linhas de

transmissao, dentre outros.83

No contexto brasileiro, o0 Mercado de Curto Prazo é o ambiente por meio do
gual a Céamara de Comercializacdo de Energia Elétrica — CCEE realiza a
contabilizacdo e a liquidacdo da energia elétrica produzida e consumida no Brasil.
Assim, o risco aqui envolvido é justamente a exposicdo dos agentes a liquidacao das
diferencas ao preco de curto prazo. 8

Vale ressaltar que a referida exposi¢cao pode eventualmente ser desejavel em
determinadas situacdes, como quando 0 agente tem um montante de energia nao

contratada e resolve vende-la a um preco alto no Mercado de Curto Prazo.

1.12.2.1.2 Incerteza na evolugéo da oferta e demanda

Quanto a incerteza na evolucdo da oferta e demanda, a premissa bésica é
gue o bindmio preco-qualidade € indissocidvel. Na ocorréncia de superavits, ha a
dificuldade em vender a energia produzida, especialmente se o preco almejado for
superior a uma média do mercado. Por outro lado, na hipétese de déficits, ha a
dificuldade ou mesma a impossibilidade em comprar energia elétrica, e o pre¢co médio

tende a ser alto. 86

82 |bidem
83 |bidem.
8 TAMAROZI, Rodrigo. “ldentificagdo, modelagem e mitigacdo de riscos em operagées de
comercializagdo de energia elétrica no mercado brasileiro”. Dissertacdo apresentada como
requisito parcial do grau de Mestre pelo Programa de Pds-Graduacdo em Engenharia de Recursos
Hidricos e Ambiental do Setor de Tecnologia da Universidade Federal do Para. Curitiba, 2002, p.29-35
85 |bidem.
86 |bidem.
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1.12.2.1.3 Risco estratégico

J& o risco estratégico é aquele em que a dindmica do mercado é analisada
pelos agentes previamente a tomada de acdes e exposicdes de mercado. Essas
estratégias envolvem precos, montantes e prazos de contrato. Seria o caso de um
agente gerador que decidiu ndo contratar 50% do total da sua energia produzida, para
vendé-la no Mercado de Curto Prazo, na expectativa de que houvesse aumento de
preco. Assim esse agente assumiu o risco dos pre¢os ndo aumentarem, ou pior,

diminuirem. 87

1.12.2.1.4 Riscos de Inadimpléncia

Por fim, os riscos correlatos a inadimpléncia diz respeito ao descumprimento

de compromissos firmados por um dos agentes contratantes.

1.12.2.2 Riscos técnicos e climéaticos

Os riscos operacionais/técnicos sdo aqueles relacionados a operagdo das
usinas, habitualmente atrelados a ndo geracédo de energia elétrica por (i) atraso no
inicio da operagéo, (ii) atraso no cronograma de obras, (iii) atraso nos licenciamentos,
especialmente os ambientais; (iv) indisponibilidade de unidade geradora por paradas

ndo programadas.®

Os riscos climéticos, na maioria das vezes, estdo relacionados a
disponibilidade hidrica nas diversas regides que compdem o Sistema Interligado
Nacional — SIN, bem como as regras de otimizacdo desse sistema, como é o caso do
Mecanismo de Realocacéo de Energia (MRE). Com efeito, esse mecanismo foi criado
no intuito de garantir que, sob condi¢cdes normais de operagao, os geradores recebam
a receita relativa a sua energia assegurada por meio da realocacdo da geracao das

usinas com excedente para aquelas que estdo deficitarias.®°

87 |bidem.

88 |bidem.

8 TAMAROZI, Rodrigo. “Identificagdo, modelagem e mitigacdo de riscos em operagdes de
comercializagao de energia elétrica no mercado brasileiro”. Dissertacdo apresentada como
requisito parcial do grau de Mestre pelo Programa de Pds-Graduacdo em Engenharia de Recursos
Hidricos e Ambiental do Setor de Tecnhologia da Universidade Federal do Para. Curitiba, 2002, p.29
% |bidem.



45

7

Sempre que as condi¢des hidricas forem favoraveis, o sistema é quase
integralmente suprido pelas usina hidroelétricas. Nesse contextos, as usinas
termelétricas podem ficar ociosas e nao ter geracdo suficiente para honrar seus
contratos, precisando comprar (liquidar) no Mercado de Curto Prazo a geracgéo
excedente das hidroelétricas.®*

J& na situagdo inversa, isto é, em condi¢Bes hidricas desfavoraveis (secas
severas), as usinas hidroelétricas ficam impossibilitadas de gerar toda a energia que
efetivamente contratou, sendo compelidas a comprar a energia excedentes de outros
agentes, como por exemplo, de termoelétricas com energia gerada superior a

contratada.®?

Ademais, pode haver ainda transagdes no ambito do Mercado de Curto Prazo
por outros motivos que nao sdo relacionados ao despacho centralizado, como por
exemplo o gerador que deixa descontratado parte de sua garantia fisica, liquidando-a
no MCP.%3

1.12.2.3 Riscos Econdmico-financeiros

Nada mais sdo do que os riscos tributarios e de investimento e
financiamento. Os riscos tributarios envolvem a variacdo de encargos, taxas e

impostos que impactam nos lucros auferidos pelos agentes.%

Os riscos de custos de investimento e de financiamento sao aqueles
gue afetam como um todo a economia do pais, a exemplo da variacdo da taxa de juros
e cambio. Por exemplo: um agente comercializador que importa energia pagando em

dolares americanos, e vende no mercado brasileiro em reais.%

% |bidem.

9 |bidem.

% TAMARO?ZI, Rodrigo. “Identificagdo, modelagem e mitigagio de riscos em operagdes de
comercializacéo de energia elétrica no mercado brasileiro”. Dissertagéo apresentada como
requisito parcial do grau de Mestre pelo Programa de P6s-Graduacdo em Engenharia de Recursos
Hidricos e Ambiental do Setor de Tecnologia da Universidade Federal do Para. Curitiba, 2002, p.29
% |bidem.

% |bidem.
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1.12.2.4 Riscos Juridicos e Institucionais

Os riscos normativos estédo relacionados ao desconhecimento, a auséncia ou
a falha na interpretacdo, ou mesmo aplicacdo dos instrumentos normativos que

regrem o setor.%

Outro ponto que merece destaque € a inadequac¢do dos instrumentos
contratuais para a operacionalizacdo desejada pelas partes contratantes. Dentre o0s
riscos que envolvem a relagéao contratual, podemos citar a formacéo do contrato, que
envolve desde a negociagéo até a redacdo do instrumento, a aplicacdo do contrato,
por meio de interpretacdo e gerenciamento, e em casoS excepcionais, a sua

rescisdo.?’

Os riscos institucionais envolvem a politica setorial e os seus aspectos
regulatérios. No que tange a politica setorial, os riscos podem ser exteriorizados na (i)
falha no planejamento energético de longo prazo; (ii) falha no funcionamento dos
orgados setoriais; (iii) criacdo de subsidios; (iv) estabelecimento de compras
compulsérias, etc. quanto aos riscos institucionais regulatorios, cite-se a interferéncia
do poder regulador nos precos da CCEE, bem como os encargos de servico do

sistema.®8
1.12.2.5 A importancia da alocagéo eficiente de riscos

Conforme visto no topico anterior, 0s riscos devem ser previamente
identificados para que obtenham um tratamento contratual expresso, a fim de que,
além da identificacdo da viabilidade econémico-financeira, seja possivel a previsdo de
mecanismos de aplacar as aleas, sejam ordinarias ou extraordinarias, e

consequentemente conduzir a mecanismos de solugdo de conflitos na eventual

% [bidem.

% Ibidem.

% TAMARO?ZI, Rodrigo. “Identificagdo, modelagem e mitigagio de riscos em operagdes de
comercializagdo de energia elétrica no mercado brasileiro”. Dissertagéo apresentada como
requisito parcial do grau de Mestre pelo Programa de P6s-Graduacdo em Engenharia de Recursos
Hidricos e Ambiental do Setor de Tecnologia da Universidade Federal do Para. Curitiba, 2002, p.29
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ocorréncia de uma situacdo fatica consubstanciada em um risco previamente

identificado na ocasido do estudo prévio da celebracdo do contrato de concesséo.®

Com efeito, essa alocacdo objetiva de riscos ganha relevancia em um
panorama de um contrato complexo e de longa duracéo, que é o caso do contrato de
concessao. Nesse sentido, Irwin aduz que a relacdo concessoria somente ira atingir
seus objetivos se houver a alocacédo adequada dos riscos a que o concessionario esta
sujeito.*® Indo mais adiante, Allen defende que o aumento da eficiéncia da gestéo
publica, isto &, o “Value for Money”, € obtido por meio da transferéncia de riscos, de
tal modo que esse risco devera ser transferido aquele que possui melhores condi¢cdes

de administra-lo.10?

A alocacéo apropriada dos riscos do empreendimento é essencial para que o
projeto obtenha éxito, considerando que a eficiéncia da concessao depende da
distribuicdo desses fatores de forma correta. Com isso, cada parte responsavel por
arcar com determinado fator de risco, empreendera esfor¢cos a fim de evitar a sua
ocorréncia ou, a0 menos, mitigar as consequéncias daquele evento. E a consequéncia
disso serd um ganho de eficiéncia e maior economia de recursos, conforme

preceituam Mauricio Portugal Ribeiro e Lucas Navarro Prado:

A distribuicdo de riscos é a principal fungdo de qualquer contrato.
Trata-se de antecipar e atribuir a cada uma das partes a obrigacdo de
assumir as consequéncias e ocorréncias futuras. Ao fazé-lo, o contrato
gera incentivo para as partes adotarem, por um lado, providéncias
para evitar ocorréncias que lhes sejam gravosas (0s riscos negativos)
ou, pelo menos, estimula-as a agirem com o objetivo de realizar as
situacBes que lhes sdo benéficas — por exemplo, no caso da parte
prestadora de um servico, a melhoria da qualidade do servigo, para
aumento da demanda, e, portanto, das suas receitas operacionais.!°?

% PEREZ, Marcos Augusto. O risco no contrato de concesséo de servigo puablico. Férum: Belo
Horizonte, 2006.

100 JRWIN, T.; KLEIN, M; PERRY, G.E.; THOBANI, M. Dealing with public risk in private
infrastructure: an overview. In: . Dealing with public risk in private infrastructure. World Bank
Latin American and Caribbean Studies, [S. I], p. 1-19, 1997

101 ALLEN, G. The Private Finance Initiative (PFl). Economic Policy and Statistics Section. House
of Commons Library. Research Paper 01/117. 2001. Disponivel
em:<http://www.parliament.uk/documents/commons/lib/research/rp2001/rp01-117.pdf>. Acesso em: 14
mar. 2019

102 RIBEIRO, Mauricio Portugal e PRADO, Lucas Navarro. Comentéarios a Lei de PPP — Parceira
PublicoPrivada Fundamentos Econdmicos-Juridicos. 12 Ed, 22 tiragem. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2007, p. 117.
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No ponto, Marcos Nébrega ressalta que:

[...] a resposta convencional a esse dilema é que eles [0s riscos]
deverdo ser alocados para a parte que tem melhor condicdo de
gerencia-los. A resposta é correta, porém simplista e vaga. Para ser
mais preciso, cada risco deve ser alocado de acordo com o direito de
tomar decisdes de forma a maximizar o valor total do projeto (total
project value) considerando a capacidade de cada parte para: a)
influenciar o correspondente fator de risco; b) influenciar a
sensibilidade do valor total do projeto em relagdo ao risco —
antecipando ou respondendo ao fator de risco; e c) absorvendo o
risco.13

Com vistas a uma distribuicdo eficiente dos riscos da concessao/PPP,

Mauricio Portugal traz quatro critérios basicos para a alocacao desses fatores.

O primeiro deles seria que o risco deve ser alocado a parte que conseguir
mitiga-lo ou diminuir suas chances de ocorréncia a um custo menor. Exemplificando
esse critério, pode-se citar a alocacdo ao concessionario/parceiro privado dos riscos
do material empregado no projeto, como incentivo para a utilizacdo dos insumos mais
adequados aquele servico ou ainda os riscos de demanda, devem ser, a principio,
atribuidos também a parte privada do contrato, para que haja um maior engajamento

para oferecer servico de qualidade. 14

O segundo critério para a alocacao de riscos € que estes devem ser atribuidos
a parte mais capacitada para gerenciar os efeitos danosos na eventual ocorréncia do
evento malquisto. A titulo de exemplo, tem-se que, huma concessdo de rodovias,
mesmo que 0 concessionario instale instrumentos de sinalizagdo nas estradas, ndo é
possivel evitar integralmente a ocorréncia de acidente, porém este possui maior

capacidade de prestar socorre de forma mais célere as vitimas. 1%

Os dois critérios restantes dizem respeito a capacidade das partes de
transferir para terceiros a prevencdo ou atenuacdo dos efeitos dos eventos

indesejados. De fato, o Estado “externaliza” os riscos do negdcio aos contribuintes no

103 NOBREGA, Marcos. Direito da Infraestrutura. So Paulo: QuartierLatin, 2011, p. 129

104 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Concessdes e PPPs: Melhores Praticas em Licitagdes e Contratos.
Séo Paulo: Atlas, 2011, p. 80.

105 |pidem, p. 81.
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caso dos recolhimentos tributarios por ele realizados, independentemente se eles sao

usuarios ou néo daquele servico.

Quanto ao parceiro privado, este possui duas alternativas em relacdo aos
riscos a ele imputados, quais sejam, o primeiro deles seria celebrar um contrato de
seguro, introduzindo o valor do prémio no valor de sua proposta, e 0 segundo deles
seria, incorporar no valor da proposta o gerenciamento daquele risco. De todo forma,
esse custo sera transferido para a tarifa paga pelos usuérios e/ou a contraprestacao

do poder publico.

Feitas essas consideracdes, o terceiro critério de alocacdo de riscos seria,
primeiramente, aloca-lo ao concessionario quando for possivel a celebracdo de
contrato de seguro, haja vista que o seguro permite uma reparticdo social do risco de
forma mais eficiente.1%® Caso ndo seja possivel celebrar um contrato de seguro, a
alocacao deste risco deve ser atribuido ao poder concedente, visto que o valor do
gerenciamento de riscos sera repassado pelo concessionario a tarifa dos usuarios ou

a propria Administracao Publica.

N&o restam davidas, portanto, que a alocacéo eficiente dos riscos em projetos
de longa duracdo, como € o caso dos contratos de concessao e de PPP sao de suma
importancia. E para isso, € fundamental que essa alocacao de riscos se dé de forma
racional, com base em uma sistematizacdo do processo de alocacédo que contemple
parametros que ajudem a estabelecer a maior previsao possivel dos riscos que tornam

0 processo mais facil de conceber.

De acordo com a Partnerships Victoria, o primeiro passo a ser dado é mapear
os riscos. E esta etapa visa identificar, prevenir, conter e mitigar 0os riscos de um
projeto, dividido em cinco etapas: identificacdo dos riscos; avaliagdo de risco;
alocacdo de risco; mitigacdo de risco; e monitoramento/revisdo. A partir das
informacdes obtidas, é formada matriz de riscos que podera ser mais ou menos

detalhadas (nas colunas) a depender do escopo do projeto.%’

106 O valor do prémio cobrado pela seguradora geralmente é menor aquele considerado necessario ao
gerenciamento do risco pelo parceiro privado.

107 PARTNERSHIPS VICTORIA. Risk allocation and contractual issues. Department of Treasury and
Finance, Melbourne: 2001. Disponivel em:
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Essa ferramenta é idealizada a partir do principio da alocacdo 6tima de riscos
e objetiva assegurar maior eficiéncia nos contratos de concesséao a fim de evitar, por
exemplo, a assuncéo demasiada de riscos pelo concessionario, que acaba refletindo
no preco do particular, onerando ao Poder Concedente ou ao usuario do servico.
Dessa forma, todos os riscos tidos por relevantes devem ser esbogados na referida
matriz, para orientar a elaboracdo dos estudos e, posteriormente na elaboracdo do

contrato de concesso.108

Uma vez constatada a viabilidade do empreendimento, as partes licitantes
poderdo apresentar suas respectivas propostas, de tal forma que a vencedora servira
de base para definir a equacao econémico-financeira inicial do contrato observada a
reparticéo de riscos estabelecida contratualmente. E de facil percepcéo, portanto, que
a alocacéao eficiente dos riscos possui o0 condao de subsidiar a modelagem do projeto,
criar um ambiente seguro para os licitantes, proporcionar um gerenciamento eficiente
do contrato, delimitar o processo de reequilibrio, aumentando significativamente a
probabilidade de a proposta vencedora ser a mais vantajosa para a administracao e
do servigo ser prestado adequadamente nos termos do art. 6°, 8§ 1° da Lei das

Concessoes.

<http://www.partnerships.vic.gov.au/CA25708500035EB6/WebObj/RiskAllocationandContra
ctuallssuesl-Entire/$File/Risk%20Allocation%20and%20Contractual%20Issues1%20-
%20Entire.pdf>. Acesso em: 11 mar.2019

108 |pidem.
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2 ESTUDOS DE CASOS

2.1 Resolugéo CNPE n° 03/2013

Inicialmente, ressalta-se que, ao comprar energia elétrica, o consumidor esta
pagando pela geracdo, transmissdo e distribuicdo, além de tributos e encargos
setoriais.'®®  Especificamente sobre 0s encargos setoriais, estes podem ser
compreendidos como “[...] custos inseridos sobre o valor da tarifa de energia elétrica,
como forma de subsidio, para desenvolver e financiar programas relacionados ao

setor elétrico, definidos pelo Governo Federal.”*10

Dentre esses encargos setoriais, hA o Encargo de Servigos do Sistema
(ESS)'! que, conforme definicdo do Glossario de Termos/Interpretacdes e Relacédo
de Acrénimos da CCEE, representa “o custo incorrido para manter a confiabilidade e

a estabilidade do SIN para o atendimento do consumo de energia elétrica no Brasil”.11?

Esse encargo setorial € expresso em R$/MWh e sdo pagos aos agentes
geradores termelétricos que atendem a solicitagdo do despacho do Operador Nacional
do Sistema (ONS) para realizar geracao fora da ordem de mérito de custo. Em outras

palavras, € o ESS que custeia o Despacho fora da ordem de mérito, quando ha

109 ROSENBLATT, José; LINO, Priscila Rochinha. Evolugdo dos Encargos Setoriais. In: Regulagéo
Juridica do Setor Elétrico (Org. Elena LANDAU). Tomo Il. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2011,
p. 325.

110 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Atlas do Setor elétrico. Disponivel em:
<http://www2.aneel.gov.br/arguivos/pdf/atlas parl capl.pdf. > Acesso em: 10.set. 2019

111 “Q ESS é um encargo previsto no Decreto 5.163, de 30 de julho de 2004, que, em seu artigo 59,
dispde: As regras e procedimentos de comercializacdo da CCEE poderéo prever o pagamento de um
encargo destinado a cobertura dos custos dos servigos do sistema, inclusive 0s servigos ancilares,
prestados aos usuarios do SIN, que compreenderao, dentre outros: | - custos decorrentes da geracéo
despachada independentemente da ordem de meérito, por restricdes de transmissédo dentro de cada
submercado; Il - a reserva de poténcia operativa, em MW, disponibilizada pelos geradores para a
regulacdo da frequiéncia do sistema e sua capacidade de partida autdnoma; Ill - a reserva de
capacidade, em MVAr, disponibilizada pelos geradores, superior aos valores de referéncia
estabelecidos para cada gerador em Procedimentos de Rede do ONS, necessaria para a operagéo do
sistema de transmissao; e IV - a operacao dos geradores como compensadores sincronos, a regulacao
da tensédo e os esquemas de corte de geracéo e alivio de cargas.”

112 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Glosséario de Termos/Interpretacdes e Relacdo
de Acrénimos. Disponivel em:
<http://www2.aneel.gov.br/aplicacoes/audiencia/arquivo/2012/063/documento/glossario_de_termos__i
nterpr etacoes_e_relacao_de_acr%C3%B4nimos__anexo.pdf. > Acesso em: 12 ago. 2019.
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necessidade de adquirir energia das usinas termelétricas, que sdo mais caras do que

a energia de fonte hidrelétrica.*?

Segundo Girardi e Tisi, o ESS foi criado para cobrir com “os custos das
termelétricas nos despachos fora da ordem de mérito, para preservar niveis
adequados nos reservatérios das hidrelétricas e, por conseguinte, garantir a

confiabilidade do fornecimento de energia elétrica aos consumidores.”*4

Nesse contexto, percebe-se que o referido encargo foi criado com o fim
precipuo de avalizar o fornecimento adequado de energia elétrica aos consumidores
e, nos termos do inciso |, do artigo 14 da Lei n® 9.427/96%5, diploma legal que instituiu
a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, o consumidor é o responsavel pela
contraprestacdo da execucdo do servico de energia elétrica, haja vista que € o

principal beneficiario da garantia de fornecimento de energia elétrica.

Com efeito, a Resolugéo do Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE
n°® 08/2007 (antecessora da Resolucdo CNPE n° 03/2013) ja previa que o custo do
despacho fora da ordem de mérito seria custeado mediante o encargo ESS por todos

os consumidores do Sistema Interligado Nacional — SIN:

8 3° O custo adicional do despacho de usina acionada por deciséo do
CMSE, dado pela diferenca entre o CVU e o PLD, serd rateado
proporcionalmente ao consumo _meédio de energia nos ultimos doze
meses por todos 0s agentes com medicdo de consumo do Sistema
Interligado Nacional - SIN e sera cobrado mediante Encargo de
Servicos do Sistema por razdo de seguranga energética, conforme o
disposto no art. 59 do Decreto no 5.163, de 30 de julho de 2004.65
(grifei)1®

113 ROSENBLATT, José; LINO, Priscila Rochinha.Op. Cit, p. 326

114 IRARDI, Claudio; TISI, Yuri Schimitke A. Belchior. Inconstitucionalidade da Resolug&o n. 3/2013
do CNPE e seus efeitos juridico-regulatorio. In: Temas Relevantes no Direito de Energia Elétrica.
Coordenado por Fabio Amorim da Rocha. Tomo Il. Rio de Janeiro: Synergia Editora, 2013, p. 179.

115 “Art. 14. O regime econdmico e financeiro da concesséo de servigo publico de energia elétrica,
conforme estabelecido no respectivo contrato, compreende: | - a contraprestacdo pela execucédo do
servi¢o, paga pelo consumidor final com tarifas baseadas no servigo pelo preco, nos termos da Lei no
8.987, de 13 de fevereiro de 1995”.

116 CONSELHO NACIONAL DE POLITICA ENERGETICA. Resolugdo n° 08, de 20 de dezembro de
2007. Disponivel em:
<http://www.mme.gov.br/documents/10584/1139151/Resoluxo 8 CNPE ALT.pdf/7e315cf2-e5e5-
4b88-87d5-2d5cfc12d864. > Acesso em 13 ago. 2019.
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Contudo, com o advento da Resolugdo CNPE n°® 03/2013, o ESS passou a ser
‘rateado entre todos os agentes de mercado, proporcionalmente a energia
comercializada nos ultimos doze meses”, nos termos do art. 2° e §5° da referida

Resolucéao:

Art. 2°. Por decisdo do Comité de Monitoramento do Setor Elétrico —
CMSE, extraordinariamente e com o objetivo de garantir o suprimento
energético, o ONS podera, adicionalmente ao indicado pelos
programas computacionais, despachar recursos energéticos ou mudar
o sentido do intercdmbio entre submercados.

(..)

8 4° O custo do despacho adicional de usina, acionada por deciséo do
CMSE, sera calculado pelo produto do montante desse despacho e a
diferenca entre o CVU da usina e o PLD.

8 5° O custo do despacho adicional, referido no § 4°, sera rateado entre
todos o0s agentes de mercado, proporcionalmente a energia
comercializada nos ultimos doze meses, inclusive 0 més corrente, de
acordo com as normas vigentes, mediante processo de contabilizagc&o
e liquidagéo da CCEE, e sera cobrado mediante Encargo de Servigos
do Sistema por motivo de seguranca energética, na forma do disposto
no art. 59 do Decreto no 5.163, de 30 de julho de 2004. (grifei)**’

Nesse interim, houve uma mudanca drastica da sistematica entdo vigente, na
medida em gque o0 encargo que sempre fora suportado pelos consumidores, passou a
ser rateado por todos os agentes de mercado a partir da Resolucdo CNPE n° 03/2013,
gue, em principio, ndo sao os beneficiarios diretos do fornecimento de energia, mas a

produzem, no caso dos geradores, e a comercializam, no caso das comercializadoras.

A escolha regulatéria materializada na Resolugdo CNPE n° 03/2013, portanto,
estabeleceu novo critério de rateio de custo do ESS, atribuindo aos geradores e
comercializadores de energia elétrica custos adicionais imprevistos. Além disso, 0s
efeitos da referida Resolucéo retroagem, atingindo periodos em que estava vigente a

antiga regra de rateio. Nas palavras de Cerqueira:

Além de passar a ter que dividir a conta do ESS com os consumidores,
outro ponto que incidiu queixas por parte dos geradores foi o das
regras de transicdo. Como a resolucgédo, publicada em 06 de marco de

117 CONSELHO NACIONAL DE POLITICA ENERGETICA. Resolucéo n° 03, de 6 de marco de 2013.
Disponivel em:
<http://www.mme.gov.br/documents/10584/1139163/Resoluxo CNPE Nx 3 2013 NR.pdf/a6476730
-0c23-4a59-8a87-881f7c6d895b> Acesso em 13. Ago 2019.
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2013, estabeleceu que a partir da primeira semana operativa de abril
de 2013 e até que se internalize os mecanismos de aversao a risco
nos programas computacionais para estudos energéticos e formacao
de preco, o custo do despacho adicional sera rateado entre todos 0s
agentes de mercado, proporcionalmente a energia comercializada nos
ultimos doze meses, inclusive 0 més corrente, criou-se uma regra
cujos efeitos recaem sobre resultados passados, cujas decisdes foram
tomadas sob vigéncia de outra regra.*®

Embora a Resolugdo CNPE tenha sido publicada em 06 de margo de 2013,
apenas em 04 de abril de 2013 foi publicado o aviso da audiéncia publica n°® 030/2013
(AP 030/2013), a fim de “obter subsidios e informag¢des adicionais para o regulamento
gue aprova as Regras de Comercializacdo (REGRAS) de Energia Elétrica para
atendimento ao disposto na Resolugdo CNPE n° 003/2013"11°

Nos termos da Nota Técnica n® 061/2013-SEM/SRG/ANEEL, foram recebidas
109 contribuicbes de diversas instituicdes, por meio das quais foram apresentados
argumentos no sentido de que o novo rateio criado pela Resolucdo CNPE n° 03/2013
demandaria prévia regulamentacao pela ANEEL, como também néo poderia ter sido

implementada no més da sua publicagdo.'?°

Nada obstante, a agéncia reguladora deixou de considera-las, conforme

atesta a Superintendéncia da ANEEL:

15. Dentre as contribuicbes recebidas no &ambito da presente
audiéncia publica, cinco agentes se manifestaram no sentido de que a
aplicacao da Resolugdo CNPE 03/2013 deveria se dar apenas apos a
plena regulamentacdo da matéria pela ANEEL. Sdo eles: ABRAGE,
AES Brasil, CEEE, Tractebel e Unica. A justificativa apresentada é a
de que a Resolucdo do CNPE nao é autoaplicavel, tendo em vista que
demandou regulamentacéo por parte da ANEEL. 16. Na mesma linha,
a ABRACE sugeriu que para o més de marco fosse aplicada a regra
vigente antes da publicacdo da resolugdo mencionada, com a

118 CERQUEIRA, Michele Nunes Freires. Normas regulatorias brasileiras para incentivar o
investimento privado no setor de geragdo de energia elétrica na Ultima década: do modelo a
realidade. 2013. Dissertacdo (Mestrado Profissional em Regulacdo e Gestdo de Negbcios)
Universidade de Brasilia, Brasilia, 2013. p.125. Disponivel em: <
http://repositorio.unb.br/handle/10482/14846> Acesso em 13 ago. 2019

119 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Aviso da Audiéncia Pablica, AP 030/2013,
ANEEL. Disponivel em:
<http://www2.aneel.gov.br/aplicacoes/audiencia/arquivo/2013/030/documento/integra_aviso_interc%C
3%A 2mbio_ap_030_2013.pdf> Acesso em 13 ago. 2019.

120 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Nota Técnica n° 061/2013-SEM/SRG/ANEEL.
Disponivel em:
<http://www2.aneel.gov.br/aplicacoes/audiencia/arquivo/2013/030/resultado/nt 061 2013 regras cnp
e.pdf> Acesso em 13 ago. 2019.
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justificativa de o tratamento para o més de marcgo deveria refletir a
aplicacao da regra como ela era antes da publicacao da resolucao, ja
gue essa foi publicada no més de marco. 17. Entende-se que a
argumentacao exposta pelos agentes é procedente, e tem coeréncia
com o procedimento normalmente adotado pela ANEEL quando da
introducdo de novas regras que afetam os agentes setoriais, sendo
importante registrar a concordancia com o mérito das justificativas
apresentadas, principalmente considerando que diversos conceitos
necessarios a operacionalizacdo da Resolucdo CNPE 03/2013 estdo
sendo definidos no a&mbito desta audiéncia. De fato, as definigcbes da
ANEEL aqui discutidas impactam os agentes e as nhegociacdes ja
realizadas. 18. Porém, por se tratar de comando do CNPE, portanto
fora de escopo de discricionariedade por parte da SEM, as
contribuicbes foram destacadas nesta se¢do, mas nao foram
consideradas pela area técnica.?!

Vérias propostas foram apresentadas pelos agentes para que fosse
incluido nas Regras de Comercializagdo de Energia Elétrica, mecanismo de repasse
dos novos encargos aos contratos e ao consumidor final. Outros agentes ainda
reivindicaram que fossem excluidos do referido rateio. Contudo, o 6rgao regulador
entendeu que os referidos questionamentos nao eram pertinentes a referida audiéncia

publica:

35. Diversos agentes, associagcbes e empresas de consultoria
encaminharam proposta para incluir nas Regras de Comercializacdo
mecanismo de repasse de novos custos com encargos atribuidos aos
geradores aos diversos tipos de contratos (CCEARs de energia nova, de
Energia de Reserva). Outros agentes reivindicaram a isencdo na
participacdo do rateio do encargo ou 0 repasse desses custos para o
consumidor final, como é o caso dos vendedores do PROINFA. 39. Assim,
embora reconhecendo a necessidade de quantificacdo adequada desse
6nus e a forma de sua alocag&o aos diversos contratos, considera-se que o0
assunto deva ser conduzido de forma apartada da presente discussao,
mediante abertura de audiéncia publica especifica, para a qual recomenda-
se aprovagdo da Diretoria Colegiada da Agéncia.'?2

Também foram apresentados argumentos no sentido da insuficiéncia do prazo

para que todos 0s aspectos importantes da nova regra, incluindo o impacto financeiro,

121 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Nota Técnica n° 061/2013-SEM/SRG/ANEEL,
de 02.05.2013. Disponivel em:
http://www?2.aneel.gov.br/aplicacoes/audiencia/arquivo/2013/030/resultado/nt_061_2013 regras_cnpe
.pdf> Acesso em 13 ago 2019.

122 |pidem.
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fossem avaliados a contento pela area técnica.'?® De igual maneira, foram levantados

argumentos no sentido da irracionalidade e desproporcionalidade da resolucao:

No setor elétrico os encargos de servicos do sistema por razéo de
seguranga energética foram instituidos para custear despachos fora
da ordem de mérito, além do despacho econémico indicado pelos
modelos que ja incluem mecanismo de aversdo ao risco, qual seja a
Curva de Averséo a Risco (CAR). A proposicao de rateio do encargo
de seguranga energética por todos 0s agentes ndo possui qualquer
fundamento técnico ou econdmico e traz custos adicionais indevidos
a serem arcados pelos geradores, o que significa alteracdo das regras
originalmente definidas para o negécio de geracdo. Os principios da
racionalidade e proporcionalidade recomendam que a cobranca dos
mesmos seja feita aos beneficiarios finais dessas medidas, ou seja, 0s
usuarios do servigo prestado cuja adequagdo se persegue, dos
consumidores de energia elétrica, isto €, tal como vinha sendo
praticado desde a instituicdo do ESS até a publicagcdo da CNPE
03/2013.124

Em que pese a Nota Técnica n° 061/2013-SEM/SRG/ANEEL ter reconhecido
gue a insercao do novo regramento afetou os agentes do setor, a Superintendéncia
de Estudo de Mercado — SEM manifestou-se no sentido de que “por se tratar de
comando do CNPE, portanto fora de escopo de discricionariedade por parte da SEM,

as contribuicbes foram destacadas nesta secdo, mas nao foram consideradas pela

area técnica”.1%

Assim, seja pelo fato de que na ocasiéo da publicagdo do aviso da Audiéncia
Puablica n® 030/2013 ja ter sido publicada a Resolugcdo CNPE n° 03/2013, seja pelo
prazo exiguo para a apresentacdo de manifestacfes, percebe-se que houve pouco
espaco de dialogo entre os agentes do mercado e os Orgaos reguladores a fim de
avaliar os impactos técnicos e econémicos da nova regra de rateio do ESS no setor

elétrico.

123 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Contribuigdo da APINE na Audiéncia Pablica
ANEEL 030/2013. Disponivel em:
<http://www?2.aneel.gov.br/aplicacoes/audiencia/arquivo/2013/030/contribuicao/apine_ap030_2013.pdf
>.Acesso em: 13 ago. 2019

124 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA . Contribuicdes das Centrais Elétricas
Cachoeira Dourada S.A a Audiéncia Puablica ANEEL 030/2013. Disponivel em:
<http://www2.aneel.gov.br/aplicacoes/audiencia/arquivo/2013/030/contribuicao/centrais_eletricas_cac
hoeira _dourada_s.a_ap030_2013.pdf> Acesso em: 13 ago. 2019.

125 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Item 18 da Nota Técnica n° 061/2013-
SEM/SRG/ANEEL, de 02.05.2013. Disponivel em:
<http://www2.aneel.gov.br/aplicacoes/audiencia/arquivo/2013/030/resultado/nt_061 2013 regras_cnp
e.pdf> Acesso em 13 ago. 2019
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N&o se olvida que a ocorréncia de um periodo hidrolégico desfavoravel e o
respectivo acionamento das usinas termelétricas néo é fato imprevisivel aos agentes
gue atuam no SEB. Contudo, a alterac&o dos critérios de alocacéo do custeio do ESS
por seguranca energética imposto pela Resolucdo CNPE n° 03/2013 ndo era fato
previsto e muito menos assentido pelos agentes do setor.

Assim, ultrapassada a discussao administrativa, com a persisténcia do 6nus
financeiro aos agentes do mercado, a discusséo foi submetida ao crivo do Poder
Judiciario a fim de obter declaracédo de nulidade dos efeitos da Resolucdo CNPE n°
03/2013. De fato, véarias associacdes de geradores e comercializadores ajuizaram
demandas judiciais questionando a legalidade da referida resolucdo. Dentre elas,
pode-se citar a Associagcdo Brasileira dos Produtores Independentes de Energia
Elétrica (APINE), a Associacdo Brasileira de Geradoras de Energia Limpa
(ABRAGEL)'?%,a Associagdo Brasileira dos Agentes Comercializadores de Energia
Elétrica (ABRACEEL)'?’ e a Associagao Brasileira de Energia Eolica (ABEEOLICA).128

Em suma, as referidas acdes judiciais apontavam a ilegalidade da Resolugcao
CNPE n° 03/2013 em razao da violagdo aos principios da ndo-surpresa, da seguranga
juridica, do ato juridico perfeito, da protecdo da boa-fé, da irretroatividade de nova
interpretacdo e da confianca.'?® Também foi questionada a competéncia do CNPE
para regular matéria de politica tarifaria, a nulidade formal da resolucéo e ofensa ao

principio da proporcionalidade. 3°

Na esfera doutrinaria, também ressai indicacdes de que a Resolucdo CNPE

n° 03/2013 transgrede varios principios basilares do ordenamento juridico:

126 SECAO JUDICIARIA DO DISTRITO FEDERAL. Acgdo Ordinaria n° 27834-41.2013.4.01.3400.
Autoras Apine e Abragel. Distribuida em 28.07.2015. 42. Vara federal. Desembargador Federal José
Amilcar Machado. Transito em julgado em 03/06/2019 favoravel a Associacéo Autora.

127 SECAO JUDICIARIA DO DISTRITO FEDERAL Ac&o Ordinaria n® 020000-84.2013.4.01.3400.
Autora Abraceel. Distribuida em 10.02.2015. 222. Vara Federal. Desembargador Federal Maria do
Carmo Cardoso

128 SECAO JUDICIARIA DO DISTRITO FEDERAL. Ac&o ordinaria 0033415-37.2013.4.01.3400.
Autora: Abeedlica. Distribuida em 17.08.2016. 82 Vara federal. Desembargador Federal Marcos
Augusto de Sousa.

129SECAO JUDICIARIA DO DISTRITO FEDERAL. Peticdo inicial da acdo da Abeedlica. Processo n°
0033415-37.2013.4.01.3400.

130 SECAO JUDICIARIA DO DISTRITO FEDERAL. Peticdo inicial da agio da Apine e Abragel.
Processo n° 27834-41.2013.4.01.3400.
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Diversos séo os principios afetados pela Resolugédo do CNPE, tais como: (i)
principio da motivacdo, pela auséncia de fundamentacdo do ato na
exposicdo de motivos; (i) principio da separacdo de poderes, em
decorréncia do excesso do poder regulamentar do Poder Executivo ao
instituir encargo sem previsdo/autorizacdo legislativa; (iii) principio da
legalidade, em decorréncia da auséncia de legitimidade do CNPE para
instituir encargo; (iv) principio da seguranca juridica, em decorréncia dos
efeitos retroativos que nédo respeitaram o ato juridico perfeito e o direito
adquirido; (v) principio da protecdo a boa-fé e confianca que deve nortear as
relagbes contratuais: de um lado o Poder Concedente, e de outro,
concessionarios e autorizados. Por outro lado, favoravelmente as medidas
implantadas pela Resolu¢cdo do CNPE, ha o (vi) principio da modicidade
tarifaria. 3!
Conforme pode ser aferido, o entendimento preponderante do Poder
Judiciario ao analisar o tema, foi no sentido de afastar a exigibilidade do ESS ou ainda

afastar a aplicabilidade dos artigos 2° e 3° da referida resolucgéo.

Contudo, ao proferir tais decisbes, o Judicidrio acabou por impactar a
contabilizacao e liquidacdo da CCEE, que nao considera o fator inadimpléncia em sua
sistematica. Isto porque, a légica da liquidacéo realizada no ambito da CCEE é o da
“soma zero”, ou seja, o crédito apurado na apuragao de diferengas sera atribuido um

débito correspondente.

Disso resultou centenas de liminares vigentes, que fixaram a isencao
do pagamento do ESS pelos agentes de mercado, o que representou mais R$ 4,2

bilhdes pendentes de contabilizacdo na CCEE em outubro de 2016.1%2

Em razdo da alta judicializacdo do tema, foi editada a Lei n°
13.360/2016, que alterando a redacdo do 810, inciso I, do art. 1° da Lei n°

10.848/2004, restringiu novamente o rateio do ESS aos consumidores:

Art, 1°(...)

810 As regras de comercializacdo deverdo prever o pagamento de
encargo para cobertura dos custos dos servi¢os do sistema, inclusive

131 GIRARDI, Claudio; TISI, Yuri Schimitke A. Belchior. Inconstitucionalidade da Resolugéo n. 3/2013
do CNPE e seus efeitos juridico-regulatério. In: Temas Relevantes no Direito de Energia Elétrica.
Coordenado por Fabio Amorim da Rocha. Tomo Il. Rio de Janeiro: Synergia Editora, 2013. p. 166.

132 DANTE, Pedro Henrique. A forca vinculante dos Contratos de Compra de Energia nos
Ambientes Regulado e Livre (CCEAR e CCEAL). Disponivel em:
<http://www.abceonline.com.br/XXlIsimposiojuridico/palestras/ApresentacacABCEPedroDante.pdf>.
Acesso em: 13 ago 2019
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0s servicos ancilares, prestados aos usuarios do SIN, que
compreenderéo, entre outros: (Incluido pela Lei n® 13.360, de 2016)

| - a geracdo despachada independentemente da ordem de mérito, por
restricbes de transmissao dentro de cada submercado ou por razées
de seguranca energética, a ser alocada nos consumidores com
possibilidade de diferenciacdo entre os submercados; (Incluido pela
Lein® 13.360, de 2016)*%

Como pode ser visto, a massiva judicializagcdo do tema conduziu a
mudanca do regramento estabelecido na Resolucdo CNPE n° 03/2013, retornando a
sistematica do custeio do ESS pelos consumidores. Em face das reiteradas decisdes
judiciais reconhecendo a ilegalidade da resolugéo impugnada, conjuntamente com o
impacto financeiro nas liquidagdes da CCEE decorrentes da exoneragado dos agentes
do pagamento do encargo, a agéncia reguladora e o Governo uniram esforcos para

viabilizar a liquidagéo e contabilizacdo da CCEE.

De acordo com os acontecimentos narrados no presente estudo de
caso, é possivel perceber que a atuacéo do Poder Judiciario foi fundamental para que
0s geradores e comercializadores pudessem ser desonerados do Onus a eles

impostos por uma escolha regulatdria de alteracdo da metodologia de rateio do ESS.
2.1.1 Do contexto politico-econémico da edi¢do da Resolugdo CNPE n° 03/2013

Quando a Resolugdo CNPE n° 03/2013 foi editada, o Brasil enfrentava uma
forte crise hidrolégica’®*, obrigando o ONS a despachar usinas que produziam energia

133 BRASIL. Lei n®13. 360, de 17 de novembro de 2017. Altera a Lei n® 5.655, de 20 de maio de 1971,
a Lei n° 10.438, de 26 de abril de 2002, a Lei n°® 9.648, de 27 de maio de 1998, a Lei n° 12.111, de 9
de dezembro de 2009, a Lei n® 12.783, de 11 de janeiro de 2013, a Lei n°® 9.074, de 7 de julho de 1995,
a Lein®7.990, de 28 de dezembro de 1989, a Lei n°® 9.491, de 9 de setembro de 1997, a Lei n°® 9.427,
de 26 de dezembro de 1996, a Lei n® 10.848, de 15 de margo de 2004, a Lei n® 11.488, de 15 de junho
de 2007, a Lei n® 12.767, de 27 de dezembro de 2012, a Lei n°® 13.334, de 13 de setembro de 2016, a
Lei n® 13.169, de 6 de outubro de 2015, a Lei n°® 11.909, de 4 de marco de 2009, e a Lei n°® 13.203, de
8 de dezembro de 2015; e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ At02015-2018/2016/Lei/L13360.htm>. Acesso em: 13 ago 2019
134 Alinversdo da matriz energética aqui relatada decorreu da seca de 2014 e 2015, veiculada em varios
canais e veiculos, como por exemplo: MORENGO, José A. A seca e a crise hidrolégica de 2014-
2015 em Séo Paulo. Disponivel em:
<http://www.revistas.usp.br/revusp/article/viewFile/110101/108684>. Acesso em: 02.set. 2019; Nasa
mostra que seca no Brasil é pior do que se pensava. 30.10.2015. Disponivel em:
<http://exame.abril.com.br/tecnologia/nasa-mostra-que-seca-no-brasil-e-pior-do-que-se-pensava/>
Acesso em: 02. Set. 2019
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mais cara a fim de garantir a seguranca energética. 13° Essa energia mais cara seria

alocada para a tarifa do consumidor.

Ocorre que no mesmo periodo, o Governo Federal, ao anunciar a Medida
Provisoria n° 579/2012, divulgava amplo programa de reducdo do custo da energia

com o objetivo de “ampliar a competitividade da nossa economia”*36

A reducéo propalada em 11 de setembro de 2012 se assentava em dois pilares:
(i) a antecipacao da renovacgéao de diversas concessoes de geracéo entre 2015 e 2017,
e (ii) aportes do Tesouro Nacional para financiar politicas publicas e subsidios
custeados por encargos — preco publico politico — adicionados as tarifas de energia

elétrica.13’

A intencéo era viabilizar a reducdo média de 20% nas tarifas, concentrando a

reducdo na indUstria com vistas a gerar emprego e crescimento:

[...] a partir do inicio de 2013 os consumidores residenciais vao ter sua
conta de luz reduzida em 16,2% e os industriais entre 19% e 28% [...]

A reducdo das tarifas de energia, na verdade, tem impacto sobre toda
a economia. Vai reduzir o custo das mercadorias, melhorar a
participacdo do pais na disputa internacional por mercados, criar mais
empregos, reduzir a inflagdo e estimular mais crescimento”.*3®
Incentivados pelo sinal distorcido de custo, 0s consumidores cativos,
essencialmente residenciais e comerciais, aumentaram o0 consumo e impuseram a

geracao de usinas termelétricas cada vez mais caras, elevando o preco de Liquidacao

13 CAMARA DOS DEPUTADOS. Discurso presidencial da MP n° 579/2012. Disponivel em:
<https://www.camara.leq.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=555727>. Acesso em:
30. Ago. 2019

137 Discurso presidencial em 11 de setembro de 2012:

"a energia hidrelétrica € uma energia gerada por uma hidrelétrica que é longeva. Que tem grande
longevidade, que, portanto, o seu termo de duracdo é muito maior do que o terrpo de concessao e o
tempo de amortizacdo. E simplesmente esse fator que permite que nés estejamos aqui nos propondo
a transferir para os consumidores a energia ja paga durante o contrato de concesséo. [ .. ] E as tarifas
de energia vao diminuir, também, gracas a decisdo do governo de reduzir os encargos que hoje incidem
sobre a conta de luz de todos os brasileiros, e também, por aportes que o Tesouro Nacional fara ao
sistema para financiar politicas de atendimento a parcelas especificas da populacédo mais carente."

138 CAMARA DOS DEPUTADOS. Discurso presidencial da MP n° 579/2012. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=555727>. Acesso em:
30. Ago. 20109.
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de Diferencas — PLD, o qual, via de regra, refletia o custo marginal de operacéao,

correspondente ao custo da usina mais cara acionada para atendimento do consumo.

Esse consumo adicional estimulado pelo sinal invertido de custo inflou os

precos de todas as transacfes, com gravissimo impacto para o setor.

Contudo, as previsbes do Governo ndo se confirmaram da forma como
idealizou. Em primeiro lugar, porque em relacdo a antecipacao das concessdes que
irlam vencer entre 2015 e 2017 pressupunha a ideia de que a usina ja estaria
totalmente amortizada ao término da concessdo, 0 que supostamente evitaria o

repasse dos custos de amortizacdo das ativos as tarifas dos consumidores.*3°

Acontece que muitos geradores optaram por renovar suas concessdes de
acordo com as regras inicialmente vigentes, uma vez que a renovacao antecipada
significaria reducdo da tarifa que remunera as usinas. Diante desse cenario, a

previsdo do Governo de reduzir a tarifa também né&o foi completamente atendida.4°

Ademais, o Governo Federal arquitetou uma estrutura financeira para,
mediante a captacdo de empréstimos e a utilizacdo de recursos existentes (saldos)
em fundos setoriais, manter as tarifas artificialmente baixas no biénio 2013-14,

promovendo o deslocamento do custo de geracdo para 2015.14*

De acordo com a estrutura arquitetada, o pagamento dos empréstimos
contraidos e a recomposicéo dos fundos setoriais ocorreriam no futuro por intermédio
da Conta de Desenvolvimento Energético — CDE, majorando a tarifa que, no biénio
2013-2014, ndo gerava arrecadacdo compativel com os custos incorridos no

fornecimento de energia.'4?

Por fim, o Governo Federal resolveu recuar os aportes do Tesouro para
financiar politicas publicas custeadas por encargos, de modo que foram alocados a

Conta de Desenvolvimento Energético — CDE, paga por todos os consumidores

139 | ANDAU, Elena; DUTRA, Joisa; SAMPAIO, Patricia (Org. Luiz Chrysostomo de Oliveira Filho). O
Estado e a iniciativa privada no setor elétrico: uma analise das duas Ultimas décadas (1992-
2012). Parcerias publico-privadas: experiéncias, desafios e propostas. Rio de Janeiro: LTC, 2013
140 |bidem.
141 Ibidem.
142 |pidem.
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brasileiros, subsidios cujos custos eram, antes da Medida Proviséria n® 579/2012,
rateados entre os consumidores das distribuidoras na propor¢ao do uso dos sistemas

de transmisséo e de distribuicdo.*?

Sob a perspectiva regulatoria, a escolha regulatéria se mostrou desproporcional
e desalinhada com o momento de baixas de reservatérios, com reduzidos volumes
pluviométricos, e com despacho das usinas termelétricas fora da ordem de mérito,
para garantir o suprimento de energia. A medida significou, na pratica, a alteracdo na

estrutura e na disciplina regulatéria vigente.

Outrossim, depreende-se que a Resolucdo CNPE n° 03/2013 foi fruto de uma
aspiracao politica, oriunda de uma promessa eleitoreira de reducéo tarifaria da conta
de luz, que acarretou um desequilibrio no setor elétrico, com forte impacto na

contabilizacao e liquidagao da CCEE.

2.2 Caso GSF (Generation Scaling Factor)

O caso GSF iniciou-se com a inversao da politica operativa, de modo que as
usinas termelétricas passaram a ser despachadas na integralidade e as hidrelétricas
assumiram um papel subsidiario, configurando, assim, a chamada inversao da matriz

energética do Brasil.

Com efeito, a matriz energética nada mais € do que o conjunto das fontes
energéticas existentes e disponiveis, e, no caso do Brasil, a principal matriz energética
€ a hidrolégica, em razdo das suas caracteristicas naturais. A inversao da matriz
energética referenciada no presente estudo diz respeito a seca de 2014 e 2015,

veiculada em varios canais da midia.144

143 |bidem.

144 Exemplos de noticias que circularam a midia: Crise hidrica no Brasil. Disponivel em:
<https://www.todamateria.com.br/crise-hidrica-no-brasil/>. Acesso em: 14 ago 2019. Maior crise
hidrica de Sdo Paulo expde lentiddo do governo e sistema fragil. Disponivel em:
<https://www.bbc.com/portuguese/noticias/2014/03/140321 seca_saopaulo_rb>. Acesso em: 14 ago.
2019. Crise Hidrica no Sudeste Brasileiro. Disponivel em: <http://www.ceped.ufsc.br/20142015-crise-
hidrica-no-sudeste-brasileiro/>. Acesso em: 14 ago 2019.
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Naturalmente que a geragédo de energia por essa fonte natural depende de
condicdes climaticas favoraveis, de modo que existe um risco hidroldgico intrinseco a

este tipo de segmento (risco hidrolégico ordinario).

Dadas as caracteristicas do setor elétrico nacional (matriz eminentemente
hidraulica), a operacdo do Sistema Interligado Nacional — SIN é regida pela
dissociacdo entre os aspectos fisicos da efetiva geracdo de energia elétrica e 0s
aspectos comerciais e contratuais de compra e venda de energia elétrica, conforme

explicitado no capitulo anterior.

Assim, ndo h& uma identidade entre a energia comercializada por
determinado empreendimento e a energia efetivamente gerada por esse
empreendimento, de modo que o suprimento de energia de um determinado
consumidor pode ocorrer por agente de geracdo que ndo mantém qualquer vinculo

contratual ou comercial com o referido consumidor.

De forma a instrumentalizar essa complexa operacdo e permitir uma
otimizacao dos recursos disponiveis, com reducao dos riscos hidrologicos, concebeu-
se uma espécie de “condominio” entre os diversos geradores hidrelétricos: o

Mecanismo de Realocagao de Energia - MRE.

Como visto no capitulo anterior, 0 MRE é um mecanismo financeiro que visa
o compartilhamento/minimizacéo dos riscos hidrolégicos entre as UHEs do Sistema
Interligado Nacional (SIN), que encontra respaldo legal no art. 1°, inciso VIII'#%, da Lei
n° 10.848/2004 e no Decreto n° 2.655/98.146

145 “Art, 1° A comercializagdo de energia elétrica entre concessionarios, permissionarios e autorizados
de servicos e instalaces de energia elétrica, bem como destes com seus consumidores, no Sistema
Interligado Nacional - SIN, dar-se-a mediante contratacéo regulada ou livre, nos termos desta Lei e do
seu regulamento, o qual, observadas as diretrizes estabelecidas nos paragrafos deste artigo, devera
dispor sobre:

(...)

VIl - mecanismo de realocacgédo de energia para mitigacéo do risco hidroldgico;”

146 CAMARA DE COMERCIALIZACAO DE ENERGIA ELETRICA. MRE. Disponivel em:
<https://www.ccee.org.br/portal/faces/pages_publico/o-que-
fazemos/como_ccee_atua/mre_contab?_afrLoop=254976544566411& adf.ctrl-
state=ibcj7046g_1#1%40%40%3F afrLoop%3D254976544566411%26 adf.ctrl-
state%3Dibcj70469_5>. Acesso em: 14 ago. 2019.
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Conforme destaca o art. 23 do Decreto n® 2.655/98%7, o MRE permite a
alocacédo, entre seus membros, da energia efetivamente gerada levando em
consideracdo a energia assegurada (ou a Garantia Fisica) de cada usinal®,
Compartilhando as diferencas entre geracéo efetiva e garantia fisica, 0o MRE busca
possibilitar que todas as usinas participantes possam obter os seus niveis de Garantia
Fisica desde que a geracédo efetiva total do sistema seja superior & Garantia Fisica

total das usinas participantes do MRE.*°

Recapitulando, quando a geracao efetiva total das usinas participantes supera
a Garantia Fisica total do sistema, todas as Usinas participantes conseguem alcancar
a respectiva Garantia Fisica individual que respaldara suas vendas de energia ou
consumo préprio. Nesta situacéo pode ocorrer sobra de energia (chamada de energia
secundaria) que é rateada entre os membros do MRE. Essa energia secundaria é
valorada pelo Preco de Liquidacado de Diferencas (PLD) no Mercado de Curto Prazo
da Camara Comercializadora de Energia Elétrica e significa uma receita adicional para

os geradores.1*°

Entretanto, caso a geracgao efetiva total das usinas participantes seja inferior
a Garantia Fisica total das usinas do sistema do MRE, aplica-se um fator de ajuste na

Garantia Fisica de cada usina participante do MRE, na mesma proporc¢ao do déficit

147 “Art 23. O MRE incluira regras para a alocagio, entre os seus membros, da energia efetivamente
gerada, as quais levardo em conta as perdas de transmissao e deverao se basear em um ou mais dos
seguintes parametros:

Il - energia assegurada da usina;

Il - capacidade instalada da usina;

Il - geracéo efetiva de energia de cada usina.
148 Energia assegurada e garantia fisica serdo tratadas como sinénimo. Isto porque, o art. 21 do Decreto
n. 2.655/98 quando trata de “garantia fisica” refere-se a “energia assegurada”: “A cada usina hidrelétrica
correspondera um montante de energia assegurada, mediante mecanismo de compensacao da energia
efetivamente gerada”. A Garantia Fisica de um empreendimento de geragao corresponde a quantidade
méxima de energia que pode ser utilizada para comercializagdo por meio de contratos, conforme
disposto no Decreto n° 5.163/04.” Definicao disponivel em:
<http://www.engieenergia.com.br/wps/portal/internet/glossario/g>. Acesso em: 14 ago. 2019.
149 CAMARA DE COMERCIALIZAGAO DE ENERGIA ELETRICA. MRE. Disponivel em:
<https://www.ccee.org.br/portal/faces/pages_publico/o-que-
fazemos/como_ccee_atua/mre_contab?_afrLoop=254976544566411& adf.ctrl-
state=ibcj70469g_1#!%40%40%3F_afrLoop%3D254976544566411%26_adf.ctrl-
state%3Dibcj7046g_5>. Acesso em: 14 ago. 2019.
150 |bidem,
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de geracéo de energia hidraulica. Esse fator de ajuste da Garantia Fisica € conhecido

no Setor Elétrico como Fator GSF (da sigla em inglés Generation Scaling Factor).>!

Confira na ilustracdo abaixo a situacdo em que a geracao efetiva total das
usinas participantes do MRE atendem a Garantia Fisica total do sistema, seguida da

hipétese de frustracdo da geracao efetiva total das usinas hidraulicas.

Figura 5: funcionamento GSF

_ Geragdo MRE
[ GSF = Garantia fisica MRE ]

Energia

Secundaria
GF MRE GF MRE GF MRE

—FGSF
| 1 1

MRE Receita
remunerada

aPLD

Geragdo
MRE Geracdo [N
MRE valorado

aPLD

Geragcdo MRE =} Geracao das usinas
participantes MRE

Garantia fisica MRE = Y Garantia fisica das usinas participantes MRE

Fonte: Camara de Comercializacédo de Energia Elétrica (2017)

No caso eventual da aplicacdo do Fator GSF, com a reducdo da Garantia
Fisica de cada usina, os vendedores ficardo sem lastro fisico para suas vendas e
ficardo expostos ao Mercado de Curto Prazo, ou seja, serdo obrigados a comprar
energia no Mercado de Curto Prazo, valorada ao PLD, para honrar com suas
vendas.®? A Figura 2 abaixo ilustra esta hipétese:

151 |pidem.

12 CAMARA DE COMERCIALIZAGAO DE ENERGIA ELETRICA. MRE. Disponivel em:
<https://www.ccee.org.br/portal/faces/pages_publico/o-que-
fazemos/como_ccee_atua/mre_contab?_afrLoop=254976544566411& adf.ctrl-
state=ibcj7046g_1#!%40%40%3F _afrLoop%3D254976544566411%26_adf.ctrl-
state%3Dibcj7046g_5>. Acesso em: 14 ago. 2019.
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Figura 6: Impacto do GSF na Liquidacéo da CCEE
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Fonte: Camara de Comercializacdo de Energia Elétrica (2017)

Com base na evolugdo histérica, os geradores tinham a expectativa de
recebimento de receita adicional decorrente da venda de energia secundaria alocada
pelo MRE a cada uma das usinas participantes. Como este era o contexto de mercado
entdo existente, é razoavel que os proponentes tenham considerado a geracéo de
receita secundaria como uma condicao efetiva da proposta. Nesse sentido, ressalta
Cunha:

As expectativas da variagdo do GSF ao longo do tempo balizaram as
estratégias de contratacdo das geradoras, que sempre visaram a
maximizar a venda no longo prazo da energia correspondente as
respectivas Garantias Fisicas, reservando um percentual
descontratado a ser liquidado no mercado de curto prazo. Esse
percentual proporcionava uma autoprote¢cdo contra situagdes onde
GSF mais baixos, que reduzem os montantes alocados de energia,
poderiam expor o0s geradores aos pre¢os de curto prazo,
eventualmente elevados.*®®

Acontece gque nos anos de 2014 e 2015, em raz&o de condi¢6es hidrologicas
desfavoraveis que acarretaram a diminuicdo dos niveis dos reservatérios, o ONS
priorizou despachar as usinas térmicas. Assim, a escolha regulatoria inverteu a matriz
regulatéria, fazendo com que as usinas hidrelétricas assumissem papel secundério na

geracdo de energia elétrica do pais.'%

153 CUNHA, Paulo Cesar Fernandes. Por que o GSF virou pesadelo? Caderno Opini&o. Disponivel
em: <http://www.fgv.br/fgvenergia/paulo_gsf/files/assets/common/downloads/Paulo_GSF.pdf>. Acesso
em: 16 ago 2019.

1% CAMARA DE COMERCIALIZACAO DE ENERGIA ELETRICA. MRE. Disponivel em:
<https://www.ccee.org.br/portal/faces/pages_publico/o-que-
fazemos/como_ccee_atua/mre_contab?_afrLoop=254976544566411& adf.ctrl-
state=ibcj7046g_1#1%40%40%3F afrLoop%3D254976544566411%26 adf.ctrl-
state%3Dibcj70469g_5>. Acesso em: 14 ago. 2019.
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Como corolario dessa politica energética, a geracdo de energia elétrica no
ambito do MRE passou a ser menor que a garantia fisica, de tal forma que as
geradoras hidrelétricas se viram obrigadas a comprar energia no MCP para honrar

seus compromissos contratuais. Nas palavras de Cunha:

Desse contexto resultaram valores de GSF atipicamente baixos que
levaram a, durante um periodo extraordinariamente longo e ainda sem
perspectiva de reversdo, uma alocacdo reduzida de energia aos
referidos geradores. Considerando os niveis de contratag&o historicos
dos geradores, compativeis com as condi¢des do sistema a época das
respectivas decisfes, a reducdo na alocagcédo da energia disponivel
para os geradores do MRE levou seus integrantes a inusitada
exposi¢cao no mercado de curto prazo, cujos pregos tém oscilado nas
proximidades do maximo regulatério.!s®

O gréfico'™® a seguir ilustra como o MRE era superavitario e passou a partir

de 2013, a ser deficitario:

Figura 7: GSF médio anual

GSF médio anual

2008 2009 2010 2011 2012 013 014

Figura 1: GSF medio anual (Fonte: CCEE)

Fonte: Camara de Comercializacéo de Energia Elétrica (2017)

Os impactos decorrentes dessa escolha regulatéria impuseram aos agentes
geradores um impacto da ordem de R$ 20 bilhdes anuais, 0 que resultou em
discuss@es primeiramente no a&mbito administrativo, visando que a ANEEL mitigasse

os efeitos econémico-financeiros do GSF. O 6rgao regulador, por sua vez, realizou a

155 |hidem.
156 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Nota Técnica n° 038/2015-SRG-SEM/ANEEL.
Disponivel em:

<http://www2.aneel.gov.br/aplicacoes/audiencia/arquivo/2015/032/documento/nt 038 -
srg_srm_deslocamento _do_mre-srm_final-18-5-2015-r2.pdf>. Acesso em: 16 ago 2019
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Audiéncia Publica n° 032/2015%7, a fim de colher subsidio dos agentes do mercado

acerca do tema.1%8

Em sua manifestacao, a APINE destacou que uma das principais razdes para
o desequilibrio que se instaurou no MRE foi ocasionado pela mudanca da matriz
energética'®®. O quadro abaixo expressa a evolucdo da participacdo das termelétricas

no decorrer dos anos:

Figura 8: evolucéo participacao termelétricas

N Consumo Participacio das fontes de geracao (%)

S (MWisa) Hidvelétricn Termelétricn I Demnis fontes
v_‘“(n-l | 13,732 00 6" LU L 0, 1%
2004 [ 15713 02 40, 7 4% 0.1
2006 | 47.478 01.9% 8.0% 0.1%
3007 ‘ 40736 03 0% 6.9%% 0.1%
2008 | S51.015 88.8% 11.1% 0.1°
‘_‘,n.u [ L0618 03 30 6.68 014
‘f'lIH y 54252 89.00% 10.9 0.19
‘_‘r»|; [ 56100 a1 4% B.5¢ 019
2012 | 20461 3.9 13.5% 0,0%
‘:‘nl 3 60.074 78.8¢° 20.5% 0.7°
2014 | 61.484 73,00 25.8% 1,20
.julﬁ‘ ' 62 243 72.30 25.7%% -_v.;,;'

*Dados até maio de 2015, mcl

Fomte ONS (Justomico da operagio)

Fonte: Camara de Comercializacao de Energia elétrica (2015)

Ademais, esse nao foi o Unico argumento dos geradores. Dentre outros, foi
arguido que o despacho fora da ordem de mérito acabou por postergar a decretacao
do racionamento, agravando o impacto financeiro sobre as geradoras hidrelétricas.
Também foi levantada a questéo acerca da escolha governamental de reduzir a tarifa
dos consumidores cativos em 20% (vinte por cento), 0 que causou, mesmo que de

forma indireta, 0 aumento do consumo por essa categoria, hdo tendo sido aplicada

157 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Aviso da Audiéncia Publica Aneel n°. 032/2015.
Disponivel em:
<http://www2.aneel.gov.br/aplicacoes/audiencia/arquivo/2015/032/documento/aviso_da_ap_032_2015
_publi cado_no_dou_de 28 05 2015 secao 3 pag_112.pdf>. Acesso em: 16. Ago. 2019.

1% CAMARA DE COMERCIALIZACGAO DE ENERGIA ELETRICA. MRE. Disponivel
<https://www.ccee.org.br/portal/faces/pages_publico/o-que-
fazemos/como_ccee_atua/mre_contab?_afrLoop=254976544566411& adf.ctrl-
state=ibcj70469g_1#!%40%40%3F afrLoop%3D254976544566411%26 adf.ctrl-
state%3Dibcj7046g_5>. Acesso em: 14 ago. 2019

159 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Contribuicdo da APINE na Audiéncia Publica
ANEEL ne 32/2015. Disponivel em:
<http://www2.aneel.gov.br/aplicacoes/audiencia/arquivo/2015/032/contribuicao/apine_ap 032_2015.p
df>. Acesso em: 24 set. 2017

em:
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simultaneamente a “bandeira tarifaria”’, para frear o consumo elevado de energia

elétrica.160

Em suma, os geradores alegaram que, ao invés de incentivar o consumo, 0
governo deveria ter realizacdo uma campanha de conscientizacdo do consumo
racional de energia que poderia ter colaborado para reduzir o impacto de

inadimpléncia dos agentes do MRE.

Em outras palavras, o risco alocado aos geradores nao diz respeito ao risco
hidroldgico ordinario, mas sim das escolhas regulatérias que foram implementadas
sem que tivesse ocorrido a devida avaliacdo dos impactos que 0s agentes

participantes do MRE sofreriam ao |hes ter sido imposto uma restricdo de geracao.

Ao analisar os argumentos levados pelos geradores a esfera administrativa, a
ANEEL os rechacou sobre o argumento de que cenarios de hidrologia desfavoraveis
sdo técnica e formalmente previstos, de forma que os geradores hidrelétricos

deveriam assumir esse risco “ordinario”.161

Assim, em raz&o da persisténcia da ANEEL em desconsiderar os pontos
levantados pelos agentes ao argumento de que os indices de GSF Ihe foram
imputados por questdes alheias a sua gestéo, foi que a matéria foi levada ao Poder

Judiciario.

Na esfera judicial, os geradores hidrelétricos passaram a obter liminares que
os isentavam da aplicacédo dos percentuais aplicados ao risco hidrolégico. Ocorre que
os efeitos da execucdo dessas liminares no ambito da CCEE, acabou por impactar

outros geradores credores do MRE, uma vez que estes tiveram que ratear 0S custos

160 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. ANEEL anuncia reducéo das tarifas de
energia elétrica. Disponivel em:
<http://www2.aneel.gov.br/aplicacoes/noticias/Output_Noticias.cfm?ldentidade=6426&id_area=90>.
Acesso em: 16 ago. 2019

161 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Nota Técnica n® 038/2015-SRG-SEM/ANEEL, de
19.02.2015. Disponivel em:
<http://www2.aneel.gov.br/aplicacoes/audiencia/arquivo/2015/032/documento/nt_038_
_srg_srm_deslocamento_do_mre-srm_final-18-5-2015-r2.pdf>. Acesso em: 16. Ago. 2019
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da isencdo dos geradores que foram protegidos por liminares, o que acabou por
provocar uma nova onda de liminares para resguardar os geradores que nao haviam

ingressado com acdes judiciais discutindo o GSF em um primeiro momento.

Verificou-se, assim, que a operacionalizacédo das diversas decisdes judiciais,
ocasionou um elevado indice de inadimpléncia no mercado, o0 que gerou a paralisacao

do MCP, como bem explica Siciliano:

Com a crescente judicializagdo da questdo e obtencéo, por parte dos
agentes geradores, de liminares impedindo a aplicacdo do ajuste decorrente
de GSF abaixo de um, somada as liminares de prote¢do ao rateio do ndo
pagamento decorrente das primeiras liminares, obtidas por agentes
impactados pelo MRE (agentes geradores e distribuidoras de energia
elétrica, ao assumirem o risco hidrolégico das cotas de garantia fisica e
Itaipu), 0 mercado de energia elétrica viu-se diante de gigantesca e
crescente inadimpléncia, com grandes valores represados em funcdo de
decisdes judiciais.5?

Assim, ao operacionalizar as liminares, a CCEE deixou de realizar o “rateio
proporcional” previsto na Resolugdo ANEEL n°® 601, de 04.02.2014163, que trata das
Regras e Procedimentos de Comercializa¢do de Energia Elétrica. Assim, praticamente
todos os agentes do MRE acabaram ingressando com as respectivas acoes judiciais,

comprometendo a dindmica das liquidacées do MCP.

No intuito de resolver o imbréglio que se instaurou no ambito do Mercado de
Curto Prazo — MCP, foi editada a Medida Proviséria n°® 688/2015, posteriormente
convertida na Lei n° 13.203, de 08.12.2015, que estabeleceu a repactuacao do risco

hidrolégico retroativamente a 2015, condicionada a desisténcia das agdes judiciais. 54

162 SICILIANO, Gisella Cassara de Castellammare Scott. Repactuacio do Risco Hidroldgico —Lei n°
13.203/2015 Versus Resolucdo Normativa Aneel n® 684/2015. In: Temas Relevantes no Direito de
Energia Elétrica. Coordenado por Fabio Amorim da Rocha. Tomo V. Rio de Janeiro: Synergia Editora,
2016, p. 271.

163 “Art. 18 Os débitos remanescentes de agente desligado da CCEE n&o enquadrados no inciso Il do
art. 17, observado o disposto nos 88 20 a 40 do art. 50 e nos arts. 21 e 22, devem ser apurados e
consolidados na contabilizacdo correspondente ao més em que se operou o desligamento, incumbindo
ainda a CCEE: | - proceder ao rateio dos débitos do agente desligado junto a todos os agentes, na
proporgdo de seus votos, calculados mensalmente, cujos efeitos financeiros devem ser lancados na
contabilizacdo seguinte a Ultima liquidacdo com participacdo do inadimplente desligado, conforme
aplicaveis.”

164 BRASIL. Lei n°13.203, de 8 de dezembro de 2015. Disp&e sobre a repactuacio do risco hidroldgico
de geracao de energia elétrica; institui a bonificacdo pela outorga; e altera as Leis n ©12.783, de 11 de
janeiro de 2013, que dispde sobre as concessdes de energia elétrica, 9.427, de 26 de dezembro de
1996, que disciplina o regime das concessdes de servicos publicos de energia elétrica, 9.478, de 6 de
agosto de 1997, que institui 0 Conselho Nacional de Politica Energética, 9.991, de 24 de julho de 2000,



71

by

Muitos agentes aderiram a referida repactuacdo, porém muitos outros resolveram

prosseguir com as respectivas acoes.

Aqueles que aderiram ao acordo, acabaram por perder a protecao judicial,
ficando expostos ao rateio de inadimpléncia na liquidacdo da CCEE, o que acarretou
novas proposituras de acdes objetivando a protecéo dos agentes que haviam aderido

a repactuacao na forma da Lei n° 13.203/15.

Assim, a cada liminar deferida, surtia efeitos econdmico-financeiros que
repercutiam na esfera juridica de outros agentes, que acabava ocasionando uma nova
onda de judicializacdo, permanecendo incélume o cenario de desestabilizacdo e
travamento do setor. Apenas na liquidacdo de 2017, o impacto das liminares do GSF
correspondeu a mais de 1,58 bilhdo ndo contabilizados, conforme se extrai do

seguinte comunicado da CCEE:

A Camara de Comercializacdo de Energia Elétrica — CCEE finalizou nesta
sexta-feira a liquidagéo financeira do Mercado de Curto Prazo (MCP)
referente a marco de 2017, que movimentou R$ 1 bilhdo dos R$ 2,85 bilhdes
contabilizados. Do valor ndo pago, R$ 1,58 bilh&o esta relacionado com
liminares de GSF no mercado livre (ACL) e R$ 270 milh8es representam
outros valores em aberto da liquidacdo. E importante ressaltar que a
operacao foi realizada sem a incidéncia da liminar obtida pelos associados
da Associacdo Brasileira dos Comercializadores de Energia — Abraceel
qguanto ao rateio do risco hidrolégico no mercado de curto prazo, elevando
para 23% o montante recebido pelos agentes credores sem protecdes
judiciais relacionadas ao rateio da inadimpléncia. “O resultado desta
liquidacdo financeira nos traz uma boa perspectiva, mas a judicializacéo
ainda exige muita aten¢do e sua resolucao é uma das prioridades da CCEE.
Em nossa opinido, a melhor forma de tratar a judicializacéo é o amplo dialogo,
€ 0 que a Aneel, a CCEE e os agentes tém feito no caso do GSF do ambiente
livre”, afirma Solange David, vice-presidente do Conselho de Administragéo
da CCEE. J4 os agentes amparados por decisdes que determinam a
incidéncia regular das normas vigentes perceberam uma adimpléncia de 29%
e 0s agentes que possuem decisfes judiciais vigentes para nédo participar do
rateio da inadimpléncia oriunda de liminares do GSF perceberam uma
adimpléncia proxima de 90%. Os valores incluem o pagamento dos
excedentes da Conta de Energia de Reserva - CONER oriundos do
provisionamento do Encargo de Energia de Reserva — EER que totalizam R$
551 milhdes que serao rateados de acordo com as regras de comercializacao.
A operacgédo, realizada pela CCEE, envolveu 5.798 agentes, sendo 697
devedores e 5.101 credores. A liquidagdo financeira do mercado de curto

que dispde sobre realizacdo de investimentos em pesquisa e desenvolvimento e em eficiéncia
energética por parte das empresas concessionarias, permissionarias e autorizadas do setor de energia
elétrica, 10.438, de 26 de abril de 2002, 10.848, de 15 de marco de 2004, que dispde sobre a
comercializacdo de energia elétrica, e 11.488, de 15 de junho de 2007, que equipara a autoprodutor o
consumidor que atenda a requisitos que especifica. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13203.htm>. Acesso em: 16. Ago.
2019
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prazo representa o acerto de eventuais diferengas entre a energia medida e
a contratada pelos agentes que operam no ambito da CCEE. Os débitos e
créditos, apurados pelo processo de contabilizacdo das operac¢des do
mercado pela Camara de Comercializacdo, sao valorados ao Preco de
Liquidagdo das Diferencas — PLD, calculado semanalmente.165

2.2.1 Primeira onda de judicializagdo: “isen¢cao GSF”

A primeira fase de judicializacdo do GSF ocorreu quando os geradores
ingressaram com acgdes judiciais visando a limitacdo do Fator GSF ao limite de déficit
de 5% previsto no Decreto n° 2.665/98, no caso da Santo Antdnio Energia S/A, ou o
total afastamento dos indices de GSF, no caso da APINE. Em suma, esses geradores
afirmam nado terem assumido o risco pela situacao hidrica daquele periodo, e que a
geracdao deficitaria nao poderia ter sido considerada como risco hidrolégico, haja vista
gue esse fato teria sido ocasionado pelas escolhas regulatérias do Poder Publico que

teriam prestigiado a geracdo térmica em detrimento da hidrelétrica.

Assim, esses agentes sustentaram que o Fator GSF de ajustes da Garantia
Fisica é um risco ordinario aceitavel para empreendimentos comuns quando
compativel com risco maximo de déficit de energia do Sistema de 5%, usado para
calculo da Garantia Fisica das usinas, ou ainda que o Fator GSF ndo estaria
representando o risco hidrolégico, mas uma tentativa de corrigir distor¢des:

Como o regramento do Sistema Interligado Nacional (SIN) é pautado
pela l6gica da confiabilidade que deve conduzir a sua operagéo, com
aplicacdo da curva de averséo ao risco de racionamento e otimizac&o
do uso dos recursos energéticos, era natural que houvesse
prevaléncia do despacho de usinas hidrelétrica. Logo, a geragao
efetiva do MRE seria maior que o total da Garantia Fisica das usinas
e a sobra de energia secundaria permitiria aos agentes uma receita
adicional. Essa percepgdo se confirmava na andlise do
comportamento histérico do MRE.16

165 CAMARA DE COMERCIALIZACAO DE ENERGIA ELETRICA. Comunicado publicado no sitio
eletrénico da CCEE. Disponivel em:
<https://www.ccee.org.br/portal/faces/pages_publico/noticiasopiniao/noticias/noticialeitura?contentid=
CCEE_389081&_afrLoop=468942791674431#%40%3Fcontentid
%3DCCEE_389081%26_afrLoop%3D468942791674431%26_adf.ctrl-state%3Djpf37glpj_17>.

Acesso em: 19 ago 2019.

166 petig&o inicial da Agdo Ordinaria n° 0023776-24.2015.4.01.3400, distribuida a 12 Vara Federal da
Secao Judiciaria do Distrito Federal.
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Aponta ainda a Santo Antbnio Energia que a crise ocasionada pelo GSF

derivou de condutas adotados pelo Governo Federal, sendo vejamos:

O Governo Federal adotou medidas extraordindrias, imprevisiveis e de
consequéncia incalculaveis, que levaram a reducdo do total de
geracao hidrelétrica e a ampliacé@o dos efeitos do Fator GSF. Inverteu-
se a politica operativa de modo que as usinas termelétricas passaram
a ser despachadas na integralidade e as hidrelétricas assumiram o
papel complementar. Ademais, a elevacao extraordinaria das tarifas
dos consumidores finais, aliada as campanhas pela redugdo do
consumo, ampliaram ainda mais esses efeitos. Os custos adicionais
decorrentes do Fator GSF j& somaram R$ 1bilhdo e devem somar
aproximadamente R$ 3 bilhdes até 2017. Valor que representa quase
um tergo do custo total do empreendimento estimado para o Leildo (R$
9,5 bilhges).®”

No mesmo sentido, ressalta a APINE em sua peti¢ao inicial:

[...] desde janeiro de 2014, os associados a APINE ora substituidos
sofrem em consequéncia de atos estatais que alteraram as condicdes
objetivas a vista das quais foram tomadas decisGes de investimento
em geracao hidrelétrica, segmento intensivo em capital e com projetos
de longo prazo de maturagdo. Os danos sofridos pelos geradores
hidrelétricos resultaram da circunstancia de as suas usinas, por forca
de diversos fatos do principe, ndo terem mais espac¢o para produzir
energia elétrica nos niveis usuais, que seriam observados caso o
Poder Publico ndo houvesse alterado de forma drastica as condicées
objetivas — féaticas e juridicas — que conformavam o funcionamento do
setor elétrico.168

Ao conceder a tutela antecipada requerida pela APINE, o juizo da 20? Vara

Federal da Secao Judiciaria do Distrito Federal assim decidiu:

[...] os substituidos da autora, quando decidiram investir na geracdo
de energia hidrelétrica no pais nao assumiram como risco do negécio,
compreendido na é&lea comercial, o0os atos governamentais
caracterizados como fatos do principe ou &lea administrativa,
consistentes na inversdo da matriz hidrotérmica, nos despachos das
usinas térmicas fora da ordem de mérito de custo, ao desvirtuamento
da operacdo do Sistema Interligado Nacional, a politica estatal de
reducéo de tarifas em cenario de custo elevado de geracao e a decisdo
de ndo se decretar o racionamento, mas tdo somente o risco de

167 |pidem.
168 Peticao inicial da Agéo Ordinaria n® 0034944-23.2015.4.01.3400, distribuida & 202 Vara Federal da
Secao Judiciaria do Distrito Federal
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compartilhar o risco hidroldgico, que foi totalmente comprometido e
deturpado pelos atos retrocitados.16?

No caso da Santo Antonio Energia S/A, o pedido de antecipagéo de tutela foi
deferido em sede de Agravo de Instrumento pelo Tribunal Regional Federal da 12

Regido, nos seguintes termos:

A despeito do grau de complexidade da matéria debatida nos autos de
origem, a pretensdo recursal deduzida nestes autos possui natureza
eminentemente cautelar, de forma a permitir a limitacdo do Fator GSF
no percentual de 5% (cinco por cento), com a contabilizacdo do
montante que exceder esse percentual por meio do Mecanismo
Auxiliar de Célculo dos valores referentes aos ajustes na Garantia
Fisica da UHE Santo Antdnio, evitando-se, assim, a noticiada perda
de vultosos valores, no montante de R$ 156.880.924,36 (cento e
cinquenta e seis milhdes, oitocentos e oitenta mil, novecentos e vinte
e quatro reais), ja na proxima liquidacdo da Camara Comercializadora
de Energia Elétrica (CCEE), prevista para o dia de amanha (07 de
maio de 2015). Registre-se, por oportuno, que a pretensao deduzida
pelo suplicante, perante o juizo monocratico e reiterada nestes autos,
tem suporte na suposta onerosidade excessiva do contrato celebrado
entre as partes, decorrentes de atos supervenientes, extraordinarios,
inevitaveis e de consequéncias incalculaveis, sem a correspondente
adocdao, pelo poder concedente, das medidas necessérias, com vistas
a manutencgao das condi¢cbes em que se amparou a proposta por ela
apresentada.

Em suma, foram proferidas 67 liminares favoraveis aos participantes do MRE
e suas respectivas associacfes concedendo as limitagdes requeridas aos efeitos

financeiros negativos da aplicacdo do Fator GSF. Desse total, em 44 decisdes

169 Decisdo proferida pela 202 Vara Federal da Secdo Judiciaria do Distrito Federal nos autos da Acgéo
Ordinaria n® 0034944-23.2015.4.01.3400
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judiciais, foi determinada a limitacdo do GSF em 5%.1 Em outros 24 processos,

foram deferidas liminares para limitar o Ajuste do MRE. 7!

2.2.2 Segunda onda de judicializacdo: “isengao rateio”

A segunda fase de judicializagcdo decorreu da forma como foram
operacionalizados os cumprimentos das decisdes liminares concedidas para

preservar os geradores da aplicacdo do Fator GSF (ajuste MRE ou GSF 5%).

Com efeito, ao dar cumprimento a essas decisdes, a CCEE redistribuiu aos
demais agentes do Setor o O0nus decorrente da isencdo daqueles agentes que
obtiveram protecdao judicial na primeira fase. Assim, o impacto financeiro advindo da
operacionalizacdo das liminares foi rateado entre todos os agentes nao protegidos

judicialmente.

Inconformados com o excesso de 6nus financeiro que lhes foram impostos,
esses agentes acabaram ingressando com acdes judiciais com o escopo de também
obter protecdo judicial para que fossem isentos de arcar com o 6nus do “rateio de

inadimpléncia”.

170 Processos autuados sob 0s numeros: 0023776-24.2015.4.01.3400/DF, 0028129-
10.2015.4.01.3400/DF, 0031750- 15.2015.4.01.3400/DF, 0033270-10.2015.4.01.3400/DF, 0033084-
84.2015.4.013400/DF, 0037347-62.2015.4.01.3400/DF, 0038577-42.2015.4.01.3400/DF, 0034379-
59.2015.4.01.3400/DF, 0038845-96.2015.4.01.3400/DF, 0040668- 08.2015.4.01.3400/DF, 0041607-
85.2015.4.01.3400/DF, 0040163-17.2015.4.01.3400/DF, 0041683-12.2015.4.01.3400/DF, 0036564-
70.2015.4.01.3400/DF, 0040164-02.2015.4.01.3400/DF, 0044679-80.2015.4.01.3400/DF, 0043183-
16.2015.4.01.3400/DF, 0044681-50.2015.4.01.3400/DF, 0041692-71.2015.4.01.3400/DF, 0033045-
87.2015.4.01.3400/DF, 0040741-77.2015.4.01.3400/DF, 0037346-77.2015.4.01.3400/DF, 0041682-
27.2015.4.01.3400/DF, 0040672- 45.2015.4.01.3400/DF, 0044867-73.2015.4.01.3400/DF, 0051254-
07.2015.4.01.3400/DF, 0046295-90.2015.4.01.3400/DF, 0045492-10.2015.4.01.3400/DF, 0057512-
33.2015.4.01.3400/DF, 0057547-90.2015.4.01.3400/DF, 0046296- 75.2015.4.01.3400/DF, 0045420-
23.2015.4.01.3400/DF, 0058726-59.2015.4.01.3400/DF, 1005081-05.2015.4.01.3400/DF, 1005649-
21.2015.4.01.3400/DF, 0062191-76.2015.4.01.3400/DF, 0045541-51.2015.4.01.3400/DF, 5057383-
14.2015.4.04.7100/RS, 5046628-85.2015.4.04.0000/RS, 0065754-78.2015.4.01.3400/DF, 0066007-
66.2015.4.01.3400/DF, 0062713-06.2015.4.01.3400/DF, 0052710-55.2016.4.01.3400/DF, 0000518-
14.2017.4.01.3400/DF. 193

171 Processos autuados sob 0s numeros: 0047630-81.2014.4.01.3400/DF, 0034836-
91.2015.4.01.3400/DF, 0034944- 23.2015.4.01.3400/DF, 0038126-17.2015.4.01.3400/DF, 0038848-
51.2015.4.01.3400/DF, 0035360-88.2015.4.01.3400/DF, 0040678-52.2015.4.01.3400/DF, 0036632-
20.2015.4.01.3400/DF, 0040671-60.2015.4.01.3400/DF, 0040813- 64.2015.4.01.3400/DF, 0036631-
35.2015.4.01.3400/DF, 0042213-16.2015.4.01.3400/DF, 0043181-46.2015.4.013400/DF, 1004820-
40.2015.4.01.3400/DF, 0035361-73.2015.4.01.3400/DF, 0049402-45.2015.4.01.3400/DF, 0052271-
78.2015.4.01.3400/DF, 0043182-31.2015.4.01.3400/DF, 0044866-88.2015.4.01.3400/DF, 0057642-
23.2015.4.01.3400/DF, 0058715-30.2015.4.01.3400/DF, 0051237-68.2015.4.01.3400/DF, 0027516-
65.2015.819.0001, 0062096- 12.2016.4.01.3400/DF
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Nesse momento, o Poder Judiciario passou também a conceder liminares
para esses agentes, como bem ilustra as decisdes abaixo obtidas em favor da
Cervejaria Petropolis do Centro Oeste Ltda. e da Companhia Industrial Alianca

Bondespachense, respectivamente:

O cerne da questéo a ser decidida neste momento processual e se a
parte autora deve arcar com o 6nus financeiro decorrentes de
decisdes judiciais — das quais ndo faz parte — que limitaram ou
afastaram a aplicacdo do fator GSF (Generation Scaling Fator), ou
seja, se devem ser excluidas do rateio que a Camara de
Comercializacdo de Energia Elétrica (CCEE) possa promover dos
custos de GSF de outros agentes geradores e comercializadores que
obtiveram referida limitacdo do GSF no bojo de demandas judiciais.
De fato, prospera a irresignacéo da autora, haja vista que n&o se pode
imputar aos demais integrantes do Mecanismo de Realocacdo de
Energia (MRE) o 6nus de decisdes judiciais em processos nos quais
nao sao partes, seja em razdo de tais decisbes ndo determinarem,
obviamente, que as associagdes substituidas suportassem esse
encargo, seja do fato notorio de os atos decisorios gerarem efeitos
inter partes, sendo defeso beneficiar ou prejudicar terceiros, conforme
preceitua o art. 472 do CPC.1"?

A despeito da auséncia de regra especifica de afetacdo a ser adotada,
entendo que o direito que socorre as usinas hidroelétrica beneficiadas
por forca de decisfes judiciais também € 0 mesmo a amparar outros
sujeitos que estdo em relacdo similar aquelas; ou seja, 0s agentes que
compdem o sistema do Mecanismo de Realocacédo de Energia — MRE,
no caso, 0s substituidos da autora, pois estdo no mesmo panorama
fatico-juridico das querelas similares analisadas pelo Poder Judiciéario.

Por tal motivo, é evidente que auséncia de razoabilidade na decisdo
proferida pelos integrantes da 7962 Reunido do Conselho de
Administracdo do CCEE, pois imputa aos demais integrantes do
Mecanismo de Realocacdo de Energia - MRE duplo 6nus: primeiro
porque ja ndo estdo sendo contemplados com os MRESs previstos nos
contratos administrativos de concessao de uso do bem publico, devido
aos baixos valores do GSF; segundo porque a impactacdo das
decisbes judiciais que favorecem alguns estdo repercutindo
negativamente em detrimento dos demais. Tal situagdo mais se
agrava diante do fato de que as usinas que se socorrem ao Poder
Judiciario representarem uma grande fatia dos integrantes do MRE, o
gue afeta a isonomia material entre os demais agentes. De fato, ndo
se pode imputar aos demais integrantes do MRE o 6nus de decisdes
judiciais em processos nos quais nédo sdo partes.1’

172 SE(;AO JUDICIARIA DO DISTRITO FEDERAL. Acao Ordinéria n° 0057770-43.2015.4.01.3400,
distribuida a 12 Vara Federal da Secédo Judiciaria do Distrito Federal, Juiza Solange Salgado da Silva.
173 SECAO JUDICIARIA DO DISTRITO FEDERAL. Acédo Ordinéria n° 58286-63.2015.4.01.3400,
distribuida a 202 Vara Federal da Secao Judiciaria do Distrito Federa, Juiza Adverci Rates Mendes de
Abreu;
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Em sintese, o Poder Judiciario entendeu que o impacto financeiro provocado
por liminares ndo devem repercutir no ambito do MRE, considerando que esse
mecanismo serve exclusivamente para compartilhamento do risco hidrolégico.
Ademais, entendeu-se que os participantes do MRE néo poderiam ter sido impactados

por decisdes judiciais em que néo figuravam na relacéo processual. 174

Na Segunda fase de judicializacdo, foram obtidas 92 decisfes liminares. Em
62 dessas decisdes, o provimento jurisdicional foi conferido apenas a blindagem
contra os efeitos decorrentes de decisdes judiciais obtidas em favor dos demais
agentes.!”> Em outras 26 decisdes, o beneficio auferido foi cumulado com aquele
requerida na primeira fase, ou seja, o participante do MRE obteve tanto a isencao do
GSF ou a 5%, como também a sua nao sujeicdo aos efeitos das decisdes judiciais da

primeira fase.'’® Em 4 casos, ainda foi deferido provimento jurisdicional abarcando a

174 SECAO JUDICIARIA DO DISTRITO FEDERAL. Decis&o proferida nos autos da A¢&o Ordinéaria
n° 1004544-09.2015.4.01.3400/DF: “os integrantes do sistema MRE anuiram com a avenga
relacionada, exclusivamente, ao pacto quanto a mitigacao de riscos hidrolégicos, como reza o art. 1°,
§ 5°, 1, da Lei n° 10.848/04, n&o a 6nus financeiro decorrente de decisfes judiciais nas quais, sequer,
integraram a lide”. Disponivel em: <https://processual.trfl.jus.br/consultaProcessual/processo.php. >
Acesso em =: 20. Set. 2019

175 Processos autuados sob os numeros: 0040165-84.2015.4.01.3400/DF, 0013866-
64.2015.403.6100/JFSP, 0040767- 75.2015.4.01.3400/DF, 0043690-74.2015.4.01.3400/DF, 0041636-
38.2015.4.01.3400/DF, 0043481-08.2015.4.01.3400/DF, 0043159-85.2015.4.01.3400/DF, 0040752-
09.2015.4.01.3400/DF, 1005267-28.2015.4.01.3400/DF, 1005189- 34.2015.4.01.3400/DF, 1005391-
11.2015.4.01.3400/DF, 1005291-56.2015.4.01.3400/DF, 1005338-30.2015.4.01.3400/DF, 0040669-
90.2015.4.01.3400/DF, 0045485-18.2015.4.01.3400/DF, 0015111-13.2015.403.6100/JFSP, 0015112-
95.2015.4.03.6100/JFSP, 0015733-92.2015.403.6100/JFSP, 0040673-30.2015.4.01.3400/DF,
0040670- 75.2015.4.01.3400/DF, 0057656-07.2015.4.01.3400/DF, 0019485-72.2015.403.6100/JFSP,
0055571-48.2015.4.01.3400/DF, 0057770-43.2015.4.01.3400/DF, 1007047-03.2015.4.01.3400/DF,
1007042-78.2015.4.01.3400/DF, 0058286- 63.2015.4.013400/DF, 0057480-28.2015.4.01.3400/DF,
0057758-29.2015.4.01.3400/DF, 0044680-65.2015.4.01.3400/DF, 0057756-59.2015.4.01.3400/DF,
0058300-47.2015.4.01.3400/DF, 0019779-27.2015.403.6100/JFSP, 0020391-
62.2015.403.6100/JFSP, 0061101-33.2015.4.01.3400/DF, 0060891-79.2015.4.01.3400/DF, 0061227-
83.2015.4.01.3400/DF, 1007625-63.2015.4.01.3400/DF, 0059741-63.2015.4.01.3400/DF, 0061226-
98.2015.4.01.3400/DF, 0070622- 02.2015.4.01.3400/DF, 0064448-74.2015.4.01.3400/DF, 0003985-
35.2016.4.01.3400/DF, 0004477-27.2016.4.01.3400/DF, 1001374-92.2016.4.01.3400/DF, 0013805-
78.2016.4.01.3400/DF, 0019156-32.2016.4.01.3400/DF, 0016326- 93.2016.4.01.3400/DF, 0016529-
55.2016.4.01.3400/DF, 1002815-11.2016.4.01.3400/DF, 0013840-38.2016.4.01.3400/DF, 0022777-
37.2016.4.01.3400/DF, 0022971-37.2016.4.01.3400/DF, 0027347-66.2016.4.01.3400/DF, 0032638-
47.2016.4.01.3400/DF, 003657650.2016.4.01.3400/DF, 0014379-04.2016.4.01.3400/DF, 0062402-
78.2016.4.01.3400/DF, 1008182-16.2016.4.01.3400/DF, 0065208-86.2016.4.01.3400/DF, 0055595-
42.2016.4.01.3400/DF, 0005273- 81.2017.4.01.3400/DF.

176 Processos autuados sob os nlmeros: 0040678-52.2015.4.01.3400/DF, 0038845-
96.2015.4.01.3400/DF, 0040163- 17.2015.4.01.3400/DF, 0042213-16.2015.4.01.3400/DF, 0041683-
12.2015.4.01.3400/DF, 0040164-02.2015.4.01.3400/DF, 0044679-80.2015.4.01.3400/DF, 0043183-
16.2015.4.01.3400/DF, 0044681-50.2015.4.01.3400/DF, 0041692- 71.2015.4.01.3400/DF, 0040741-
77.2015.4.01.3400/DF, 0041682-27.2015.4.01.3400/DF, 0040672-45.2015.4.01.3400/DF, 0049402-
45.2015.4.01.3400/DF, 0043182-31.2015.4.01.3400/DF, 0057642-23.2015.4.01.3400/DF, 0057547-
90.2015.4.01.3400/DF, 0045420-23.2015.4.01.3400/DF, 0058715-30.2015.4.01.3400/DF, 0058726-
59.2015.4.01.3400/DF, 0062191-76.2015.4.01.3400/DF, 5057383-14.2015.4.04.7100/RS, 0065754-
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terceira fase de judicializacao (excluséo do rateio de inadimpléncia), que sera visto no

préximo tépico.t’’

2.2.3 Terceira onda de judicializagao: “loss sharing”

A Terceira Onda de Judicializagao foi ocasionada pela propositura de acdes
judiciais pelos demais agentes do MCP a fim de se protegerem dos efeitos das
decisbes proferidas na primeira e segunda onda de judicializacdo. Com a frustrada
tentativa do Poder Pudblico de estancar os efeitos das decisfes da Primeira onda
dentro do préprio MRE, os agentes do MCP comecaram a sofrer os efeitos dessas

decisbes ao ndo receberem integralmente os créditos que lhes eram devidos.

Em razao do alto grau de inadimpléncia decorrente das decisfes proferidas
na primeira e segunda ondas de judicializacdo, e da iminente insuficiéncia de fundos
para garantir os créditos dos agentes, os credores do MRE ingressaram com acdes
judiciais para garantir o recebimento integral ou proporcional de seus créditos.

A CCEE passou entdo, em atendimento a essas decisdes, a destinar os
recursos prioritariamente aos agentes que detinham liminares que os protegiam. A
consequéncia direta dessa inadimpléncia generalizada causada por decisdes de
‘isencao GSF”, “isencéo rateio” e o atendimento prioritario daqueles agentes que
detinham liminares foi a insuficiéncia de recursos para quitar todos os credores do
MRE. E o que se depreende do seguinte comunicado da CCEE, relativo a liquidacio
financeira de 2016:

A Cémara de Comercializacdo de Energia Elétrica - CCEE informa
gue, devido as decisbes judiciais vigentes que determinam preferéncia
do recebimento dos recursos financeiros, para a liquidacdo de
abril/2016, apenas os agentes detentores destas liminares receberam
parte de seus créditos, o que ocorreu de forma proporcional, conforme
os valores arrecadados, depois de cumpridas as destina¢cfes legais
pertinentes (Energia de Reserva, Portaria MME n° 28/2015, Portaria
MME n° 41/2015, Portaria MME n° 88/2014 e Portaria MME n°
333/2015). A CCEE ressalta que ap6s a operacionalizacdo das
decisfes judiciais, que determinam a preferéncia no recebimento dos
recursos, o total arrecadado pelo pagamento dos devedores néo foi

78.2015.4.01.3400/DF, 0066007- 66.2015.4.01.3400/DF, 0062713-06.2015.4.01.3400/DF, 0052710-
55.2016.4.01.3400/DF.

77 Processos autuados sob 0s numeros: 1004544-09.2015.4.01.3400/DF, 1005352-
14.2015.4.01.3400/DF, 0029612- 41.2016.4.01.3400/DF, 0033684-71.2016.4.01.3400/DF.
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suficiente para operacionalizar os pagamentos aos agentes que nao
estdo protegidos por a¢fes judiciais. A Camara de Comercializacéo
destaca que no préximo ciclo de contabilizacao e liqguidacao financeira
serdo incluidos no resultado do agente todo e qualquer crédito nao
recebido decorrente do rateio da inadimpléncia. Além disso, reafirma
seu compromisso com o pleno atendimento das decisfes judiciais e
esclarecimentos aos agentes, e que continuard adotando todas as
medidas necessarias para o restabelecimento da correta e isonémica
aplicacdo das regras de rateio de inadimpléncia, nos termos da

Resolucdo ANEEL n° 552, de 14/10/2002.178
Diante desse cenario, os credores onerados com o déficit de arrecadacédo
buscaram judicialmente a garantia do recebimento de seus créditos na liquidacdo do
MCP. Destaca-se, por oportuno, que o mérito das agcées denominadas “isengao rateio”
e “loss sharing” € o mesmo, qual seja, evitar que sejam onerados com os efeitos da
operacionalizacao de decisOes judiciais. A diferenca reside no fato de que a segunda
fase foi provocada pelos devedores do MRE, enquanto que a Terceira onda foi

ocasionada pelos credores do MRE.

Nessa fase, foram proferidas 45 decisdes liminares beneficiando agentes
integrantes do MCP. Em 41 dessas decisbes, houve a determinacdo de que o0s
agentes nao participariam do rateio de inadimpléncia provocados pelas
hidrelétricas.'’”® Em 4 liminares, o Poder Judiciario deu provimento protetivo as
hidrelétricas atinentes a segunda onda, ao mesmo tempo em que lhes excluia do

rateio de inadimpléncia do MCP.180

178 CAMARA DE COMERCIALIZACAO DE ENERGIA ELETRICA. Informagdes sobre a Liquidag&o
Financeira MCP - abr/16, de 21/06/2016. Disponivel em: <
http://www.ccee.org.br/portal/faces/pages_publico/noticias-opiniao/comunicados>. Acesso em: 20 ago.
2019.

1% Processos autuados sob os nimeros: 0051048-90.2015.4.01.3400/DF, 0056190-
75.2015.4.01.3400/DF, 1007276- 60.2015.4.01.3400/DF, 5057405-72.2015.4.04.7100/RS, 0061142-
97.2015.4.01.3400/DF, 0059949-47.2015.4.01.3400/DF, 1008091-57.2015.4.01.3400/DF, 0064613-
24.2015.4.01.3400/DF, 1008454-44.2015.4.01.3400/DF, 5066962- 83.2015.4.04.7100/RS, 0069280-
53.2015.4.01.3400/DF, 0006276-08.2016.4.01.3400/DF, 1001329-88.2016.4.01.3400/DF, 0012257-
18.2016.4.01.3400/DF, 1000661-35.2016.4.01.0000/TRF1, 0014326-23.2016.4.01.3400/DF, 0014364-
35.2016.4.01.3400/DF, 0021119-75.2016.4.01.3400/DF, 0022930-70.2016.4.01.3400/DF, 1003840-
59.2016.4.01.3400/DF 1002881-88.2016.4.01.3400/DF, 0029613-26.2016.4.01.3400/DF, 0029651-
38.2016.4.01.3400/DF, 0033775- 64.2016.4.01.3400/DF, 0036557-44.2016.4.01.3400/DF, 1004669-
40.2016.4.01.3400/DF, 1004215-60.2016.4.01.3400/DF, 1004805-37.2016.4.01.3400/DF, 5033160-
60.2016.4.04.7100/RS, 0045571-52.2016.4.01.3400/DF, 1006088- 95.2016.4.01.3400/DF, 0051207-
96.2016.4.01.3400/DF, 0051209-66.2016.4.01.3400/DF, 0051334-34.2016.4.01.3400/DF, 0052663-
81.2016.4.01.3400/DF, 0053430-22.2016.4.01.3400/DF, 0073052-87.2016.4.01.3400/DF, 1009704-
78.2016.4.01.3400/DF, 0074431-63.2016.4.01.3400/DF, 1000205-36.2017.4.01.3400/DF, 1000560-
46.2017.4.01.3400/DF

180 Processos autuados sob 0s numeros: 1004544-09.2015.4.01.3400/DF, 1005352-
14.2015.4.01.3400/DF, 0029612- 41.2016.4.01.3400/DF, 0033684-71.2016.4.01.3400/DF.
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2.2.4 Do contexto politico-econémico do GSF
2.2.4.1 Aspectos estruturais

Para além do cenério de baixa afluéncia do periodo compreendido entre
2014 e 2015, a ma gestao regulatéria também tem sido indicada como um fator

determinante para a crise que ocasionou a discussdo do GSF.

Essas fragilidades foram apontadas, inclusive pelo TCU, por ocasido de suas
auditorias no setor. Com efeito, o Acorddo n°® 993-15/15-P e respectivo relatorio de
instrucdo, proferidos pelo Tribunal de Contas da Unido nos autos do Processo n°
13.099/2014-00, no bojo de relatério de fiscalizacdo do Setor Elétrico, identificou
inUmeros problemas e falhas de planejamento na gestédo e operagéo do Setor Elétrico
e que conduziram ao cenario de crise e ampliacdo da exposi¢cdo dos geradores por

aplicacdo do GSF.18!

Ao apreciar processo de fiscalizacédo do Setor Elétrico (TC 13.099/2014-0) o
Tribunal de Contas da Unido (TCU) proferiu acordéo de cuja instrucdo e conclusao se

extraem as seguintes constatacoes:

50. O TCU, muito antes da ocorréncia da atual crise hidrica, apontou a
existéncia de indicios no sentido de que a capacidade de geracdo de
energia elétrica configura-se insuficiente, em termos estruturais, para
garantir a seguranca energética do pais.

51. Diversas fiscalizagbes evidenciaram problemas que impactaram
negativamente na oferta de energia e na eficiéncia do consumo, quais
sejam:

51.1. falhas no planejamento da expanséo da capacidade de gerac¢éao;
51.2. superavaliacdo da garantia fisica das usinas geradoras;

()

51.8. perda significativa de receitas e capacidade de investimento das

concessionarias de geracdo, principalmente estatais, que renovaram
concessoes nos termos da MP 579/2012;

(.

181 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. TC 013.099/2014-0, de 29.04.2015, relator Vital do Régo.
Disponivel em: <www.tcu.gov.br/autenticidade> Acesso em: 02. Set. 2019
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52. A somatdria desses problemas tornou menor a margem de seguranca
e aumentou a vulnerabilidade do sistema a periodos de menor fluéncia
hidrica, aumentando o risco de desabastecimento elétrico.®2
O TCU evidenciou que as acdes e omissdes do Poder Concedente implicaram
na superavaliacdo da garantia fisica e, por conseguinte, aumentaram 0 risco dos
geradores de exposicdo ao mercado de curto prazo por for¢ca da aplicacdo do fator

GSF.183

182 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. TC 013.099/2014-0, de 29.04.2015, relator Vital do Régo.
Disponivel em: <www.tcu.gov.br/autenticidade> Acesso em: 02. Set. 2019

183 ©3,2. Desvirtuamento do atual modelo do setor elétrico

103. No ambito do mercado regulado, a contratagdo de energia requer a realizagéo de leildes, sob
responsabilidade da Aneel, entre 0os quais se podem citar os Leildes de Energia Nova (LEN), cuja
finalidade é atender ao aumento de carga das distribuidoras, e os Leildes de Energia Existente (LEE),
destinados a contratacao de energia gerada por usinas ja construidas e que estejam em operacao.
104. Apés a conclusao do procedimento licitatorio, procede-se a celebragcéo obrigatéria dos contratos
de comercializagdo, a exemplo dos CCEARs. Esse tipo de avenca contém o montante de energia
contratada, com base na garantia fisica do empreendimento de geragéo (energia assegurada) — parcela
de energia passivel de ser vendida pelo gerador no ambiente regulado —, proporcional a sua
contribuicdo estimada para a capacidade de gerag&o do sistema, conforme o art. 2°, inciso |l e 8§ 1° e
2°, do Decreto 5.163/2004. Essa garantia se materializa por meio de um certificado de energia
assegurada que cada usina recebe do MME. O somatdério desses certificados corresponde a garantia
fisica do sistema.

105. Portanto, a garantia fisica ndo significa geracdo efetiva de energia, mas sim o quantitativo
previamente especificado nos certificados de energia assegurada das usinas, passivel de ser
comercializado independentemente do montante de energia efetivamente por elas gerado.

106. Todavia, 0 TCU constatou um desequilibrio estrutural no sistema, porguanto a soma dos
certificados de energia assequrada j4 emitidos as usinas é maior que a real garantia fisica do
sistema. A origem desse problema passa a ser narrada a seguir.

107. Conforme o regramento vigente, o ONS deve zelar pela seguranca do sistema e pelo uso eficiente
dos recursos ao desempenhar suas funcdes. Para tanto, ele possui os préprios modelos
computacionais, responsaveis por gerar uma série de dados que seréo tratados mais adiante.

108. No entanto, desde o racionamento de 2001, restou evidenciado que o paradigma de operacdo em
uso, que privilegiava o despacho da geragéo de menor custo, ndo era adequado como forma de garantir
0 suprimento.

109. Desse modo, por meio da Resolugdo 109 da Camara de Gestdo da Crise de Energia, de 24/1/2002,
foi instituido um mecanismo de seguranca atrelado ao armazenamento dos reservatérios, em razdo
das incertezas das afluéncias. Essa ferramenta, que é tracada a partir da escolha de uma combinagao
de condi¢des hidrologicas severas para os proximos dois anos, passou a ser chamada Curva de
Averséao ao Risco (CAR).

110. Ocorre que, apesar da criacdo da CAR, a operacéo do sistema elétrico seguiu os Procedimentos
Operativos de Curto Prazo (POCP), autorizados pela Resolugdo - CNPE 8/2007, visando proporcionar
ainda mais seguranga para o sistema. A partir desses procedimentos, 0 ONS passou a acionar
térmicas ao longo do ano, de maneira a atingir em novembro de cada ano — ou seja, apés o periodo
de menor acimulo de energia nos reservatorios do sistema — um nivel de armazenamento que
garantisse a seguranca operativa do ano seguinte. Portanto, considerando que a geracéo térmica é
conhecidamente mais onerosa que a hidraulica, o critério de menor custo néo foi observado.
111. Todavia, os modelos computacionais do ONS n&o contemplavam os critérios do POCP, causando
com que os dados por eles gerados ndo incorporassem o0s custos do acionamento das térmicas,
tornando-os artificialmente baixos. Essas distor¢cdes provocavam um desequilibrio que ainda
reflete em toda a cadeia do sistema, desde o planejamento até a comercializacdo, como sera
explicado a sequir.

112. Entre os dados distorcidos pelo ONS esta o custo de operacdo (CMO), que é utilizado pela EPE
para elaborar os estudos de expansdo do sistema, considerando 0 menor custo entre operar ou
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De fato, o Tribunal de Contas apontou como um dos elementos essenciais
para a crise do Setor Elétrico um grave erro na gestdo do setor consistente na

reducdo artificial das tarifas de energia elétrica apos a edicao da MP 579/2012. o

que projetou um sinal econdmico equivocado de abundéncia de enerqia,

quando em verdade o cenario era de escassez, incentivando 0 consumo

irracional de energia pelos consumidores e, assim, contribuindo sobremaneira

para o deplecionamento dos reservatorios das hidrelétricas, o que, como sabido,

veio a comprometer as garantias fisicas das usinas e contribuir para 0 aumento do
fator GSF.

Como se depreende das constatacbes do TCU, houve num primeiro
momento 0 uso irracional do recurso energético que promoveu o esgotamento dos
reservatorios e no segundo momento, o Poder Concedente tenta recuperar o
armazenamento transferindo os custos de seus atos para os geradores. Portanto, o

impacto do GSF decorre de atos do Poder Publico e ndo de risco hidrologico.

2.2.4.2  Aspectos conjunturais

expandir, com base nos valores contidos em leildes passados. Em razdo das aludidas distorcdes, 0os
sinais enviados & EPE indicavam gue 0 custo de operac8o encontrava-se inferior ao custo de
expanséo.

113. Além disso, o custo de operacdo passou a ser utilizado como parametro para o calculo da garantia
fisica dos empreendimentos leiloados a partir da Resolucédo — CNPE 9/2008, o que ocorreu, inclusive,
sem a correspondente revisao dos certificados de energia assegurada até entdo emitidos.

114. A utilizacdo de certificados de energia assequrada gque ndo_incorporavam a premissa
instituida pelo referido normativo e de um custo de operacdo subavaliado para o célculo das
garantias fisicas resultava na superavaliacdo da capacidade de suprimento do sistema (carga
critica), e, por consequinte, da soma das garantias fisicas j4 atribuidas as usinas, gerando um
desequilibrio estrutural.

115. O envio de sinais distorcidos pelo ONS s6 foi equacionado por meio da Resolucéo — CNPE 3/2013,
gque determinou a internalizacdo dos POCP nos modelos computacionais utilizados na operagédo do
sistema. E, mesmo assim, conforme previsto no art. 2° do referido normativo, o0 ONS ainda tem a
prerrogativa de efetuar o despacho de térmicas, independente do que indiguem os modelos
computacionais, “extraordinariamente e com o objetivo de garantir o suprimento energético”, cujos
custos passaram a ser coberto pela criacdo de um encargo tarifario chamado Encargos de Servigos do
Sistema por Seguranca Energética (ESS_SE).

116. J& para equacionar o desequilibrio, foi criado, mediante o Decreto 6.353/2008, o Leildo de Energia
de Reserva (LER), a fim de ndo afetar os contratos existentes e os direitos das usinas geradoras que
recebem pelas respectivas garantias fisicas, ainda que superdimensionadas. Todavia, nominalmente,
aenergiaassegurada pelo sistema permanece superdimensionada, causando o desvirtuamento
do modelo.

(...)

119. Esse desvirtuamento do modelo implica em riscos ndo calculados para a seqguranca do
abastecimento, pois, em que pese haja a contratacdo de energia de reserva, ndo se sabe qual é o
real déficit gerado pela contratacdo das garantias fisicas superdimensionadas até a publicagdo
da Resolu¢do - CNPE 3/2013.”
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Além dos aspectos estruturais, o contexto de crise hidrologica e o respectivo
deslocamento da geracao hidrelétrica para outras fontes de geracdo também foram

fatores cruciais para a discussao do GSF.

Com efeito, essa subversdo da légica operativa do SIN ocasionou o
atendimento da demanda nacional com o maximo possivel de geragéo termelétrica e

reducédo da participacdo da geracéo hidrelétrica no despacho centralizado do ONS.

Dessa forma, o total da geracdo efetiva de hidrelétricas passou a ser
sistematicamente inferior a Garantia Fisica total das usinas participantes do
Mecanismo de Realocacéao de Energia (MRE) aumentando drasticamente a exposicao
dos geradores hidrelétricos ao Mercado de Curto Prazo pela aplicagdo do Fator GSF

de ajuste da Garantia Fisica Individual de cada usina.

Ressalta-se que a inversdo da matriz energética camuflou a necessidade de
decretacédo do racionamento, nos termos do art. 22 da Lei n® 10.848/04.1% Por sua
vez, a decretacdo do racionamento autorizaria o restabelecimento do equilibrio dos
contratos, a partir da reducdo dos contratos de compra e venda de energia e ajustes
para eventual aquisicdo de energia substitutiva, a exemplo do que ocorreu em 2001.18

Outra questdo conjuntural que influenciou a tematica diz respeito a
antecipacdo da renovacgdo das concessdes, jA mencionado anteriormente, prevista

pela Medida Proviséria n° 579/2012, objetivando a reducéo das tarifas.

Nesse sentido, os aspectos conjunturais, devidamente reconhecidos pelo

TCU, e os aspectos estruturais acima mencionados foram fatores decisivos para o

184 “Art, 22 - Ocorrendo a decretacdo de racionamento de energia elétrica pelo Poder Concedente em
uma regido, todos os contratos por quantidade de energia do ambiente de contratacdo regulada,
registrados na CCEE, cujos compradores estejam localizados nessa regiéo, deveréo ter seus volumes
ajustados na mesma proporcao da reducdo de consumo verificado. Paragrafo Unico. As regras de
contabilizacdo da CCEE poderéo prever tratamento especifico para situagdes de restricdo compulsoéria
de consumo, visando a limitar seus impactos sobre as regides ndo submetidas ao racionamento.”

185 Na réplica apresentada pela Santo Anténio Energia S/A nos autos do Processo n°
0023776242015.4.01.3400, a Autora defende que: “as medidas excepcionais de mitigagado do risco de
racionamento deviriam vir acompanhadas da reducao das obrigacdes dos geradores de modo a tornar
menos oneroso o cumprimento dos contratos. E o que ocorre na hipotese de decretagdo de
racionamento em que a reducdo do consumo é acompanhada da reducdo dos contratos ha mesma
proporgao.”
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desequilibrio do setor que resultou em uma massiva judicializacdo do tema,

decorrente da alocacao subversiva e autoritaria dos riscos aos agentes geradores.

2.3 Caso CDE (“Conta de Desenvolvimento Energético”)

A CDE é um encargo tarifario que tem previsédo legal no art. 13 da Lei n°
10.438/2002. Criada originalmente com o objetivo de (i) estimular o desenvolvimento
energético dos Estados, (ii) a competitividade da producéo de energia elétrica e (iii) a
universalizagéo dos servigos de energia elétrica. Sua fonte de recursos, dentre outras,
sdo as quotas anuais pagas por todos os agentes que comercializam energia elétrica
com o consumidor final, por meio de um encargo tarifario incluido nas tarifas de uso
dos sistemas de distribuicdo e transmissao de energia elétrica (TUSD e TUST), que

sdo fixados pela ANEEL, em observancia a legislacdo setorial.8®

A par das finalidades acima, previstas na propria Lei n°® 10.438/2002, a partir
de 2013, a regulamentacao do Governo ampliou as finalidades da CDE para incluir os

seguintes pontos:

I.  Custeio da exposi¢cao financeira das distribuidoras ao mercado de
curto prazo, decorrente da alocacdo do risco hidrolégico das cotas
de Garantia Fisica da renovacao das concessdes de geracao;

ii. Custeio da exposicao financeira das distribuidoras decorrente da
nado adesado das Concessionarias de Geracdo a renovacao das suas
respectivas concessoes, deixando as distribuidoras descontratadas;

iii. Cobertura do custo adicional incorrido pelas distribuidoras com
despacho termelétrico por seguranca energética por ordem do
Comité de Monitoramento do Setor Elétrico — CMSE;

iv.  Custeio da exposicdo das distribuidoras ao mercado de curto prazo
por frustracéo do Leildo de Energia realizado em dezembro de 2013;

186 BRASIL. Lei n° 10.438, de 26 de abril de 2002. Dispde sobre a expansdo da oferta de energia
elétrica emergencial, recomposicgao tarifaria extraordinaria, cria o0 Programa de Incentivo as Fontes
Alternativas de Energia Elétrica (Proinfa), a Conta de Desenvolvimento Energético (CDE), dispde sobre
a universalizagcdo do servico publico de energia elétrica, d4 nova redacéo as Leis n29.427, de 26 de
dezembro de 1996, n? 9.648, de 27 de maio de 1998, n2 3.890-A, de 25 de abril de 1961, n? 5.655, de
20 de maio de 1971, n25.899, de 5 de julho de 1973, n®9.991, de 24 de julho de 2000, e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L10438.htm.> Acesso
em: 02. Set. 2019
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v. Custeio das obras definidas pelo Comité Olimpico Nacional;

vi.  Cobrir exposicao involuntaria das distribuidoras ao mercado de curto

prazo;

vii. Cobrir custos das distribuidoras com os Contratos de
Comercializacdo de Energia Elétrica em Ambiente Regulado —
CCEAR;187

Ao tempo em que criou novas despesas para a CDE, a novel legislacdo
destacou que uma das fontes de custeio da CDE seriam os aportes do Tesouro
Nacional (art. 17 e 18 da MP 579/2012 e art. 13, 81° da Lei n® 10.438/02). A alteragao
na CDE trouxe grandes incertezas para a Conta, pois aumentaram suas despesas,
mas a arrecadacdo passou a ser incerta, dependendo de decisdes do Poder

Executivo, como reconheceu a ANEEL na Nota Técnica n°® 220/2015-SGT/ANEEL:

14. Outra importante mudanca instituida pela MPv 579, de 2012, refere-se
a forma de célculo da quota anual da CDE, que deve ser paga por todos
0s agentes que comercializam energia com consumidor final, e que até o
ano 2012 acompanhava apenas a variagao do mercado de energia elétrica
e do IPCA. A partir de 2013, a quota anual da CDE passou a depender
de um orcamento anual definido pelo Poder Executivo, devendo
corresponder a diferenca entre as previsdes de despesas e demais fontes
de receitas da Conta. Essa alteracdo, conjugada com a possibilidade
de aporte de recursos da Unido, agregou um _importante fator de
incerteza a Conta, pois a quota anual passou a depender de decisdes
do Poder Executivo quanto aos valores anuais das politicas publicas
destinadas ao setor elétrico e ao montante do aporte de recursos da Unido
na Conta. 188 (grifo nosso)

Para o custeio da CDE sao realizados pagamentos anuais a titulo de Uso de
Bem Publico — UBP pelos concessionarios de energia elétrica, a arrecadacédo de
multas aplicadas pela agéncia reguladora, e pagamento de quotas anuais por todos

0S agentes que comercializam energia elétrica. Além disso, sao realizados repasses

187 Decretos Presidenciais n° 7.945/2013, 8.203/2014, 8.221/2014 e 8.272/2014

188 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRIC. Disponivel em:
<http://www2.aneel.gov.br/aplicacoes/audiencia/arquivo/2015/057/documento/ntecnica 220 sic 1679
2015 sqgt 2015-vap.pdf>. Acesso em: 20 ago. 2019.
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de recursos pela Unido Federal e a transferéncia de recursos entre fundos setoriais

geridos pelas Centrais Elétricas Brasileiras — Eletrobras.'®°

Atualmente, a regulamentacdo e o programa orgcamentario da CDE compete
ao Poder Executivo, a movimentacéo e a gestao da conta a CCEE e a fiscalizacdo e

fixacdo das quotas anuais a ANEEL.%

A metodologia de calculo da TUST e TUSD, veiculos de cobranca da CDE, &
de competéncia exclusiva da ANEEL, nos termos do art. 3° da Lei n® 9.427/96, com
redacdo dada pela Lei n°® 10.848/2004, e estdo previstas nos Procedimentos de

Regulacéo Tarifaria — PRORET e Resolucdes da ANEEL.°!

Em 2015, a ANEEL definiu um orcamento de R$ 25 bilhGes de reais para a
CDE, mas sem previsao de aportes do Tesouro Nacional, a Agéncia ampliou em
1.121,8% as quotas que séo cobrados dos consumidores por meio da Tarifa (TUST
ou TUSD). A quota de CDE, que em 2014 era de R$ 4,90/MWh, passou para
aproximadamente R$ 54,97/MWh a partir de abril de 2015.

A partir de 2015, agentes do mercado passaram a ingressar com acoes
judiciais questionando as tarifas de energia elétrica em razdo das alteracdes
legislativas decorrentes da Medida Provisoéria 579/2012, convertida posteriormente na
Lei n°® 12.783/2013, e dos atos regulatorios praticados pelo Poder Executivo,
consubstanciados na edicdo dos Decretos n® 7.891/2013, 7.945/2013, 8.203/2014,
8.221/2014 e 8.272/2014, e pela ANEEL, ao fixar as quotas anuais e as tarifas de uso

dos sistemas de distribuigédo e transmisséo, em atendimento ao novo marco legal.

De forma resumida, essas acdes judiciais discutiam (i) a auséncia de
correspondéncia entre o referido encargo tarifario e a contraprestacéo do servico, (ii)
realizacao de politica tarifaria sem observancia do principio da legalidade; (iii) criagao

de subsidios cruzados entre o mercado cativo e livre e entre consumidores de baixa

189 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Gestdo de Recursos Tarifarios. Disponivel em:
<https://www.aneel.gov.br/gestao-de-recursos-tarifarios/-

/asset_publisher/NGj5UwmpT 1bZ/content/conta-de-desenvolvimento-energetico-cde/654800>.
Acesso em: 20 ago. 2019.

190 |pidem.

191 Médulo 7 dos Procedimentos de Regulacdo Tariféria, Ultima versdo aprovada pela REN n° 775/201
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e alta tenséo; (iv) ilegalidade da cobranca da CDE sobre o consumo de energia, sem

gue refletisse sobre a proporcéo do uso dos sistemas de distribuicdo e transmisséao.

A primeira acgéo judicial que contestou o novo regime da CDE foi proposta pela
ABRACE — Associacao Brasileira de Grandes Consumidores Industriais de Energia e
de Consumidores Livres'%?. Trata-se de um caso paradigmatico, pois foi a partir dele
gue outras dezenas de acgbes foram propostas. Em sede de cognicdo sumaria, 0
pedido liminar para desobrigar os associados da Autora ao pagamento da CDE no
ano de 2015 foi deferido ao argumento de que houve inovacéo juridica, bem como o

encargo nao guardaria correspondéncia com o servigo prestado:

Destarte, no tocante a ampliacdo dos encargos da composicdo da
CDE por via dos Decretos n. 7.945/2013, 8.203/2014, 8.221/2014 e
8.272/2014 inovou-se na ordem juridica, a revelia do que determina o
art. 175, lll, da Constituicdo Federal, e contrariou-se ainda a
orientacdo fixada pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da
Acéo Declaratéria de Constitucionalidade n. 09, no sentido de que o
preco publico pode ir além da utilidade obtida pelo sujeito passivo, mas
devera guardar correspondéncia com o servigo prestado. Ou como
sustenta Marcal Justen Filho, em ‘Teoria Geral das Concessodes de
Servigo Publico’ (pag. 374/5), “(...) paga quem usa e na medida em
que faz”.193

Foram reconhecidas um total de 62 (sessenta e duas) acfes judiciais
discutindo o novo regime juridico da CDE, com 42 (quarenta e duas) decisbes
concedendo isen¢ao de pagamento das parcelas controversas do encargo a diversos
consumidores de energia elétrica. Vale ressaltar que as causas de pedir de cada acéo
podem apresentar algumas peculiaridades entre si, haja vista que cada uma contesta
itens especificos da conta, sendo que alguns discordam da forma de rateio do encargo

e outros ainda impugnam periodos distintos da incidéncia da CDE. 1%

192 SE(;AO JUDICIARIA DO DISTRITO FEDERAL. Acdo Ordinéria n° 24648-39.2015.4.01.3400,
distribuida a 22 Vara Federal da Secao Judiciaria do Distrito Federal, Juiz Charles Renaud Frazdo de
Moraes.

193 Deciséo proferida nos autos da A¢éo Ordinaria n° 24648-39.2015.4.01.3400

194 GUERRA, Sérgio. Atualidades sobre o controle judicial dos atos regulatérios. Revista
Eletrénica de Direito Administrativo Econémico (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito
Publico, ne°. 21, fevereiro/marco/abril, 2010. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-21- FEVEREIRO-2010-SERGIO-GUERRA.pdf>
Acesso em: 17. Out.2019
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Com efeito, essas decisbes que deferiram a antecipacdo de tutela
demandaram a revisdo tarifaria, bem como a revogacdo das Resolucbes
Homologatérias, com o subsequente recélculo dessas tarifas, a partir de metodologia
especifica ndo prevista na legislacéo setorial, afetando terceiros. Em outras palavras,
para o cumprimento dessas decisfes judiciais foi necessario realizar uma
interpretacdo das decisdes, bem como desenvolver nova metodologia de céalculo das
guotas da CDE.1%

Para o cumprimento da liminar deferida & ABRACE, foi determinada a
realizacdo da Audiéncia Publica n® 57/2015 e, apés decisdo do Colegiado da Agéncia,
emitiu-se a Resolugdo Homologatéria n° 1.967/2015, publicada no DOU de
28/09/2015. Segundo informacdes da prépria ANEEL, a liminar da 22 Vara Federal da
Secdo Judicidria do Distrito Federal desonerou os consumidores da ABRACE do
pagamento da quantia de aproximadamente R$ 9,2 bilhdes. Conforme decidido pela
ANEEL, este valor foi rateado entre os demais consumidores finais do Sistema Elétrico
Brasileiro, fazendo com que o custo unitdrio da CDE para os consumidores néo
resguardados pela liminar sofresse um aumento de até 30%, além do aumento ja

vivenciado de 1.121,8%.1%

Neste sentido, confira-se o teor da Nota Técnica n°® 220/2015-SGT/ANEEL
emitida para subsidiar a decisdo da Agéncia que deu cumprimento a referida ordem
judicial:

64. Inicialmente o orgamento da CDE foi segregado para permitir a
identificag@o dos custos controversos indicados na decisao liminar. Esta
informacao foi obtida da Superintendéncia SRG e informada por meio do
memorando n° 85/2015-SRG/ANEEL, de 30 de julho de 2015, conforme
tabela abaixo.

195 MAKI, Néadia. Controle judicial de atos regulatorios no setor elétrico: casos de deferimentos
de antecipacdo de tutela para desobrigar consumidores a pagarem itens da Conta de
Desenvolvimento Energético — CDE. Universidade de Brasilia, 2017. Disponivel em:
<https://www.aneel.gov.br/documents/656835/14876412/Monografia+N%C3%Aldia+Maki.pdf/772ba6
38-0ce4-101b-a59f-787e2eea2331> Acesso em: 17.0ut.2019

196 |pidem.
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Tabela & = ltens de custo da CDE 2015 consideradoes controverses na decisdo judicial

ltens de custo da CDE 2015 | RS milhdes
Restos a pagar do ano anterior 3.000.23
Indenizacio de Concessies 4 897 80
Subvencdo RTE 389,43
UTE Presidents Médici* 42 70
Interligagio Manaus* 481,20
Interligagdo Macapa® 376,50
Gas Urucu-Coari-Manaus® 96,10
TOTAL 0928397

* Memorando n. 077/2015-5RG/ANEEL, de 16/07/15.

93. O Gréfico a seguir apresenta os resultados das simulacfes feitas pela
ANEEL para o principal grupo tarifario afetado pela alteragcéo
metodoldgica, subgrupo Bl - Residencial. Em resumo, haveria uma
realocacgdo de custos entre consumidores associados e ndo associados da
ABRACE e entre os niveis de tensdo, sendo que 0os consumidores mais
afetados serdo aqueles conectados na Baixa Tensédo, podendo chegar a
aumentos maiores que 50 R$/MWh, com efeito estimado de 8%. Isso
porque, conforme explicado, as_parcelas do orcamento da CDE
contestadas pela ABRACE, no montante total de R$ 9,2 bilhfes, serdo
pagas pelos demais consumidores de energia elétrica, na proporcéo
da quota anual da CDE. Além disso, a forma de rateio do encargo pelo
uso da rede aloca necessariamente mais custos para a Baixa Tensé&o.

(..)

117. Da deciséo, para os associados da ABRACE, devem ser excluidos do
encargo da CDE os valores do orcamento anual considerados
controversos ha Acdo Ordinaria, observando as especificidades para
consumidores cativos e livres, e 0s valores remanescentes devem ser
rateados observando a proporcionalidade com o uso dos sistemas de
distribuicdo e transmisséo.®’

A Nota Técnica n° 329/2015-SGT/ANEEL, elaborada para definicdo do
Orcamento da CDE para 2016, destaca que além dos R$ 9,2 bilhdes que foram
transferidos para os demais consumidores, as perdas de arrecadacéo relacionadas a
metodologia de cumprimento da liminar, também foram transferidas para os demais

consumidores, somando mais R$ 1,8 bilhdes de reais ao ano:

197 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Nota Técnica n° 220/2015-SGT/ANEEL.
Disponivel em:
<http://www2.aneel.gov.br/aplicacoes/audiencia/arquivo/2015/057/documento/ntecnica 220 sic 1679
2015 sqgt 2015-vap.pdf>. Acesso em: 20 ago. 2019.
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122. Por fim, destacamos que estd em curso a Acdo Ordinaria n. 26648-
39.2015.4.01.3400, movida pela ABRACE, cujo cumprimento de deciséo
liminar favoravel a autora requereu a instauragédo da Audiéncia Publica n.
057/2015, para a definicdo de metodologia de célculo das tarifas de uso
dos sistemas de distribuicdo e transmissdo (TUSD e TUST) especificas
aos consumidores associados, devido ao recalculo do encargo da CDE de
2015 com parametros nédo previstos na legislacéo vigente e em afronta aos
regulamentos da ANEEL, afetando o direito das distribuidoras e
transmissoras de energia elétrica, dos consumidores nao associados e da
Eletrobras.

123. Ao se considerar que o cumprimento de decisdo judicial implica
calculo de tarifas com metodologia ndo prevista na legislacdo e na
regulacéo vigentes, e que a parcela desonerada da CDE aos associados
da _autora devera ser rateada para 0s_demais _consumidores de
energia elétrica, a Diretoria Colegiada da ANEEL entendeu necessario
gque esse cdlculo fosse submetido ao processo de audiéncia publica, nos
termos do paragrafo 3° do art. 4° da Lei no 9.427, de 26 de dezembro de
1996:

(.)

126. Considerando os valores do orcamento anual da CDE de 2015,
estima-se que o cumprimento da decisdo liminar favoravel & ABRACE
resultara na perda de arrecadacdo do encargo da CDE da ordem de
R$ 1,810 bilhdes ao ano, conforme tabela abaixo.

Tabela 7 — Acdo da ABRACE - Composicao da perda de arrecadacgao
da CDE

ITransmissoras R$ 714 919 965,57
Distribuidoras R$ 1.085.382 440 45
Total R$ 1.810.302.406 02
Valores controversos R$ 665.731.500,63
Rateio pelo uso R 1.144.570.905,39

127. Nao havendo alteracdo no orcamento da CDE de 2015 pelo Poder
Executivo, essa perda de arrecadacdo _sera repassada aos demais
consumidores de energia elétrica, ndo _associados da ABRACE, de
forma a manter-se o equilibrio econdmico e financeiro do Fundo Setorial,
preservando-se o custeio das politicas publicas no setor elétrico. 198

198 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Nota Técnica n° 329/2015-SGT/ANEEL.

Disponivel em:

<http://www?2.aneel.gov.br/aplicacoes/audiencia/arquivo/2015/083/documento/nota_tecnica 329 sqgt

aneel_cde 2016 ap.pdf. > Acesso em 21 ago. 2019
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Alega a ANEEL que ndo possuiu poderes para reduzir os dispéndios da CDE
na proporcao da receita que deixou de ser arrecadada por ser considerada ilicita a
sua cobranca pelo Judiciario. Para a Agéncia, as benesses e subsidios tarifarios séo
intocaveis, logo ela transferiu esta conta para os demais consumidores gue nao
possuem protecdo judicial. E o que se depreende das justificativas da ANEEL
constantes Nota Técnica n°® 329/2015-SGT/ANEEL:

128. Conforme decisao da Diretoria, 0 cumprimento da referida decisao
judicial pela ANEEL fundamentou-se na competéncia exclusiva do Poder
Executivo para a definicdo do orgamento anual da CDE, n&o podendo ser
alterado unilateralmente pela Agéncia, que tem o dever legal de fixar a cota
anual da CDE de forma a garantir o equilibrio entre despesas e demais
receitas previstas no orcamento, de forma a ndo imputar énus ou bénus a
Eletrobras na execugdo orcamentaria do fundo. Ademais, mesmo
considerando que o orcamento da CDE nao tem carater determinativo,
ponderou-se o impacto da perda de arrecadagdo do encargo para o
equilibrio do fundo, pois as despesas do Fundo estdo previstas em
contratos firmados entre 0s agentes credores e a Eletrobras. Dessa forma,
concluiu-se que a perda de arrecadacdo do encargo da CDE dos
consumidores da ABRACE devera ser rateada entre os demais
consumidores de energia elétrica, o que no segmento de distribuicdo
devera ocorrer no proximo processo tarifario de cada concessionaria, por
meio de um componente financeiro que garanta a “Neutralidade dos
Encargos Setoriais”, conforme previsto no contrato de concesséo. 1°°

Em 2016, como consequéncia do excessivo numero de liminares vigentes que
isentavam os agentes que ingressaram com acoes judiciais de pagar a CDE, foi feita
uma mudanca na metodologia de cumprimento para que as distribuidoras e os demais
consumidores nao fossem impactados diretamente pela liminares vigentes, de modo
gue a perda de arrecadacéo foi transferida ao Fundo Orgcamentario. Ocorre que esse

mecanismo acabou por afetar as politicas publicas que a CDE promove.2%

199 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Nota Técnica n° 329/2015-SGT/ANEEL.
Disponivel em:
<http://www2.aneel.gov.br/aplicacoes/audiencia/arquivo/2015/083/documento/nota tecnica 329 sqt
aneel_cde 2016 _ap.pdf. > Acesso em 21 ago. 2019

200 MAKI, Nadia. Controle judicial de atos regulatérios no setor elétrico: casos de deferimentos
de antecipacao de tutela para desobrigar consumidores a pagarem itens da Conta de
Desenvolvimento Energético — CDE. Universidade de Brasilia, 2017. Disponivel em:
<https://www.aneel.gov.br/documents/656835/14876412/Monogdrafia+N%C3%Aldia+Maki.pdf/772bab
38-0ce4-101b-ab59f-787e2eea2331> Acesso em: 17.0ut.2019
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2.3.1 Contexto politico-econémico da CDE

Em auditoria realizada pelo TCU nos autos do TC n°® 032.981/2017-1 com o
objetivo de verificar a eficiéncia do custeio de politicas publicas com base em
subsidios da CDE, foi averiguada a (i) falta de planejamento das politicas
governamentais; (ii) beneficios tarifarios desalinhados com o regime juridico do setor;
(iif) crescimento das despesas do orcamento da CDE; (iv) falta de transparéncia na
divulgacdo dos subsidios; (v) deficiéncia na avaliacdo e fiscalizacdo da referida

politica.?%t

Além disso, o Tribunal de Contas averiguou o custeio indevido de alguns
subsidios da CDE, especialmente a auséncia de correlacdo com o servigo elétrico
(Achado 1.1).2%2 Foi constatado ainda que a maioria dos subsidios da CDE n&o sédo
monitorados ou avaliados, sob o foco dos resultados alcangados, por nenhum 6rgéo
do governo, bem como um baixo nivel de comunicacao entre os atores envolvidos na
politica de subsidios custeados pela da CDE e entre esses atores e a sociedade

(Achado 2.2).2°% O TCU também aponta que “a maioria dos subsidios custeados pela

2001 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. TC 032.981/2017-1. Disponivel em:
<https://static.poder360.com.br/2019/05/032.981-2017-1-AC-CDE.pdf. > Acesso em 10.set. 2019.
202 “Achado 1.1 - Subsidios incompativeis com o regime juridico tarifario do setor elétrico

83. Constatou-se o custeio indevido de alguns subsidios da CDE com base em recursos
financeiros dos consumidores de energia elétrica. Apesar_de instituidos por lei, tais
subsidios dizem respeito_a atividades econdmicas ou a problemas sociais que néo
guardam correlacdo com o setor elétrico, o que Ihes tornaincompativeis com o regime
juridico tarifario setorial. 84. O achado foi evidenciado com base na anélise da Constituicdo
Federal, dos normativos que instituiram os subsidios da CDE, da legislacdo que rege as
concessfes de servigos publicos, da lei e normas regimentais afetos ao MME e a Aneel, de
julgados do STF, e em respostas a oficios de requisicao.

(.)

91. O cenario verificado é de arrecadacgéo de vultosos recursos financeiros de consumidores
de energia elétrica que, no entanto, ndo sdo aplicados no setor elétrico, tanto mais nos
respectivos servigos publicos aos quais esses consumidores se encontram ligados.

203 Achado 2.1 — Auséncia de gestéo das politicas de subsidios pelos 6rgdos competentes

162. Constatou-se que a maioria dos subsidios da CDE n&do sdo monitorados ou avaliados,
sob o foco dos resultados alcangados, por nenhum érgéo do governo. Tal fato contraria o
principio da melhoria regulatéria previsto no inciso 1V, art. 3° do Decreto 9.203/2017, e vai de
encontro as melhores préticas de governanca reunidas no Referencial para Avaliacdo de
Governanca em Politicas Publicas do TCU (RGPP).

Da comunicag¢&o com as partes interessadas e da transparéncia

214. Constatou-se baixo nivel de comunicacdo entre os atores envolvidos na politica de
subsidios custeados pela da CDE e entre esses atores e a sociedade. A referida deficiéncia
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CDE néo faz parte de uma politica publica estruturada e falta definicdo nas respectivas
leis instituidoras ou em regulamentos proprios das regras de avaliacdo desses
subsidios”™* Por fim, o 6rgdo constatou a “descoordenagdo entre os subsidios
financiados pela CDE e as politicas governamentais que possuem pertinéncia

tematica com eles”.205

Em sintese, o Tribunal de Contas apurou que o Estado tem se utilizado
indevidamente do setor regulatério a fim de embutir na tarifa de energia elétrica,
beneficios dissociados do planejamento setorial a determinados segmentos de
mercado, configurando orcamento paralelo, sem o0s requisitos exigidos para as
financas publicas, em violagcdo aos principios da unidade e da universalidade
orcamentaria, corolarios dos artigos 165, § 5° e 167, inciso |, da Constituicdo

Federal.206

2.40 impacto regulatorio das decisbes judiciais no setor elétrico nas

liguidacdes financeiras do MCP

Como visto no capitulo anterior, o deferimento de liminares nos estudos de
caso desenvolvidos neste trabalho acarretaram a desoneragdo de pagamento dos
agentes que ingressaram com as respectivas acdes judiciais, fazendo com que as

partes credoras no MRE ou no MCP deixassem de receber os seus créditos.

Em um primeiro momento, as decisdes judiciais permitiram que os agentes
gue judicializaram o tema obtivessem a integralidade de seus créditos a custa dos
demais agentes que ndo estavam protegidos por liminares. A partir de entéo, as agoes
foram multiplicadas a fim de que o agente ndo fosse onerado pelo éxito de outro
agente em um processo judicial. O ajuizamento de acdes por associacOes
representativas de diversas categorias de agentes do setor elétrico agravou a

situacdo, na medida em que elevou o volume de créditos no MCP.

abrange as etapas de instituicdo da politica e da execucdo e prestacdo de contas dos
resultados da politica.”

205 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. TC 032.981/2017-1. Disponivel em:
<https://static.poder360.com.br/2019/05/032.981-2017-1-AC-CDE.pdf. > Acesso em 10.set. 2019.
208 |hidem.
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Como consabido, no mercado de energia elétrica, a Camara de
Comercializacdo de Energia Elétrica (CCEE) € a entidade que exerce uma das
principais atividades, qual seja, contabilizar as operacfes de compra e venda de
energia elétrica, apurando mensalmente as diferencas entre 0s montantes
contratados e os montantes efetivamente gerados ou consumidos pelos agentes de
mercado. Para tanto, a CCEE registra os contratos firmados entre compradores e
vendedores, além de medir os montantes fisicos de energia movimentados pelos

agentes.

Nesse sentido, as operacOes realizadas no ambito da CCEE séao
contabilizadas e liquidadas de forma multilateral, ndo havendo indicacdo de parte e
contraparte. Um agente em posicao credora recebe seu crédito de todos os devedores
do mercado e ndo de um agente devedor especifico. Em contrapartida, um agente
devedor efetua 0 pagamento a todos os credores e ndo especificamente a um ou outro

agente credor.

Tem-se, portanto, que, no ambito do mercado de energia elétrica, a
multilateralidade das operac¢des implica dizer que as a¢gdes de um determinado agente
(sejam elas tomadas no ambito administrativo ou judicial) sempre repercutirdo na

esfera dos demais agentes, ou mesmo dos consumidores.

E é em razdo dessa caracteristica do mercado, que o setor elétrico entrou em
colapso, haja vista a inexisténcia de recursos financeiros para a integral satisfacao de
todos os credores beneficiados. Diante desse cenario, criou-se um rol de preferéncia,
por meio do qual os detentores de liminares rateavam entre si 0os créditos disponiveis
e se houvesse excedentes, estes seriam rateados entre 0s que nao estavam

protegidos por liminares.

A sistemaética criada para operacionalizacédo das decisdes judiciais desnaturou
a sistematica do mercado multilateral, na medida em que ele foi criado para nédo haver
distingcdes entre as partes (credores e devedores). Outras decisdes judiciais ainda
criavam uma preferéncia de recebimento de crédito do jurisdicionado sobre aqueles
que também detinham liminares. E o que se infere da decisdo proferida pelo

Desembargador Federal Souza Prudente nos autos do Agravo de Instrumento n°
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1001409-04.2015.4.01.0000 interposto em face da decisdo proferida nos autos do
Mandado de Seguranca n° 1004544-09.2015.4.01.3400/DF:

[...] quanto ao rateio dos valores dos créditos, que sejam realizados na
proporcao de créditos liquidos de operagbes efetuadas no Mercado de
Curto Prazo no mesmo periodo de Contabilizacdo, de forma que a
parte impetrante ndo sofre preterimentos (inclusive em relagdo aos
credores de curto prazo) no calculo dos seus créditos perante outros
gue também conseguiram decisdes liminares favoraveis, em casos
similares ao objeto da lide.2%"
A situacao chegou ao ponto de paralisar as operacdes do mercado de energia
elétrica, em decorréncia da inexisténcia de recursos suficientes para pagar todos os
credores, inclusive aqueles que detinham liminares. Assim, a liquidacéo financeira foi

suspensa de novembro de 2015 até marco do ano seguinte.?%8

As tabelas a seguir?® ilustram o impacto financeiro nas liquidacdes da CCEE
a partir de setembro de 2015 em face da disparidade entre os valores a receber e 0s

valores efetivamente recebidos:

207 TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 12 REGIAO. Agravo de Instrumento n® 1001409-
04.2015.4.01.0000/DF. Rel. Des. Federal Souza Prudente. Disponivel em:
<https://portal.trfl.jus.br/portaltrfl/pagina-inicial.ntm>. Acesso em: 05.set.2019.

208 CAMARA DE COMERCIALIZACAO DE ENERGIA ELETRICA. Calendario. Disponivel em:
<https://www.ccee.org.br/portal/faces/pages_publico/noticias-opiniao/calendario e
http://www.ccee.org.br/ccee/documentos/CCEE_214628>. Acesso em: 06. Set. 2019

209 CAMARA DE COMERCIALIZACAO DE ENERGIA ELETRICA. CALENDARIO CCEE. Disponivel
em: <https://www.ccee.orqg.br/portal/faces/pages publico/noticias-
opiniao/calendario? afrLoop=1538900804899482& adf.ctrl-

state=cm4x9lttd 144#!%40%40%3F afrLoop%3D1538900804899482%26 adf.ctrl-
state%3Dcm4x9lttd 18. > Acesso em: 10.set.2019




Figura 9: Liquidacdo 2015

LIQUIDACAO 2015 (a partir de setembro de 2015)

Grupos | VALOR A RECEBER (R$) | VALOR RECEBIDO (RS)

PAGAMENTO DO REGULATORIO

1.338.480.995,84 1.338.480.995,84
(PRT 28/15, PRT 41/15, PRT 88/14, PRT 333/15 e ACER)
ROENIES QRURD-3 364.720.295,09 90.721.096,76
Possuem liminar para rateio conforme regra
- IENERARS T : 5.898.436.692,31 3.021.252.963,88
Possuem liminar com preferéncia de recebimento
AREIES ORI A 7.931.619.962,96 529.862.715,01

Agentes sem liminar

Fonte: Calendario CCEE (2015)

Figura 10: Liquidacdo CCEE 2016

LIQUIDACAO 2016

| VALOR A RECEBER (R$) ‘ VALOR RECEBIDO (RS)

PAGAMENTO DO REGULATORIO _
(PRT 28/15, PRT 41/15, PRT 88/14, PRT 333/15 e ACER) 9:121.901.895,05 3.121.901.895,05
AGENTES GRUPO 1 ’
Possuem liminar para rateio conforme regra 308.020.377,19 136.337.880,74
AGENTES GRUPO 2
Possuem liminar com preferéncia de recebimento 7.784.647.118,18 2.333,250.052,42
AGENTES GRUPO 3
19.072.779.561,72 524.385.753,39

Agentes sem liminar

Fonte: Calendario CCEE (2016)



Figura 11: Liquidagdo 2017

LIQUIDAGAO 2017 (até fevereiro de 2017)

Grupos VALOR A RECEBER (R$) | VALOR RECEBIDO (RS)

PAGAMENTO DO REGULATORIO

(PRT 28/15, PRT 41/15, PRT 88/14, PRT 333/15 e ACER) PAR.EH,000,68 333.757.060,64
AGENTES GRUPO 1

Possuem liminar para rateio conforme regra 97.253.756,87 21.307.741,45
AGENTES GRUPO 2

Possuem liminar com preferéncia de recebimento 694.289.360,41 613.341.106,43

AGENTES GRUPO 3
st Rl 3.998.039.397,15 414.679.890,33

Fonte: Calendario CCEE (2017)
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O gréfico a seguir retne as informacgdes das trés tabelas acima e evidencia

as distin¢des feitas entre os agentes que detinham liminar, os que tinham liminar com

preferéncia e aqueles que néo tinham liminar, afetando sobremaneira a inadimpléncia

do setor:
Figura 12: Histérico da adimpléncia percebida pelos agentes
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Fonte: Camara de Comercializagdo de Energia Elétrica (2017)
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3 ANALISE DOS ESTUDOS DE CASOS A LUZ DAS TEORIAS DA
REGULACAO

3.1 Daregulacdo pés-moderna

A juridicidade da atuacdo estatal depende do respeito a lei e ao Direito,
destacando-se o relevante papel dos principios juridicos no controle da juridicidade

dos atos administrativos.

Por outra banda, a afirmagdo da existéncia do principio da supremacia
abstrata do interesse publico sobre o interesse privado sofre criticas na atualidade,
notadamente em razéo da centralidade dos direitos fundamentais e da estreita relacéo

entre os direitos fundamentais e as finalidades publicas do Estado.

Verifica-se, outrossim, a reaproximacao entre Direito e a Moral, a economia,
a sociologia e outros ramos das ciéncias, com a critica da concepcao positivista e
abstrata do ordenamento juridico e a valorizagdo do contexto, dos reflexos

econdmicos e sociais da interpretacdo das normas abstratas.

A atual Administracdo Publica é orientada pela necessidade de maior
legitimidade e eficiéncia, o que justifica a implementacdo de instrumentos de
democracia direta e deliberativa (ex: audiéncias e consultas publicas), bem como a
andlise do ordenamento juridico a partir de questdes extrajuridicas (ex: Analise
Econbmica do Direito) e a visdo sistémica do ordenamento juridico, caracterizado

pelo pluralismo.

Com o advento da Administracdo Publica de Resultados, direcionada a
concretizacdo dos direitos fundamentais, os dogmas e as entidades metafisicas do
Direito Administrativo sao relativizados em razao da desvinculagcdo com a realidade e

com a juridicidade vigente.

Por tal razdo, a efetividade do ordenamento juridico depende da maior
correspondéncia entre as normas e os fatos, o que sugere a utilizacdo de métodos

inovadores de interpretacéo e aplicacao do Direito.
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Nesse contexto, o pragmatismo juridico e a teoria das capacidades e dos
didlogos institucionais revelam-se como instrumentos necessarios na interpretacao do
Direito Administrativo, com énfase nas questfes praticas e as consequéncias futuras

da interpretacéo juridica.

Por sua vez, as consideragdes institucionais possuem a funcéo de mudar o
debate abstrato sobre a melhor interpretagcdo dos dispositivos legais a fim de
centralizar a discussao nas capacidades e nas limitagdes das diversas instituicées no
papel interpretativo, além de valorizar as consequéncias de sua atividade para os atos

publicos e privados.

De fato, as transformacOes geram efeitos no tradicional debate sobre a
palavra final no processo de interpretacdo que, no Brasil, tem sido resolvido pelo

Poder Judiciario, reconhecendo a supremacia judicial no controle dos atos estatais.

Com efeito, é preciso enfatizar o dialogo institucional entre os poderes no
processo de interpretagcdo, de forma a viabilizar o controle judicial dos atos
administrativos e das normas juridicas, sem obstruir, contudo, a definicdo da melhores
politicas publicas pelos Poderes Executivo e Legislativo, prestigiando a legitimidade
democrética dos poderes e o principio da separacdo de poderes.

Ressalta-se que as decisbes regulatorias dependem da ponderacao entre 0s
efeitos internos e sistémicos (juridicos, sociais e econdmicos) e 0s custos

(econdmicos e extraecondmicos) da proposta regulatoria.

Com o intuito de evitar a paralisia ou a asfixia regulatéria por meio de
regulacdes excessivas, que inviabilizam a atividade econémica, bem como a auséncia
de regulacdo, com comprometimento do principio da isonomia em um mercado cheio
de falhas (market failures), a deciséo ponderada sobre a intensidade e a qualidade da
regulacdo depende do conhecimento prévio das peculiaridades do setor econémico e

dos custos e beneficios envolvidos na escolha regulatoria.

Nesse contexto, imprescindivel que o processo administrativo seja aberto a
participacdo dos atores publicos e privados, que viabilize a formulacédo legitima e

eficiente da politica regulatoria.
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Em contrapartida, a processualizacdo da atividade regulatéria ndo pode gerar
0 engessamento da atividade estatal, o que evidencia a necessidade de evitar
formalidades desnecessarias, bem como a fixacdo de parametros que gerem

celeridade no processo administrativo.

Destaca-se, nesse ponto, a Analise do Impacto Regulatério (AIR), que tem
sido utilizada com relativo sucesso no Direito Comparado como relevante mecanismo

processual de formulacéo e avaliagdo de politicas regulatorias.

E possivel observar que o Direito Administrativo pés-moderno se fundamenta
nos principios da eficiéncia, da legitimidade e do controle. A eficiéncia relaciona-se
com a valorizacao das finalidades publicas, que devem ser devidamente efetivadas
pelo Poder Publico, em detrimento das excessivas burocracias que circundam o

Direito Administrativo.

No ambito da Administracdo Publica gerencial ou de resultados, a eficiéncia é
implementada por meio da avaliagdo de desempenho de servidores e acordos de
resultados celebrados dentro e fora da esfera administrativa, bem como pela

atenuacao de formalidades desnecessarias.

Quanto ao refor¢co da legitimidade do Estado, a atividade impositiva perde
espaco para a atuacao consensual da Administracdo, com destaque para a
transparéncia, a exemplo da Lei n® 9.784/1999 — Lei do Processo Administrativo
Federal, e o protagonismo dos contratos, consorcios, convénios e outros acordos, em

vez da imposicdo unilateral da vontade estatal por meio do ato administrativo.

Por outro lado, a Administracdo Publica consensual reforca a sua legitimidade
ao institucionalizar mecanismos de participacdo e deliberacéo publica (ex: audiéncias
e consultas publicas), tipicos da democracia direta e deliberativa, estreitando as
relacdes entre o Poder Publico e os cidadaos.

Quanto ao controle, a Administracéo tem procurado refor¢car os mecanismos
de controle interno (ex: criagdo de ouvidorias e corregedorias), e a atuacgéo

administrativa submete-se ao controle externo ampliado, em razao do carater aberto
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dos principios juridicos, utilizados como norteadores para a andlise da juridicidade da

acao administrativa.

Tendo em vista a crise de legitimidade do Poder Executivo e do Poder
Legislativo nas Ultimas décadas, o Poder Judiciario tem adquirido papel protagonista
na promocéao e defesa dos direitos fundamentais, com intromisséo, em alguns casos,

nos assuntos destinados aos demais Poderes.

O tradicional debate sobre o dialogo entre democracia, baseada na soberania
popular, e o constitucionalismo, que pressupde a limitagdo do Poder e a soberania da
Constituicdo, tem sido decidido em favor do maior ativismo judicial, com fundamento

em premissas abstratas e desconectadas com a realidade institucional.

As limitac@es institucionais do Poder Judiciario, composto por agentes nao
eleitos, despidos de visdo sistematica e técnica dos problemas judicializados,
justificam a andlise critica do ativismo judicial e a defesa do minimalismo judicial nas
hipoteses em que nao for possivel a compreenséo dps efeitos sistémicos de suas

decisoes.

No campo da regulacéo, especialmente, questdes técnicas e sistémicas sao
destinadas as entidades administrativas, com agentes dotados de expertise para

executar as politicas regulatérias definidas pelo Legislativo e Executivo.

Em face do melhor aparelhamento técnico e da capacidade institucional das
agéncias reguladoras para planejamento e analise das consequéncia nos respectivos
setores regulados, além dos efeitos em outros setores correlatos, a tendéncia é que o

ato regulatdrio tenha maior aptiddo que o judicial sobre a melhor decisédo a ser tomada.

Para Rafael Oliveira, ndo se esta defendendo o enfraquecimento do
Judiciario, mas uma atuacéao judicial minimalista que se limita a adequar a atividade
regulatoria ao ordenamento vigente, deixando espa¢o para o regulador corrigir 0s

equivocos e decidir, em Ultima andlise, o melhor caminho a ser perseguido.

3.2Legitimacdo das agéncias reguladoras a luz da teoria da separacédo de

poderes
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O vinculo entre as teorias da regulagdo e o modelo de agéncias reguladoras
modernas, e 0 debate sobre teorias constitucionais da democracia torna-se evidente
na medida em que, enquanto corpo burocratico estatal com fun¢gées normativas,
executivas e jurisdicionais, as agéncias reguladoras precisam ser legitimadas

constitucionalmente a luz da teoria da separacao dos poderes.

Com efeito, essa exigéncia de legitimacéo frente a teoria da separagdo dos
poderes se impde na medida em que as agéncias reguladoras sédo autorizadas pelo
Parlamento a (1) editar normas, exercendo fungcdes quase legislativas; (2) decidir
conflitos, assumindo assim uma fungao quase que jurisdicional, ao aplicar interpretar
e aplicar normas; e (3) executar leis, exercendo assim uma funcdo quase que

executiva de formulacéo de politicas publicas.?1°

No caso do exercicio de fungcbes executivas, as agéncias reguladoras tém,
sob o ponto de vista legal, garantia de independéncia deciséria e podem, ao
estabelecerem politica publicas, contrariar interesses politicos do presidente eleito
democraticamente, como previsto no modelo inicial de agéncias reguladoras
concebido pelo New Deal. Nesse contexto, muitas decisdes das agéncias reguladoras
envolvem escolhas politicas traduzidas em normas editadas (“political choices that

‘make law’), que necessitam ser legitimadas.?!!

A partir do momento que assumimos uma concepcéao liberal de politica, essa
exigéncia de legitimacao da atuacdo das agéncias reguladoras torna-se cada vez mais
forte, na medida em que o processo politico democratico esta centrado no processo
eleitoral (especialmente nas eleicdes) como o momento da formacdo politica da
vontade dos cidadéos e imposicdo dos seus interesses junto a burocracia estatal

centralizada na figura do presidente eleito.

Partindo-se da concepcao liberal de politica, duas teorias da regulacao

econdmica podem ser destacadas dentro do debate norte-americano, quais sejam, a

210 MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O novo Estado regulador no Brasil: Eficiéncia e legitimidade.
2 ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: 2017.
211 |pidem.
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teoria do interesse publico (normative positive theories) e as teorias da captura e da

escolha publica (capture theories e public theories).

As teorias do interesse publico, estabelecem um principio normativo balizador
da atividade da burocracia do Estado, segundo o qual a atuacdo do Estado deve
realizar o interesse publico. De acordo com essa teoria, a regulacdo econdmica das
agéncias reguladoras é determinada pelo fato de serem compostas por um corpo de
tecnocratas especializados com funcéo de regular e corrigir falhas de mercado. Sob
esse viés, a ideia de independéncia deciséria esta centrada na concepc¢ao de que a

regulacdo de mercados deveria ser realizada por experts e de forma apolitica.?'?

Para essa teoria, 0 momento da Politica esta centrado no processo eleitoral,
e as escolhas politicas séo feitas pelo Parlamento eleito e pelo Presidente eleito. A
politica publica é formulada pelo Parlamento eleito, enquanto 6rgédo colegiado que
vota leis, democraticamente legitimadas pelo processo eleitoral. E o Presidente eleito
executa tais leis, com certo grau de discricionariedade para fazer escolhas sobre
politicas, também democraticamente legitimadas pelo processo eleitoral. Dessa
forma, os agentes publicos que compde as agéncias reguladoras apenas formulariam
normas técnicas e decidiriam consoante juizos técnicos, balizados pela légica
econdmica de correcdo de falhas de mercado, a qual seria a principal justificativa para
aregulacao da Economia, legitimada pelo principio normativo de que essa intervencao

visa atingir o interesse publico.?'3

Na perspectiva da teoria o interesse publico, o controle da atuagdo das
agéncias reguladoras é realizado essencialmente pelo Poder Judiciario, que tem a
missdo de aplicar o referido principio normativo, revendo as normas editadas e as
decisfes tomadas pelas agéncias, ou seja, o Judiciario exerce o controle do contetudo
da regulacédo econdmica, segundo juizos de valor arbitrados pelo principio regulador
da realizacéo do interesse publico, sendo que nessa funcado o magistrado também se

porta como um técnico apolitico. Nas palavras de Mattos:

Trata-se de um controle dos fins previsto em lei, considerando o
contedo da norma a ser editada pelo 6rgao julgador, dos meios

212 MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O novo Estado regulador no Brasil: Eficiéncia e legitimidade.
2 ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: 2017, p. 34
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previstos para atingir tais fins, além do controle no que se refere a
adequacédo formal dos procedimentos adotados para edicdo da

norma.?'4
Também adotando uma viséo liberal da politica, os economistas de Chicago
e da Escola de Virginia, inspirados especialmente pelos trabalhos de Anthony Downs
(An economic Theory of Democracy) e Macur Olson (The Logic of Collective Action),
formularam, no contexto das teorias da regulagcdo econdmica, as teorias da captura
(capture theories) ou teorias da escolha publica (public choice). Para o escopo do
presente estudo, sera realizada a analise apenas da teoria da captura, sob o enfoque

de uma teoria da regulagcéo econdmica.

O principal trabalho da Escola de Chicago que marca o debate norte-
americano sobre regulacdo econdmica por meio de agéncias reguladoras
independentes é o “The Theory of Economic Regulation” de George Stigler, de 1971.
Nessa obra, Stigler utiliza dois outros textos da Escola de Chicago, qual seja,
“Competition And Democracy”, de Gary Becker, e “Why Regulate Utilities?”, de Harold

Demsetz.

Nesse viés, Demsetz parte da ideia de que a regulacdo de mercados €
necessaria para a correcao de falhas de mercado. O referido Autor acredita que a
competi¢cado no livre mercado disciplina de forma mais eficiente a Economia do que a
regulacdo estatal.?'® Tal afirmacéo possui relagdo com a proposicdo de Becker,
segunda a qual “se as falhas de governo forem maiores do que as falhas de mercado
& melhor nao regular’?®, Becker acredita que o processo politico pode contaminar as
decisdes internas das agéncias reguladoras, na medida em que grupos de interesse
— congressistas e lobbies coordenados pelos grandes grupos econdmicos que
financiam campanhas eleitorais — pressionam a burocracia estatal para obter
vantagens competitivas no mercado econdémico (grupos econémicos) e no mercado

politico (congressistas).?!’

214 MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O novo Estado regulador no Brasil: Eficiéncia e legitimidade. 2 ed. rev.,
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Resumindo o entendimento de Stigler, Mattos destaca:

Assim, para Stigler, o conteldo da regulacdo econbmica nasce
capturado pelos grupos de interesse que venceram a disputa na
barganha por regulacdo ao longo do processo decisorio interno as
agencias. Nessa perspectiva, as agéncias reguladoras independentes
nao seriam, portanto, por principio, independentes. E os conselheiros
gue compdem as agéncias nao seriam tecnocratas apoliticos. Seriam,
pelo contrario, membros de uma burocracia estatal inserida no jogo de
relacdes politicas entre Congresso e Presidéncia da Republica e, em
altimo grau, suscetiveis ao processo eleitoral que — em funcéo dos
mecanismos de financiamento das campanhas eleitorais — €
fortemente influenciado pelos grupos econdmicos que atuam no
mercado.?!®

Assim, no entendimento de Stigler, as agencias regulam segundo interesses
privados, sob a justificativa formal de que o conteldo da regulacdo adotada atende
aos fins coletivos. Assim, de acordo com a teoria de Stigler, ndo ha que se falar em

interesse publico como finalidade da regulacdo econdmica.?!?
3.3Analise Econdmica do Direito (AED) e o Principio da Eficiéncia

O Direito e a Economia possuem intima relacdo quando se depara com a
necessidade de consideracdo dos aspectos econdmicos no processo de elaboracao
e de aplicacdo das normas juridicas. De fato, essa forte interrelagéo de disciplinas €
objeto de estudos dos autores que integram o0 movimento Law&Economics, com
destaque para os trabalhos de Ronald Coase, Guido Calabresi, Trimarcchi, Gary

Becker, Richard Posner, Henry Manne, entre outros.??°

De acordo com a Analise Econdbmica do Direito (AED), a economia,
especialmente a microeconomia, deve ser utilizada para resolver problemas legais,
sendo que o Direito influencia a Economia. Diante desta légica, as normas juridicas
serdo eficientes quando forem formuladas e aplicadas levando em consideracao as

conseguéncias econémicas.
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106

A promocdo e a defesa dos direitos fundamentais dependem,
necessariamente, de recursos financeiros, mesmo aqueles denominados de primeira
geracao (direitos civis e politicos) possuem custos que devem ser considerados pelo
Poder Publico, haja vista que 0s recursos orgcamentarios sao escassos e as demandas

sociais sdo infinitas. 221

A énfase nas consequéncias da interpretacdo juridica enseja a crescente
correspondéncia entre a norma e a realidade, afastando promessas legislativas
utopicas que nao levam em consideracdo a realidade econdbmica em que sera

aplicada.

A Analise Econbmica do Direito possui duas acepc¢des distintas. A primeira
delas é a positiva, segunda a qual é realizada uma andlise dos efeitos das normas
juridicas sobre o comportamento dos agentes econdmicos, a exemplo dos impactos
das normas que estabelecem a divisdo de riscos em contratos administrativos ou que
consagram a regra da responsabilidade objetiva. A segunda € a normativa, segunda
a qual recomenda a elaboracdo de politicas publicas e de normas que produzam
melhores resultados econOmicos, a exemplo da escolha em regular ou nao
determinado mercado. Assim, enquanto que a primeira acepg¢ao (positiva) cuida de
responder a indagacédo de como os comportamentos dos individuos e das instituicdes
sdo afetados pelas normas juridicas, a segunda acepc¢ao (normativa) investiga as

melhores normas de bem-estar social.222

Vale ressaltar que existem interpretacdes distintas da AED (Escola de
Chicago, Escola da Public Choice, institucionalistas, neo-institucionalistas, Movimento
dos Estudos Criticos, etc), porém € possivel apontar alguns elementos em comum a
todas essas vertentes, a saber: a) o ser humano, em ambiente de recursos escassos,
escolhe racionalmente aquilo que considera ser o melhor para si, preferindo mais a
menos satisfacdo, comparando os custos e os beneficios (econdmicos e sociais) das

diferentes alternativas decisérias (analise consequencialista); b) no processo de

221 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. The costs of rights : why Liberty dependson Taxes. Nova York, 1999;
GALDINO, Flavio. Introdugdo a teoria dos custos do Direito: direitos ndao nascem em arvores. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2005, p.155.

222 pINHEIRO, Arnaldo Castelar. SADDI, Jairo. Direito, economia e mercados. Rio de Janeiro,
Elsevier, p. 89.
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maximizacdo da sua utilidade, as pessoas reagem a incentivos que recebem do
ambiente em que vivem e trabalham, incluindo o sistema de precos; c) as regras
moldam os incentivos a que as pessoas estao submetidas e, portanto, influenciam nas

suas decisdes de troca, produgéo, consumo, investimento, etc.???

O principal objetivo da AED é promover a eficiéncia do Direito. Sob essa 6tica,
existem dois critérios que garantem a eficiéncia na circulacdo de riquezas: a)
eficiéncia de Pareto (“O0timo de Pareto”), segunda a qual a medida é eficiente
guando melhorar a situacéo de determinada pessoa sem piorar a situacéo de outrem,
ideia que, atualmente, é de dificil aplicacdo concreta, visto que desconsidera as
externalidades negativas cada vez maiores na sociedade moderna e b) eficiéncia de
Kaldor-Hicks, segundo a qual as normas devem ser desenhadas para produzir o

maximo de bem-estar para o maior nimero de pessoas.

O principio da eficiéncia foi inserido no art. 37 da Constituicdo Federal, por
meio da EC n. 19/1998. A necessidade de eficiéncia na atuacdo administrativa
também é mencionada em outras passagens do texto constitucional, a saber: a) os
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario devem instituir e manter sistema de
controle interno com a finalidade de “comprovar a legalidade e avaliar os resultados,
guanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos
orgaos e entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado” (art. 74, 1l, da CF/88); b) a organizacédo e o
funcionamento dos Orgdos responsaveis pela seguranca publica devem ser
disciplinados pela legislacdo, com o objetivo de garantir a eficiéncia (art. 144, 87°, da

CF/88). Da mesma forma, o principio tem previsdo no art. 2° da Lei n® 9.784/1999.

A ideia da eficiéncia esta diretamente relacionada com a necessidade de obter
os resultados elencados pelo texto constitucional com maior celeridade possivel. Os
agentes publicos possuem o dever-poder de desempenhar a funcdo publica de forma
eficiente, objetivando satisfazer as necessidades da sociedade. Nesse ponto, pode
ser destacado o art. 5°, LXXVIII, da CF/88, inserida pela EC n. 45/2004, que garante

223 |pidem, p. 41 e ss
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as pessoas, no ambito judicial e administrativo, a duracao razoavel do processo e 0s

meios que garantem a celeridade de sua tramitacao.

No ambito da chamada “Administracdo de Resultados”, a interpretacédo e a
aplicacao do Direito ndo podem se afastar das consequéncias geradas pelas escolhas
gue séo efetivadas pelas autoridades estatais. Sem deixar de lado algumas
formalidades indispensaveis a legitimidade estatal, o Direito passa a se preocupar

preponderantemente com os resultados impostos pelo texto constitucional.??*

Na esfera da “Administracao de Resultados”, Pasquale D”Angiolillo afirma que
a observancia ortodoxa da norma nao é capaz de assegurar a legitimidade da deciséo
administrativa, sendo necessario o respeito ao principio do ‘buon andamento”, por
meio da utilizacdo dos melhores meios disponiveis (eficiéncia) e maior satisfacéo das

demandas sociais (eficacia).??®

A concretizacdo dos resultados deve ser realizada por meio do processo
politico-participativo: a) planejamento: planos de acdo, orcamento e prioridades, com
destaque para participacao da populacdo por meio de audiéncias e consultas publicas;
b) execucdo: medidas concretas para satisfacdo de resultados previamente
delimitados e; c) controle: os 6rgdos controladores ndo devem se restringir a
legalidade formal na analise das juridicidade da acdo administrativa, devendo levar

em consideracao os demais principios e o alcance dos resultados esperados.

Assim, o resultado destaca-se como um novo paradigma do Direito
Administrativo, tendo a legitimidade da acao estatal se consolidado ndo apenas como
o respeito aos procedimentos formais, mas principalmente, ao alcance dos resultados

previstos no texto constitucional.

Vale ressaltar, entretanto, que a eficiéncia ndo deve ser analisada apenas sob
0 prisma econdmico, pois o Estado deve considerar outros aspectos igualmente
relevantes que norteiam sua atuacado, a saber: a qualidade do servico ou do bem, a

durabilidade, confiabilidade, universalizacédo do servico, etc.

224 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Principios do Direito Administrativo. 2. Ed. Sdo Paulo:
Método, 2013, p.112-122.
225 1y, 39-40.
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Isto é, nem sempre a medida mais barata é a mais eficiente, de modo que a
medida administrativa sera eficiente quando implementar, com maior intensidade e

com 0s menores custos possiveis, 0s resultados constitucionalmente previstos.?2¢
3.4Democracia deliberativa e legitimidade

Atualmente, o perfil do Estado tem sofrido profundas transformacdes, com a
diminui¢do do seu tamanho e a transferéncia de atividade ao setor privado. Ao invés
de prestador direto de prestacdes a sociedade, o Estado tem fomentado parcerias
com o mercado e com a sociedade civil. Nessa senda, o Estado assume o papel de
regulador dos servicos publicos concedidos a iniciativa privada e das atividades
econdmicas. A méo invisivel do mercado € substituida pela méao visivel do Estado que,
no exercicio da atividade regulatéria complexa, pretende garantir a efetividade dos

direitos fundamentais.

A regulagao, contudo, tem suscitado novos desafios, com destaque para a
legitimidade da intensidade e dos mecanismos de intervencdo regulatoria. Algumas
guestdes tem tido destaque, como a razoabilidade da regulacao, evitando excessos
gue dificultam o exercicio da atividade econdmica ou omissdes que favorecam
empresas em detrimento dos usuarios/consumidores; a viabilidade de edicdo de
normas regulatorias por agéncias reguladoras sem violagéo ao principio da legalidade,

a despolitizacdo da regulacéo e o carater técnico das decisdes regulatorias.

Importa destacar que ndo h& consenso acerca da definigdo do termo
“legitimidade”. Contudo, a doutrina aponta ao menos duas concepc¢des para o termo
em questdo, a saber: a) expressa a ideia de fundamentacdo normativa do poder
estatal (“legitimidade propriamente dita”) e b) significa os meios utilizados pelas
autoridades constituidas para alcangcar o consenso ou a aceitacdo social
(legitimacéo).??” Em uma acepc¢éo abrangente, Simone Goyard-Fabre aduz que a

legitimidade “constitui uma protecdo contra o capricho ou a anarquia, contra a

226 MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito Constitucional Econémico: a interven¢do do Estado na
economia a luz da razdo publica e do pragmatismo. Belo Horizonte: Férum, 2014, p.77.

227 DINIZ, Antbnio Carlos. Teoria da legitimidade do Direito e do Estado: uma abordagem moderna e pés-
moderna. S3o Paulo: Landy, 2006, p. 30
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arbitrariedade ou a insensatez”.??® Com efeito, a justificacdo da ordem juridica do

Estado relaciona-se com a dicotomia legalidade e legitimidade ou validade e justica.

Sob o enfoque da Sociologia, Max Weber apontou trés modelos histéricos de
legitimidade: a) legitimidade racional-legal: resultante do cumprimento das regras e
dos procedimentos legais (dominacéo legal); b) a tradicional: baseada na crenca das
tradicbes, dos costumes e do sagrado (dominacédo tradicional); e c) a carismética:
fundada na crencga, confianga ou fascinio na personalidade, carisma ou no heroismo

de uma pessoa (dominacao carismatica).?2°

Guglielmo Ferrero, na classica obra Poder: os génios invisiveis da cidade,
contesta a legitimidade racional e sua identificacdo com a legalidade. Apos apresentar
qguatro principios que justificariam o acesso e permanéncia no poder (hereditario,
eletivo, aristomonarquico e democratico), Ferrero afirma que nenhum governo nasce
legitimo, jA que a legitimidade dependeria do decurso do tempo e da aceitacdo, e
obediéncia da populacdo.?®® Em sintese, Ferrero pretendeu demonstrar que a

legitimidade é um principio politico (e nao juridico).

Norberto Bobbio, por sua vez, ao tratar da fundamentacéo do poder, entende
a legitimidade como uma forma de evitar um governo baseado exclusivamente na
forca. O poder politico deve ter uma justificacdo ética, o que implica a formulacdo dos
denominados “principios de legitimidade”, divididos em trés categorias: a vontade, a

natureza e a histéria.23!

A primeira categoria diz respeito a existéncia de uma vontade superior: 0s
governantes podem receber o poder de uma autoridade divina ou do povo. Quanto a
segunda categoria, a natureza é o instrumento de legitimidade do poder. Os
jusnaturalistas modernos, adeptos dessa visdo racional, identificam as leis naturais

como as leis da raz&o. Por derradeiro, a terceira categoria fundamenta o poder estatal

228 GOYARD-FABRE, Simone. Os principios filoséficos do Direito Politico moderno. S3o Paulo: Martins Fontes,
1999, p.273.

229 WEBER, Max. Economia e Sociedade. V. |.4.ed.Brasilia: UnB, 2004, p.141.

230 GOYARD-FABRE, Simone. Op. Cit. p. 287.
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ora na tradicdo historica, em que o soberano legitimo seria “aquele que exerce o poder

desde tempo imemorial”, ora no uso prolongado da for¢ca (“prescrigéo histérica”).?3?

Apds enunciar os principios da legitimidade, Bobbio demonstra que a
legitimidade esta estreitamente vinculada a ideia de obrigacéo politica, na medida em
gue apenas existiria dever de obediéncia ao poder legitimo, sendo consagrado um

direito de desobediéncia (resisténcia) ao poder ilegitimo. 233

Charles Eisenmann, desvinculando a legitimidade da legalidade, afirma que,
sob o0 aspecto juridico, a legitimidade passa por um acordo com determinado
ordenamento normativo, mas ndo se pode resumir a essa relacdo, sob pena de se

consagrar uma legitimidade meramente formalista.?3*

Outro estudo paradigmatico sobre 0 assunto encontra-se na obra Legalidade
e Legitimidade, de Carl Schmitt. Ao escrever sobre a legitimidade de uma constituicao,
0 autor, em contraposicdo aos ensinamentos de Hans Kelsen, afirma que a
legitimidade do texto constitucional ndo depende de sua criagdo em conformidade
com as leis vigentes naquele periodo. O poder constituinte, para o Autor, no momento
da elaboracao da Constituicéo, teria a liberdade de estabelecer a disciplina normativa
e a organizacdo politica do Estado. Historicamente, para Carl Schmitt, seriam
admissiveis apenas duas modalidades de legitimidade: a dinastica, apoiada na

autoridade do rei, e a democrética, sustentada na vontade do povo.23®

A legitimidade da atuacgdo estatal para Carl Schmitt est4 no poder do Estado
de decidir, inclusive em periodos de crises, ocasides em que seria permitido adotar
decisdes contra legem. Esse poder decisério que legitima o Estado, mesmo em
contradicdo ao contetdo expresso da lei, decorre da necessidade de continuidade da
comunidade politica, de modo que ndo haveria identidade entre os conceitos de

legalidade e legitimidade.?36

232 |pidem, p. 88-96
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A partir das ultimas décadas do Século XX, com o surgimento da fase pés-
positivista, as Constituicbes passaram a acentuar a “hegemonia axiologica dos
principios, convertidos em pedestal normativo sobre o qual se assenta todo o edificio

juridico dos novos sistemas constitucionais.?3’

Assim, os principios constitucionais sao responsaveis pela aproximacao do
Direito e a Moral, e passam a ser identificados com a ideia de “reserva de justica”.?38
Devidamente reconhecida a sua normatividade, passam a ocupar lugar de destaque
nos textos das Constituicbes Modernas e no proprio debate jusfilosofico

contemporaneo.

Ronald Dworkin, um dos representantes da linha néo positivista, apos criticar
o0 normativismo de Hart, afirma que o sistema juridico ndo é formado apenas por
regras, mas também por principios e politicas. Em sentido amplo, “principios” abrange
0s principios em stricto sensu e diretrizes politicas, de modo que, em caso de coliséo,
agueles prevalecem sobre estas Ultimas. Enquanto os principios consagram uma
exigéncia de justica ou outra dimensdo de moralidade, as politicas estabelecem
objetivos a serem atingidos, a fim de aperfeicoar algum aspecto econdmico, politico

ou social da sociedade.23°

Dworkin ainda cria a figura do juiz Hércules, dotado de “capacidade,
sabedoria, paciéncia e sagacidade sobre-humanas” para rejeitar a ideia de
identificacdo dos principios por meio de uma regra de reconhecimento. Esse juiz ideal
conhece todos 0s principios vigentes e € capaz de encontrar a Unica decisdo correta
para os “hard cases”. Assim, o magistrado, ao identificar, de forma racional, os

principios, desempenha um papel de reconstrugdo da ordem juridica.?*°

23T BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 13. Ed. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p.264.
238 VIEIRA, Oscar Vilnena. A Constituicdo e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites
materiais ao poder de reforma). Sao Paulo: Malheiros, 1999, p. 29-30.

239 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 36-42

240 SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Jurisdicdo constitucional, democracia e racionalidade
pratica. Rio de Janeiro: renovar, 2002, p. 236-237
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Nesse ponto, Habermas, ao mencionar a teoria de Dworkin, afirma que o
papel do juiz (Hércules) é de reconstruir o direito vigente, enquanto que o papel do

legislador é de contrui-lo.?*!

s

Para Dworkin, o Estado de Direito é caracterizado pelos principios da
igualdade e da integridade, este ultimo considerado pela necessidade de interpretar o

sistema juridico como um todo e de forma coerente.?*?

Robert Alexy, da mesma forma que Dworkin, defende a normatividade dos
principios, que ndo se confundiriam com as regras. A diferenca estaria na ideia de que
0s principios sdo “mandatos de otimizacdo”, enquanto as regras sdo compreendidas
como “mandatos definitivos”. Dessa maneira, ao contrario das regras, 0s principios
ordenam algo que pode ser realizado na maior medida possivel, o que depende das
possibilidades féaticas e juridicas do contexto analisado. O eventual conflito entre

principios deve ser resolvido pela ponderacéo.?*3

Entretanto, Alexy estabelece uma critica fundamental a ideia de Dworkin,
segundo a qual a atividade complexa da ponderacdo poderia ser resolvida
monoliticamente por um juiz ideal, sem qualquer procedimento especifico. Aléxy
afasta a possibilidade de se estabelecer uma teoria moral material, uma vez que
somente seria viavel a concepgao procedimental de moral com o estabelecimento de

um sistema de condicdes de prioridades e de estruturas de ponderagéo.?**

E no campo da ponderacdo que Robert Alexy estabelece a sua teoria da
argumentacéo juridica, como uma espécie de discurso pratico geral.?*®> A validade do
argumento s6 pode ser alcancada apds um processo argumentativo baseado em um

sistema de regras procedimentais (monoldgicas e dialdgicas) para garantir a

241 HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade, v. I. Rio de Janeiro:
Tempo Brasileiro, 2003, p.264.

242 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 36-42

243 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madri: Centro de Estudios
Constitucionales, 1997, p. 86.

244 SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Op. Cit. p. 252 e ss.

245 ALEXY, Robert. Teoria da Argumentacdo Juridica: a teoria do discurso racional como teoria
da fundamentagao juridica. 2. Ed. Sao Paulo: Landy, 2005p. 210.
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racionalidade da argumentacg&o. Pode-se dizer, portanto, que o Direito seria na visao

de Alexy, um sistema de regras, principios e procedimentos.246

A complexidade e o pluralismo das sociedades contemporaneas ressaltam a
insuficiéncia das teorias monoldgicas e elitistas de legitimacédo do Estado. De fato, a
reducdo do processo democratico ao momento eletivo, desconsidera o dinamismo da

sociedade moderna.

Ademais, a pluralidade de visOes religiosas e morais, bem como de
interesses, eventualmente, conflitantes entre si, que devem ser protegidos pelo
Estado, evidencia a necessidade de justificacdo das decisbes publicas em um

ambiente democratico.

Segundo Claudio Pereira de Souza Neto, a “tendéncia contemporanea da
teoria democratica € a de valorizar 0 momento comunicativo e dialégico que se
instaura quando governantes e cidadaos procuram justificar seus pontos de vista

sobre as questdes de interesse publico”. 247

Em suma, mesmo que existam varias acepc¢des para a “legitimidade”, é
possivel aferir que atualmente a legitimidade tem sido compreendida a partir dos
pontos de contato entre a atuacao estatal e as aspiracdes da sociedade, de forma que
a deliberacédo publica constitui um instrumento relevante para reformar a legitimidade

estatal.

3.5 Democracia deliberativa no Direito Administrativo Contemporaneo

No atualconjuntura de evolugdo do Direito Administrativo, o Estado deve
instaurar procedimentos que permitam a deliberacdo publica, com a troca racional e
motivada de opinides. Ao invés da imposicdo da vontade estatal, a democracia
deliberativa exige que a decisdo publica seja aceita ndo apenas por aqueles que
votaram em seus governantes, mas também por todos os demais que serdo afetados

por seus termos.

246 |bidem, p. 210 e ss
247 SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Teoria constitucional e democracia deliberativa. Rio de
janeiro: renovar, 2006, p. 86.
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Importante salientar que a democracia deliberativa ndo gera a extingdo ou
superacao da democracia representativa, visto que os cidad&dos ndo possuem tempo

para dedicacédo total & vida publica, desconsiderando seus interesses privados.?*2

Por certo, o objetivo principal do debate publico € garantir a maior aceitacao,
pela minoria, das razbes expostas pela maioria. A exposi¢cado publica das razdes, que
podem ser criticadas pelos demais participantes do debate, exige do interlocutor maior
esforco argumentativo na tarefa ardua do convencimento, conferindo maior

legitimidade ao ato.

Durante o século XX, o modelo decisionista ou “agregativo-elitista” da
democracia, defendido por Joseph Schumpeter, Anthony Dows, dentre outros,
influenciados pelos ideais de Max Weber, concedia a politica como um processo de
afirmacdo da vontade da maioria ou de agregagcdo de valores individuais, sem
gualquer debate argumentativo. A complexidade administrativa em conjunto com o
desinteresse dos cidadaos pela politica, que preferem a busca de realizacdes
pessoais com 0 menor custo possivel justificariam a delegacdo de poderes as elites

governantes no momento das eleigdes.?*

De acordo o modelo proposto por Dows, a politica pauta seu funcionamento
na légica de mercado (teoria econémica da democracia), de modo que o eleitor
equipara-se ao consumidor racional que faz suas escolhas pautado em aumentar
beneficios pessoais com o menor custo possivel, enquanto que os partidos e

governantes atuam para manter seus poderes.?°

Na segunda metade do século XX, o modelo argumentativo de deliberacdo ou
“democratico-deliberativo” de John Rawls e Jurgen Habermas ganham forga, por meio
do qual é enfatizada a necessidade de discussao e justificativa das decisdes publicas,

bem como da prestacéo de contas (accontability).?>!

248 NINO, Carlos Santiago. La constituicion de la democracia deliberativa. Barcelona: Gedisa, 1997,
p. 184

249 DOWS, Anthony. Uma teoria econdmica da democracia. Sdo Paulo: Edusp, 1999, p.98-123

250 1bidem.

251 SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Teoria constitucional e democracia deliberativa. Rio de
janeiro: renovar, 2006, p. 90-95
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Nada obstante, no inicio do século XX, John Dewey ja havia antecipado
algumas ideias sobre a democracia deliberativa ao sustentar que a democracia
pressupfe a participacdo ativa do individuo para constituicdo da nocdo de

comunidade.?52

Outrossim, a énfase na justificacao é devidamente demonstrada por Joshua
Cohen, quando afirma: “The deliberative conception of democracy is organized around
na ideal of political justification. According to this ideal, to justify the exercise of colletive
political power is to proceed on the basis of a free public reasoning among equals.”?>3
Nesse contexto, a democracia deliberativa nada mais é do que uma estrutura social e
institucional que facilita a discusséo livre entre cidad&os iguais e submete a

autorizacdo para o exercicio do poder a essa discussédo.?>*

Nesse diapasdo, o0s ideias da democracia deliberativa tém sido
institucionalizados no Direito Administrativo contemporaneo, gerando importantes

mudancas no cenaria das acdes estatais.

Com efeito, a concepc¢ao substancial de democracia deliberativa parece ser a
gue mais se adequa ao ordenamento brasileiro, tendo em vista as desigualdades
sociais e a auséncia de garantias efetivas de liberdades basicas dos cidaddos, além
da consagracdo constitucional de direitos fundamentais como parametros

substantivos para a adoc&o de politicas publicas.?>®

A influéncia da democracia deliberativa sobre o Direito Administrativo
alavancou a tendéncia da processualizacdo da atividade administrativa com a
consagracao de instrumento de participacdo do cidadao na formulacdo e no controle
da decisao administrativa.

Consequentemente, a Administracdo Publica passa a atuar de forma mais
concertada com os interesses da sociedade, evitando o uso da coergao e prestigiando

252 DEWEY, John. The Public e its Problems. Chicago. Swallow, 1954, p. 143-184

253 COHEN, Joshua. Procedure and Substance in Deliberative Democracy. In: BOHMAN, James;
REHG, William (orgs.). Deliberative Democracy. Essays on Reason and Politics. Cambridge : MIT,
1997, p. 412.

254 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Novo Perfil da Regulacdo Estatal. Administracdo Publica
de Resultados e Analise de Impacto Regulatorio. 1 ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2015, p. 67
255 O modelo substantivo de democracia deliberativa foi defendido por John Rawls, e enfatiza a razéo
publica, com a fixagdo de regras de argumentacao e principios substantivos de justica.
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0 uso do consenso, da participacdo dos administrados nas decisdes publicas. Nas
palavras de David Duarte, os “canais participativos” servem para a solu¢do negociada

dos conflitos de interesses.?%6

A essa altura, o chamado “principio da supremacia do interesse publico da
lugar a necessidade de ponderacdo dos interesses envolvidos na atuacao
administrativa, seja pelo fato de existirem diversos “interesses publicos”, seja pelo fato
de a Constituicdo Federal consagrar direitos fundamentais que devem ser promovidos
e respeitados pelo Estado. Segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto, ocorre a
‘passagem de uma viciosa relacdo de supremacia a uma virtuosa relacdo de

ponderacéo”.?%’

Ao invés de impor unilateralmente a sua vontade aos particulares, a
Administracdo Publica deve prestigiar a busca do didlogo com os destinatarios da
decisdo administrativa. Trata-se da substituicdo de uma “administracédo autoritaria” por
uma “administracdo consensual”’. Nesse contexto, a Administracdo Publica abandona
0s atos unilaterais de imposi¢cdo e comeca a utilizar instrumentos consensuais, como
0s contratos, para a satisfacdo das necessidades publicas, surgindo uma
administracdo negociada (ou contratual), por meio da qual os acordos substituem os

tradicionais atos administrativos unilaterais de autoridade.2%8

Coma chegada do “Estado Pluriclasse”, o atendimento do pluralismo de
interesses pelo Estado deve ser compatibilizado por meio das técnicas de
ponderacdo, como também a partir da participacéo ativa dos destinatarios das acoes

estatais.?>°

No ambito do direito administrativo, a participacdo do cidaddo na atuacao
administrativa é a forma de concretizar o principio do Estado Democratico de Direito,

a partir de uma legitimidade renovada a Administracdo. Por certo, 0o processo

26 DUARTE, David. Procedimentalizagdo, participagdo e fundamentagdo: para uma
concretizacéo do principio daimparcialidade administrativa como parametro decisério. Coimbra:
Almedina, 1996, p.113

257 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novos institutos consensuais da acdo administrativa.
Revista de Direito Administrativo. V. 231, p. 142, jan-mar.2003

258 GIANNINI, Massimo Severo. Derecho administrativo, v. I, Madri: MAP, 1991, p. 76 e ss.

259 ORTEGA, Luiz; SIERRA, Susana de la. Ponderacién y Derecho administrativo. Madri: Marcial
Pons, 2009; RODRIGUEZ DE SANTIAGO, José Maria. La ponderacion de interesses na
Constituicdo Federal. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002
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administrativo, como ambiente de didlogo entre a Administragdo e o particular,
autoriza a melhor composicdo de interesses publicos e privados, eventualmente

conflitantes.280

No Brasil, o “principio da participacdo” esta inserido na Clausula do Estado
Democratico de Direito (art. 1° da CF/88). No ambito infraconstitucional, diversos
diplomas legais estabelecem a participacdo do cidaddo na tomada da deciséo publica,
sendo oportuno mencionar os seguintes exemplos: a) art. 39 da lei n® 8.666/1993:
exige a realizacdo de audiéncia publica para licitacées de grande vulto econémico; b)
Lei n°10.257/2001 (Estatuto da Cidade): consagra diversos instrumentos de
participagdo administrativa, tais como: audiéncia publica, inclusive na elaboragéo do
Plano Diretor (art. 2°, XIIl; art. 40, 84°), bem como a gestdo orcamentéria participativa
como instrumento de politica urbana, mediante debates, audiéncias e consultas
publicas (art. 49, Ill, f, e art. 44); c) Lei n°® 11.079/2004 (Parcerias Publico-Privadas):
consulta publica para analise da minuta do edital de licitacdo e do contrato de
concessao (art. 10, inciso VI); d) Agéncias Reguladoras: as leis que as instituiram
procuram estabelecer instrumentos de participacdo do cidaddo na regulacdo do
respectivo setor, de forma a reforcar a legitimacdo democrética da regulacao (art. 4°,
83°, da Lei n® 9.427/1996, Aneel; arts. 3° X e XI; 89, Il, da lei n® 9.472/1997, Anatel;
art. 19 da Lei n® 9.478/1997, ANP, etc).25%

Entretanto, a disseminacao da participacdo administrativa ainda encontra nos
dias atuais alguns obstaculos institucionais, como a auséncia de obrigatoriedade de
sua implementacédo (ex: arts. 31 e 32 da lei n] 9.784/1999), como também a reduzida
presenca de participantes em audiéncias publicas e a auséncia de ampla divulgacéo

dos procedimentos e resultados.??

Em pesquisa realizada nos anos 2011/2012, o Instituto de Pesquisa e
Economia Aplicada (IPEA) investigou o “Potencial de Efetividade das Audiéncias
Publicas do Governo Federal”, tendo apurado que, no periodo de 2004 a 2009, 105

260 1bidem.

261 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Novo Perfil da Regulacdo Estatal. Administracédo Publica
de Resultados e Anadlise de Impacto Regulatorio. 1 ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2015, p.
77

262ibidem, p.78
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programas do governo federal registraram 203 ocorréncias de audiéncias publicas

(118 delas decorrentes de imposicéo legal ou regulamentar.263

A partir desses dados, € possivel constatar que a maioria das audiéncias
publicas realizadas no periodo em comento foi realizada em razdo de imposicao legal
ou regulamentar, demonstrando que ainda ndo ha uma cultura de participacao

disseminada no pais.

No ambito do Direito Regulatério, os instrumentos de deliberacdo publica
ganham ainda mais relevancia, haja vista a necessidade de maior legitimidade para

0s atos regulatérios editados pelas agéncias reguladoras.

3.6Controle judicial dos atos regulatérios

3.6.1 Teorias da regulacao de Richard Posner

O controle judicial dos atos regulatérios tem passado por importantes
mudancas, tendo em vista o crescimento do ativismo judicial nos udltimos anos,
impulsionado pelo pds-positivismo, que reconhece o carater normativo dos principios

e destaca o papel do Poder Judiciario na concretizacdo dos direitos fundamentais.

O presente trabalha ndo analisa o tema sobre o prisma da possibilidade de o
Judiciario controlar atos regulatorios, mas saber qual a intensidade desse controle,

em face das questdes pragmaticas e dos atos institucionais envolvidos.

No contexto brasileiro, os tribunais tém exercido o papel de protagonistas no
controle da juridicidade dos atos estatais. O ativismo judicial tem sido a resposta
contra a crise da democracia representativa e pelo importante papel do Judiciaria na

defesa dos direitos fundamentais.

Com efeito, a interpretacdo juridica tradicional € baseada em conceitos
abstratos, com pretensdo de universalizacdo, e principios morais complexos, que

desconsideram as questdes praticas e a realidade regulatéria.

263 FONSECA, Igor Ferraz et al. Potencial de efetividade das audiéncias publicas do Governo
Federal. Relatério de Pesquisa. Brasilia: Ipea, 2013, p. 19-21.
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O pragmatismo de Richard Posner rejeita a possibilidade de estabelecer a
verdade a partir de proposicdes metafisicas a priori, atribuindo apenas valor
psicolégico ou estético a metafisica. Nesse caso, ressalta-se que o pragmatismo
apoia-se em trés pilares, a saber: a) antifundacionismo: rejeita a existéncia de
entidades metafisicas ou conceitos abstratos, estaticos e definitivos no Direito, imunes
as transformacdes sociais; b) contextualismo: a interpretacao juridica € norteada por
guestdes praticas e o Direito é visto como pratica social; e c) consequencialismo: as

decisdes devem ser tomadas a partir de suas consequéncias praticas.?%*

Importante destacar que o pragmatismo ndo gera a desconsideracdo das
normas juridicas, porém exige a ponderacdo das consequéncias da aplicacdo das
referidas normas nos casos colocados perante o Judiciario. Isto €, a aplicacdo de
determinada norma juridica dependerda das suas consequéncias no contexto

analisado.

Ao refutar dogmas e ponderar as consequéncias, 0 pragmatismo torna-se
importante instrumento de interpretacédo e aplicacdo do Direito em ordenamentos
juridicos democréticos. Contudo, o pragmatismo defendido por Posner pressupde que
0s magistrados detém capacidades absolutas (quase divinas) para avaliar as
consequéncias sistémicas e ndo apenas 0 caso concreto, negligenciando as

limitacGes institucionais do Judiciario.?5°

Assim, a maior ou menor interferéncia do Poder Judiciario nos atos emanados
pelo Legislativo e Executivo dependeréa da aptidao institucional desse Poder, haja vista
gue néo se pode ignorar a limitacdo racional do juiz na obtenc&o e processamento

das informacdes necessarias ao julgamento dos casos complexos.266

Nesse ponto, tendo em vista as limitagdes institucionais do Poder Judiciério

by

no que tange a compreensdo de determinadas questbes técnicas e das

264 POSNER, Richard A. Law, Pragmatism and Democracy. Cambridge: Harvard University Press,
2005,p.5-6

265 POSNER, Richard A. Law, Pragmatism and Democracy. Op. Cit.,p.59

266yVERMEULE, Adrian. Judging under Uncertainty. Theory of Legal Interpretation. Cambridge :
harvard University Press, 2006, p. 16-17
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consequéncias sistémicas de suas decisdes, é recomendavel que as intervencdes

judiciais sejam minimas.

Exemplificando esse posicionamento, no caso Chevron v. NRDC, a Suprema
Corte americana decidiu pela deferéncia judicial em relacdo as interpretacdes
conferidas pelas agéncias as normas legais quando forem razoaveis e néo
contrariarem manifestadamente o ordenamento juridico.?®” Ou seja, as decisGes
emanadas pelas agéncias regulatorias devem ser preservadas, exceto na hipotese de

erro evidente.

Com efeito, o caso em comento pode ser analisado tanto sob o prisma teorico
(ex: separacdo de poderes) como institucional. Sob esse ultimo ponto de vista, as
agencias estariam em melhores condicdes para tomar decisdes regulatérias,
considerando a sua competéncia técnica especializada e da prestacdo de contas a

gue se submetem.

No contexto brasileiro, entretanto, a realidade € outra. O Supremo Tribunal
Federal tem exercido papel protagonista, especialmente pela crescente judicializacédo
de questdes politicas, bem como pela Reforma do Judiciario, implementada pela EC
n°/2004, que ampliou demasiadamente a concentracdo de Poderes na Corte,
notadamente com a instituicdo da Sumula Vinculante no @mbito do STF (art. 103-A da
CF/88).

O diagndstico do protagonismo crescente do STF € apresentado por Oscar
Vilhena como o fendmeno da “Supremocracia’, que ressalta a supremacia da Corte
em relagcdo aos demais o6rgdos jurisdicionais e aos demais Poderes. Entre as
possiveis solu¢des propostas pelo Autor, esta a reducdo das competéncias do STF e

a qualificacéo do processo deliberativo.?68

Gustavo Sampaio, da mesma forma, ao realizar uma analise institucional,
afirma que em face do excessivo alargamento da intervencdo do STF em questdes

politicas/regulatorias, ndo é suficiente, sob o prisma democratico, 0 modelo de

267 Chevron U.S.A.Inc.v. Natural Resources Defense Council, Inc., 467 U.S.837 (1984)
%8 VIEIRA, Oscar Vilhena. Supremocracia. In: SARMENTO, Daniel (org.) Filosofia e Teoria
Constitucional contemporanea. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 487
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indicacdo executiva seguida de chancela senatorial para investidura na cupula do

Judiciario Nacional.269

O debate sobre a legitimidade e os limites do controle judicial das acdes e
omissoOes legislativas e administrativas tem sido centralizado, todavia, em questdes
ideoldgicas sobre a separacdo de poderes, do mérito administrativo, e de outras

abstracoes.?’0

A evolugcdo do controle judicial sobre a discricionariedade administrativa
demonstra a crescente intensificacdo da analise judicial sobre os atos dos demais
Poderes. A partir desse ponto, nascem varias teorias que procuram explicar e legitimar
o controle judicial da atividade estatal, com destaque para as trés teorias arroladas a

seqguir.

Em primeiro lugar, a teoria do desvio do poder (détournement de pouvoir)
ou Desvio de Finalidade, admite que o Judiciario invalide ato administrativo em
desacordo com a finalidade da norma. S&o varios 0s exemplos em que essa teoria
pode ser aplicada, tais como a remocdo ex officio de um servidor em razdo de
perseguicdo pessoal do seu chefe (a remocdo nao pode ter carater punitivo); a cessao
de imével desapropriado para empresa privada de atividade econ6mica lucrativa (a
desapropriacdo so6 pode ter finalidade a utilidade publica, a necessidade publica ou o

interesse social).?’*

Em segundo lugar, a teoria dos motivos determinantes sustenta que a
validade do ato administrativo depende da correspondéncia entre os motivos nele
expostos e a existéncia concreta dos fatos que ensejaram a sua edicdo. Mesmo
naquelas situacdes excepcionais em que a lei ndo exige motivacéo (exteriorizacao de
motivos), caso 0 agente exponha os motivos do ato, a validade desse ato dependera

da correspondéncia com a realidade. Cite-se como exemplo a hipétese em que a

29 FERREIRA, Gustavo Sampaio Telles. Novos paradigmas da legitimacdo democratica da
jurisdicdo constitucional no Brasil. In; COUTINHO, jacinto Miranda et al. (orgs.). Constituicdo e
ativismo judicial: limites e possibilidades da norma constitucional e da deciséo judicial. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2011, p. 182-183.

270 EAGUNDES, M. Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 7 ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2006, p. 179.

271 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Novo Perfil da Regulacdo Estatal. Administracédo Plblica
de Resultados e Anédlise de Impacto Regulatorio. Op. Cit, p. 233
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exoneracao de agente ocupante de cargo em comissao, que inicialmente seria livre
(ad nutum), vem acompanhada de motivacdo. Nesse caso, o ato de exoneragao
somente ser& considerado valido se as razdes nele colocadas tiverem efetivamente

ocorrido na pratica.?’?

Por derradeiro, a teoria dos principios juridicos, a partir do reconhecimento
da normatividade dos principios, no contexto da constitucionalizagdo do Direito
Administrativo e do pds-positivismo, abriu a possibilidade de um controle ampliado do
ato administrativo. Isso porque a validade do ato ndo depende tdo somente de sua
compatibilidade légico-formal com a legislacao imediata que Ihe da suporte, analise

gue remonta a visdo positiva do Direito.?”3

E possivel afirmar que o principio da legalidade encontra-se atualmente
contido dentro de um principio mais amplo, denominado “principio da juridicidade”,
gue traz com maior fidelidade a ideia de constitucionalizacdo do ordenamento

juridico.?"4

A juridicidade amplia a margem de controle do ato discricionario pelo Poder
Judiciario, ndo para autorizar a apreciacdo do merito administrativo propriamente dito,
porque isso importaria em violagdo ao principio da separacédo de poderes, mas para
garantir que o mérito da atuacdo administrativa ndo seja um artificio ou escudo a

violagcdo da ordem juridica pelo administrador.?”®

A implementac&o do controle judicial dos atos administrativos em harmonia
com as exigéncias de legitimidade democratica e de eficiéncia administrativa
depende, outrossim, do reconhecimento das limitacdes do Poder Judiciario para

decidir questdes técnicas e complexas.?’®

A partir da Constituicdo Federal de 1988, o Poder Judiciario passou a exercer
um papel cada vez mais importante no controle dos atos administrativos, seja no

ambito do controle difuso de constitucionalidade, seja no campo do controle abstrato.

272 |pidem, p. 234
273 |pidem, p. 235
274 1bidem

275 |bidem, p. 235
276 |pidem, p. 236
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Por outro lado, € exigido o refor¢co da legitimidade da Administracdo que atua com
base em instrumentos consensuais, que permitem a participacdo dos cidadaos na
elaboracao das decisGes administrativas (ex: audiéncias publicas, consultas publicas,

parcerias, etc), bem como a relativizacédo das formalidades desnecesséarias.?’’

A questdo primordial € compatibilizar as expectativas do controle judicial
(eficiente) da juridicidade dos atos administrativos editados, em muitas vezes, com
fundamento em juizos técnicos (ex: atos regulatérios) e por meio do processo de

deliberacéo publica.?”®

Em razdo do pragmatismo, o controle judicial ndo deve ficar adstrito as
guestdes teodricas, devendo se preocupar com 0 contexto fatico e as consequéncias

da decisao que sera proferida no caso concreto.

Contudo, a legitimidade da decisdo dependera da capacidade institucional do
Judiciério para compreensédo do debate, muitas vezes, excessivamente técnico, e da
antecipacdo dos possiveis efeitos sistémicos (juridicos e extrajuridicos) da decisao,

gue devera ser proferida em tempo razoavel.

A afirmacdo simplista de que o Judiciario deve ser o intérprete final das
normas juridicas, sem a necesséaria analise das questdes praticas, transforma a
“tirania da maioria” em uma “tirania de uma minoria de juizes nao eleitos”, o que pode

acarretar no despotismo judiciario.?”

De fato, a insercao de questfes pragmaticas do ato administrativo no ambito
do Poder Judiciario € uma caracteristica tipica de sociedades plurais, tais como a
brasileira, onde coexistem visdes de mundo antagdnicas que precisam ser levadas

em consideracao pelo Judiciario.

Nos casos apresentados neste trabalho, percebe-se que os atos

administrativos impugnados nas respectivas a¢des violaram o principio da legalidade,

2’7 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do Direito Administrativo pés-
moderno. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 55-70.

278 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Novo Perfil da Regulagéo Estatal. Administracio
Publica de Resultados e Analise de Impacto Regulatério. Op. Cit,, p. 236.

279 LYNCH, Christian Edward Cyril. Togados da breca: de Rui a Joaquim, barbosismo no STF.
Insight Inteligéncia, v. 59, p. 40, Rio de Janeiro, 2012, p. 40
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por criarem atos , como também sua fundamentacdo & ilicita, considerando os motivos

de natureza politica que pautaram as escolhas regulatorias.

Nesse sentido, em que pese ser absolutamente licita a busca do Judiciario
pelo empreendedor, a judicializacdo de questbes altamente técnicas tem ocasionado
efeitos colaterais graves, 0 que leva a questionar a adequacao do Judiciario para
dirimir temas do setor elétrico que exigem uma expertise técnica que, na maioria das
vezes, 0 magistrado brasileiro ndo possui, ndo estando devidamente habilitado para

enfrentar questdes de natureza tao especifica.

3.6.2 Inadequacédo do Poder Judiciario para dirimir as celeumas regulatérias

Os estudos de caso demonstram que, ao analisar as demandas que os
agentes setoriais submetem ao crivo do Poder Judiciario, os magistrados, ao néo
atingirem uma compreensao sistémica do setor, geram prejuizos ao proprio
funcionamento do sistema, seja beneficiando um agente de forma unilateral em
detrimento de outros agentes que se encontram em idéntica posicao, seja pelo fatos

desses agentes prejudicados ndo integrarem a relacéo processual que os afetara.

Assim, a sistematica regulatoria reivindica do julgador ndo somente o
conhecimento prévio de premissas, valores e normas que regem a atividade daquele
setor, como também as consequéncias advindas da decisao judicial a ser proferida.
Dai ressai a relevancia dos artigos 20 e 21 da Lei de Introduc&o as Normas do Direito
Brasileiro, introduzidas pela Lei Federal n°® 13.655/2018:

Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se
decidird com base em valores juridicos abstratos sem que sejam
consideradas as
consequéncias praticas da decisdo
Paragrafo Gnico. A motivagdo demonstrara a necessidade e a
adequacdo da medida imposta ou da invalidacdo de ato, contrato,
ajuste, processo ou horma administrativa, inclusive em face das
possiveis alternativas.

Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou
judicial, decretar a invalidacao de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa devera indicar de modo expresso suas
consequéncias juridicas e administrativas.

Paragrafo Unico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo
devera, quando for o caso, indicar as condicdes para que a
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regularizacéo ocorra de modo proporcional e equanime e sem prejuizo
aos interesses gerais, ndo se podendo impor aos sujeitos atingidos
O6nus ou perdas que, em funcdo das peculiaridades do caso, sejam
anormais ou excessivos.28

Os dispositivos legais acima transcritos revelam a incumbéncia do
magistrado, quando se depara com matéria administrativa, de analisar e avaliar 0s
resultados que irdo advir da prolacdo de uma decisdo judicial. Sob a otica
processualista, trata-se de elemento essencial da motivacao judicial, nos termos do
art. 489, 81° do Cddigo de Processo Civil.?81

Em outros termos, ao julgador incumbe, mesmo na seara de decisdes de
cognicao sumadria, isto €, de decisdes de eventual concessdo de tutela provisoria,
sopesar as consequéncias oriundas do deferimento ou ndo da medida de urgéncia.
Nesses casos, a simples arguicdo de responsabilidade objetiva da tutela de urgéncia
prevista no artigo 302 do Cédigo de Processo Civil?? ndo parece ser suficiente para
estancar as consequéncias devastadoras que podem decorrer de uma deciséo judicial

280 BRASIL. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducdo as normas do
Direito Brasileiro. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-
lei/Del4657compilado.htm> Acesso em: 17. Set. 2019

281 “Art. 489. S0 elementos essenciais da sentenca:

| - o relatério, que conterd os nomes das partes, a identificacdo do caso, com a suma do pedido e da
contestacao, e o registro das principais ocorréncias havidas no andamento do processo;

Il - os fundamentos, em que o juiz analisara as questdes de fato e de direito;

Il - o dispositivo, em que o juiz resolvera as questbes principais que as partes Ihe submeterem.

§ 1° Nao se considera fundamentada qualquer decisdo judicial, seja ela interlocutéria, sentenga ou
acérdao, que:

| - se limitar & indicacdo, a reproducgédo ou a parafrase de ato normativo, sem explicar sua relagdo com
a causa ou a questado decidida;

Il - empregar conceitos juridicos indeterminados, sem explicar o motivo concreto de sua incidéncia no
caso;

Il - invocar motivos que se prestariam a justificar qualquer outra decisao;

IV - ndo enfrentar todos os argumentos deduzidos no processo capazes de, em tese, infirmar a
conclusdo adotada pelo julgador;

V - se limitar a invocar precedente ou enunciado de sumula, sem identificar seus fundamentos
determinantes nem demonstrar que o caso sob julgamento se ajusta aqueles fundamentos;

VI - deixar de seguir enunciado de simula, jurisprudéncia ou precedente invocado pela parte, sem
demonstrar a existéncia de distingdo no caso em julgamento ou a superacdo do entendimento.”

282 “Art. 302. Independentemente da reparagdo por dano processual, a parte responde pelo prejuizo
gue a efetivagcdo da tutela de urgéncia causar a parte adversa, se:

| - a sentenca lhe for desfavoravel;

Il - obtida liminarmente a tutela em carater antecedente, nao fornecer os meios necessarios para a
citacdo do requerido no prazo de 5 (cinco) dias;

Il - ocorrer a cessacdo da eficdcia da medida em qualquer hipo6tese legal;

IV - 0 juiz acolher a alegacao de decadéncia ou prescricdo da pretensao do autor.

Paréagrafo Unico. A indenizacgao sera liquidada nos autos em que a medida tiver sido concedida,
sempre que possivel.”
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no ambito regulatdrio. Isto porque, a eventual improcedéncia dos pedidos formulados
pelo Autor, ird produzir o dever de ressarcir tdo somente o polo passivo da demanda.
Contudo, os prejuizos advindos do cumprimento da tutela de urgéncia atingem todos
0s demais agentes que sofreram os efeitos decorrentes da deciséo judicial e néo
apenas o agente que figurava no polo passivo da agao judicial.

Nesse sentido, o periculum in mora, indicado no art. 300 do Cédigo de
Processo Civil como o “risco de dano ou risco ao resultado util do processo” deve ser
compreendido no ambito de setores regulados com caracteristicas de
multilateralidade com bastante cautela, levando em consideracdo o direito material
envolvido. De fato, o risco de dano envolve ndo somente a preméncia de um dano
narrado pelo autor da demanda, mas também as repercussées da decisdo na

sistematica do setor.

Ademais, além dessa limitacdo imposta ao Poder Judiciario sobre o mérito
administrativo, € possivel perceber outras diferencas no julgamento no ambito

administrativo e no judicial.

De fato, as manifestacdes realizadas na seara administrativa sao

caracterizadas por uma certa profundidade técnica que nao é vista no meio judicial.

Isto porque, os agentes atuam com diferentes propdésitos nos dois ambientes.
No ambito administrativo, observa-se um alto grau de racionalidade na argumentacao,
engquanto que na esfera judicial, o objetivo € tdo somente o convencimento do
magistrado, isto é, a procedéncia dos seus pedidos, 0 que muitas vezes nao

acompanha argumentos racionais.

Assim, a utilizacdo da retérica persuasiva, em conjunto com a omissao de
aspectos regulatérios e faticos imprescindiveis a compreensdo da matéria, foi fator
fundamental para que os agentes regulados obtivesses éxito em seus requerimentos

judiciais.

Com efeito, as diferencas entre os debates que se desenvolvem nas esferas
administrativa e judicial estdo relacionadas as caracteristicas particulares dos

processos em que se desenvolvem. A principal delas diz respeito ao fato de que o
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magistrado ndo possui expertise sobre o tema que Ihe foi submetido a apreciacgéo.
Com efeito, o exercicio da magistratura ndo exige conhecimentos especificos sobre o
setor elétrico. Muitas vezes a complexa disciplina que envolve o setor regulado € uma

novidade nunca vista pelo julgador. E essa prognose néo é de dificil adivinhacao.

O agente que atua no setor elétrico pode presumir com alto grau de
probabilidade que o julgador que analisarA seu pleito ndo possui maiores
conhecimentos que ele sobre a matéria, podendo facilmente ser sugestionado com
fundamentos desconexos da realidade. Isto ndo ocorre, entretanto, na seara
administrativa, que é composto por um colegiado de experts, mais precisamente 5
diretores, além do processo administrativo ser precedido de instrucdo técnica pelas
superintendéncias que fazem parte do corpo institucional da agéncia, sendo um

espaco menos propenso para pretensdes desconectadas do quadro regulatorio.

No entanto, as diferencas entre os dois ambientes vai além da autoridade
julgadora. No ambiente administrativo, os agentes participam ativamente dos debates,
mesmo com argumentos antagdonicos entre si, conferindo uma maior qualidade ao
debate em si. Outro contraste a ser apontado é no que tange a instrucdo técnica.
Muitas liminares foram deferidas sem prévia instrucdo probatoria ou oitiva da(s)
parte(s) contraria(s), conforme visto no capitulo anterior. A contrassenso, ho ambito
administrativo, mesmo os julgadores sendo experts no tema, nao dispensam a prévia

instrugéo técnica.

A dispensa da producdo probatoria e da oitiva prévia da parte contraria em
temas regulatérios complexos torna impossivel afastar o pressuposto de uma certa
falta de zelo por parte do Judiciario que se sente confortavel em proferir decisdes que
interferem no setor regulado sem amparo solido de uma andlise prévia sobre a

questéo.

A partir desses apontamentos pode soar ingénua a premissa da presuncao
de legitimidades dos atos administrativos, quando o Judiciario defere as pretensdes

dos particulares em desfavor do Poder Publico sem sua prévia oitiva.

Nas ac¢des judiciais pode parecer que 0s argumentos que envolvem o perigo
de dano desviam a atencédo das fragilidades que cercam a probabilidade do direito, e
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essa premissa € ainda mais verdadeira quando se trata de processos que envolvem

0 setor elétrico, cujas pretensdes giram em torno de valores extremamente vultosos.

Outrossim, no debate judicial ha a tendéncia em seu esconder os efeitos que
as pretensdes ali vinculadas irdo repercutir na esfera dos demais agentes e
consumidores. Por certo, a incerteza da expressao “probabilidade do direito” confere

aos magistrados uma margem de protecao para o deferimento de liminares.

Um JUltimo descompasso que pode ser destacado entre os debates
administrativo e judicial tange a quantidade de autoridades julgadoras em cada
ambiente julgador. Isto é, enquanto que na esfera administrativa as discussées que
ensejaram os estudos de caso se concentram nas maos apenas de um 0rgao
colegiado, qual seja, a Diretoria da ANEEL, no ambito judicial, as demandas foram
pulverizadas entre um enorme numero de magistrados espalhados pelo Brasil, em
gue pese as decisfes analisadas para os estudos de caso desenvolvidos neste
trabalho se restringirem ao ambito do Tribunal Regional Federal da 12 Regido. Essa
caracteristica acarreta uma severa inseguranca juridica diante de decisbes
contraditorias entre si proferidas por diversos magistrados, conforme visto no capitulo

anterior.

Assim, a existéncia de um centro decisoério, como € o0 caso da Diretoria da
ANEEL, confere uma maior coeréncia sistémica as decisdes, garantindo uma maior
paridade de perdas e ganhos entre os agentes do setor. De outra banda, a pluralidade
de juizos do Poder Judiciario incentiva a quebra da isonomia entre as partes que se
encontram na mesma situacéao. Isto porque, o julgador n&do sabe a forma como outros

julgadores estao decidindo a mesma questao.

Com efeito, em relatério final de uma pesquisa realizada pela Universidade de
Sdo Paulo — USP, patrocinada pelo CNJ, denominada “as inter-relagcdes entre o
processo administrativo e o judicial, sob a perspectiva da seguranca juridica do plano
da concorréncia econémica e da eficacia da regulacao publica”, os pesquisadores
apresentaram o resultado de uma analise empirica quantitativa, por meio da coleta de
dados em processos judiciais e administrativos, apontando outros fatores que
contribuem para a inadequacado do Judiciario para resolver conflitos regulatérios,

dentre eles, podemos citar (i) o tempo excessivo de tramitacdo dos processos
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judiciais; (ii) “mudanca de sinal” dos provimentos de liminar, isto é, sdo revogadas e
novamente concedidas em seara recursal; (iii) baixa qualidade técnica das decisdes
judiciais, em razdo do despreparo técnico dos julgadores para apreciar politicas
regulatérias e; (iv) os tribunais superiores apresentam tendéncia a confirmar as

decisdes emanadas das agéncias reguladoras.?83

A pesquisa em referéncia aponta que os tribunais superiores, ao confirmarem
a decisédo das agéncias reguladoras ao genérico argumento do “carater técnico e a
complexidade das questdes regulatorias”, acaba retirando a eficacia da intervengao
judicial, desestimulando as revisbes do ato administrativo, e dando uma sinalizacao

perigosa as agéncias: “no final, a decisdo é sempre confirmada”.?84

Contudo, é compreensivel essa atitude dos tribunais superiores, ao se
depararem com decisdes administrativas com ampla fundamentagéo técnica de um
lado, e de outro um conjunto de decisdes conflitantes entre si, com fundamentacgéo

precaria.?®

Além disso, a intervencao judicial estimula a utilizacdo de recursos meramente
protelatorios e torna o Judiciario uma ferramenta de administragéo de dividas, ao

mesmo tempo em que desestimula a utilizacdo correta do recurso.?

No que diz respeito a morosidade do Judiciario, € possivel aferir que nao ha
estimulos que levem o magistrado a se aprofundar nas tematicas regulatérias e darem
respostas céleres. Isto porque, o tempo utilizado para resolver uma questdo complexa

do setor regulatorio € o0 mesmo daquele usado para julgar dezenas de casos mais

283 AZEVEDO, Paulo Furquim de; FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio; MARANHAO, Juliano Souza de
Albuguerque. As inter-relacdes entre o processo administrativo e o judicial, sob a perspectiva da
seguranca juridica do plano da concorréncia econdmica e da eficacia da regulagao publica. Sdo
Paulo: USP, 2011. Relatério da pesquisa. Disponivel em:
<http://www.cnj.jus.br/images/pesquisasjudiciarias/Publicacoes/relat_pesquisa_usp_editall_2009.pdf.
> Acesso em: 15/10/2019.

284 AZEVEDO, Paulo Furquim de; FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio; MARANHAO, Juliano Souza de
Albuquerque. As inter-relacdes entre o processo administrativo e o judicial, sob a perspectiva
da seguranca juridica do plano da concorréncia econdmica e da eficicia da regulagdo publica.
S&o Paulo: USP, 2011. Relatério da pesquisa. Disponivel em:
<http://www.cnj.jus.br/images/pesquisasjudiciarias/Publicacoes/relat_pesquisa_usp_editall_2009.pdf.
> Acesso em: 15/10/2019.

285 |pidem.

286 |pidem.
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simples, dai ressai a tendéncia a nao se priorizar esses tipos de demanda, em que

pese a sua importancia econémica.28’

Diante dessas consideracdes, o fato das decisdes judiciais se sobreporem as
decisbes administrativas, ao invés de oxigenar o debate regulatorio, tem gerado o
efeito contrario, tem asfixiado o sistema regulatério. A partir dos estudos de caso,
percebe-se que a via judicial tem sido o caminho escolhido por agentes que tentam
se esquivar da esfera administrativa. Porém, o comportamento desses agentes deve
ser estudado com cuidado, haja vista que é um indicativo de que a agéncia reguladora

nao tem se incumbido em seu papel de mediador de conflitos.

3.7 Dialogo entre as agéncias reguladoras e o Poder Judiciario no Brasil

Além dos dialogos com os Poderes Executivo e Legislativo, as agéncias
reguladoras dialogam com o Poder Judiciario, haja vista o principio da inafastabilidade
da jurisdicao insculpido no art. 5°, XXXV, da CF/88.

O tradicional debate acerca do papel do Poder Judiciario na interpretacéo e
controle dos atos dos demais Poderes centraliza-se em duas questbes opostas: a
primeira diz respeito ao ativismo judicial, com fulcro na necessidade de defesa dos
direitos das minorias; a segunda refere-se a deferéncia judicial, consubstanciada no
carater contramajoritario do Judiciario e no perfil democrético das esferas executivas

e legislativas.

Todavia, a partir da assercdo do didlogo institucional, a analise do controle
judicial é realizada com enfoque nas capacidades institucionais dos atores envolvidos

na elaboragéo das escolhas publicas.

Destaca-se que 0s juizes brasileiros tem se mostrado desfavoraveis a ideia
de deferéncia as decisfes técnicas das agéncias reguladoras. Em pesquisa realizada
pelo IPEA, em 2003, a maioria dos magistrados (50,6%)discordou inteiramente da

opinido segunda a qual o Judiciario deveria respeitar as decisbes tomadas pelas

287 |hidem.
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agéncias reguladoras, limitando-se a garantir o respeito as normas processuais, sem

adentrar, normalmente, o contetido da deciséo. 288

No campo da regulacdo, as agéncias reguladoras possuem o papel de
destaque na elaboracdo das politicas regulatorias e definicdo das decisdes técnicas
do setor regulado, permanecendo com os Poderes Executivo e Legislativo o papel da

definicdo das prioridades e politicas publicas que pautardo as escolhas regulatorias.

Por seu turno, o Judiciario detém a importante funcdo de controlar as
omissdes e abusos praticados pelos demais Poderes, uma vez que nenhuma lesao
ou ameaca de lesdo pode ser afastada de sua andlise. Contudo, em face das
limitac@es institucionais do Judiciario, as questdes de alta complexidade técnica ou de
relevante impacto para a coletividade devem ser submetidas, quando possivel, ao
dialogo social e institucional, deixando para o Poder Executivo, a formulacédo e

execucao de politicas publicas.

No contexto brasileiro, as agéncias reguladoras, atribuidas para regulacdo de
servicos publicos e de atividades econémicas de relevo social, devem aprimorar seus
procedimentos institucionais de formulacdo de normas regulatorias e avaliacdo da

gualidade da atividade regulada.

A Andlise de Impacto Regulatério (AIR) constitui atualmente um importante
mecanismo processual de formulacdo e avaliacdo de politicas regulatérias, que
concilia a expertise necessaria ao tratamento de temas complexos e a legitimidade
democratica propria do procedimento de participacdo dos regulados e dos

usuarios/consumidores.

Assim, quanto maior a legitimidade da atuacéo regulatéria, maior sera a
deferéncia judicial. Esse, inclusive, € o posicionamento do Ministro Luis Roberto
Barroso, que defende a maior deferéncia do Judiciario as escolhas regulatérias, desde

288 pPINHEIRO, Armando Castelar. Judiciario, Reforma e economia: a visdo dos magistrados. Rio
de Janeiro: IPEA, 2003, p. 43. Disponivel em:
http://ipea.qov.br/portal/index.php?option=com_content&id=4198. Acesso em 10.jan.2020
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gue baseadas em critérios técnicos, que poderiam ser invalidados apenas nas

hipéteses de flagrante violagéo a razoabilidade, moralidade e eficiéncia.?8®
3.8 Agéncias Reguladoras e o Diadlogo Social

3.8.1 Da alocacéo de riscos equivocada perpetrada pela Agéncia Reguladora

Com efeito, a partir dos estudos de caso, constatou-se a alocagéo arbitraria
de riscos aos agentes do setor elétrico por meio de escolhas regulatérias mal
conjecturadas, o que gerou um desequilibrio sistémico, uma instabilidade e
inseguranca juridica que foram as causadoras da judicializacdo dos temas

referenciados.

As fragilidades estruturais e conjunturais do SEB em conjunto com um cenario
de hidrologia desfavoravel e escolhas regulatérias pautadas em interesses politicos
de reducdo da tarifa de energia ensejou a alocacdo de custos inesperados aos

agentes do setor.

Com o fim politico de reduzir o consumo de energia elétrica, mesmo quando
a fonte mais cara (as termelétricas) estava sendo acionada prioritariamente em razao
da hidrologia desfavoravel, o governo adotou diversas medidas, dentre elas, a edi¢do
da Resolugdo CNPE n° 03/2013 que transferiu o custo do ESS — Encargo por Servigo
de Sistema por Seguranca Energética, encargo inicialmente custeado apenas pelos

consumidores, a todos 0s agentes geradores e comercializadores de energia elétrica.

No caso do GSF nédo foi diferente. A judicializacdo do tema decorreu
precipuamente da escolha regulatéria que alterou a dindmica de funcionamento do
setor. A inversdo da matriz energética onerou em demasia 0s agentes geradores, que
se viram obrigados a adquirir de forma extraordinaria um volume de energia elétrica

para honrar com seus compromissos contratuais.

No caso da CDE, as auditorias do TCU também constataram as mas escolhas
regulatorias, ressaltando (i) a falta de planejamento das politicas governamentais; (ii)

beneficios tarifarios desalinhados com o regime juridico do setor; (iii) crescimento das

289 BARROSO, Luis Roberto. Apontamentos sobre as agéncias reguladoras. In: FIGUEIREADO
Marcelo (org.) Direito e Regulagéo no Brasil e nos EUA. S&o Paulo: Malheiros, 2004, P. 105.
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despesas do orcamento da CDE; (iv) falta de transparéncia na divulgacdo dos

subsidios; (v) deficiéncia na avaliagéo e fiscalizagdo da referida politica.2%°

Assim depreende-se que a utilizacao estatal da tarifa como instrumento de

fomento a iniciativa privada deve limitar-se ao setor por ela regulado, repelindo

eventuais favorecimentos desconectados do setor.
Esse é o posicionamento doutrinario de Marcos Juruena Villela Souto:

A outorga de favores desvinculada do planejamento caracteriza
privilégio ou discriminagéo repudiados pelo principio da isonomia (CF,
art. 5°), até porque, conforme bem observa Bustamante, os subsidios
tém custos fiscais, quantificados no orcamento, enquanto as
‘requlagdes’ ndo, sendo, ao lado da intervencgao direta do Estado na
economia (organizando bens e servicos ndo oferecidos
espontaneamente pelo mercado, ou de forma corretiva das falhas, em
funcao das externalidades, do monopélio natural ou da assimetria de
informacdes), formas de agéo estatal retificadora das imperfeicdes do
mercado, 0 que representa a substituicdo do consenso pela decisdo
politica (traduzida em ‘subsidios’ e ‘regulagdes’.?**
Como visto no topico anterior, as agéncias reguladoras foram criadas com o
fim precipuo de conferir estabilidade e seguranca juridica aos contratos de concesséao

sob o pressuposto de atuar com “imparcialidade técnica”.

Todavia, essa imparcialidade é testada quando a propria agéncia ocupa a polo
ativo das contratacfes, na qualidade de parte, além da sua competéncia regulatoria.
Dito de outra forma, a prépria agéncia reguladora normatiza a forma de sua atuacao
na relacdo contratual. Diante desse cenario, 0s riscos ao agente privado sdo
multiplicados. Por certo, essa cotitularidade de posicdes acaba por incentivar

autobeneficios e desvios de finalidade.

by

Assim, um dos maiores problemas atinentes a gestdo regulatéria € a sua
credibilidade institucional. Na viséo de investidores, o marco regulatério do setor esta
relacionado com a contracdo das incertezas relacionadas ao cumprimento dos
contratos celebrados entre o Poder Publico e o ente particular, tornando-se ponto

crucial para o aumento dos investimentos no setor a melhora da estabilidade

20TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. TC 032.981/2017-1. Disponivel em:
<https://static.poder360.com.br/2019/05/032.981-2017-1-AC-CDE.pdf. > Acesso em 10.set. 2019.

291 SOUTO, Marcos Juruena Vilela. Direito Administrativo Regulatério. Rio de Janeiro, 2. ed., 2005,
p.91-92
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institucional das agéncias reguladoras, o que acarretaria, em sequéncia, a diminuicdo

do risco-Brasil.292

Segundo o Coordenador do Grupo de Estudos do Setor Elétrico (GESEK), da
UFRJ, professor Nivalde de Castro, o grande problema da judicializacéo do setor néo
diz respeito as liminares “conjunturais”, isto é, aquelas obtidas, em casos pontuais,
como liminares que suspenderam leildes, mas a judicializagao “estrututural”, que é
justamente os casos tratados neste trabalho, que oferecem um risco alto a atratividade
do setor elétrico, aumentando a taxa de retorno exigida por investidores com perfil
mais conservador. Essa judicializacdo estrutural evidencia falhas no marco

regulatério, no modelo de comercializacéo e falta de garantias efetivas.?®3

A evidenciar esses relatos, confira-se trecho da noticia veiculada na Gazeta

do Povo:

Principal ponto que acaba afetando as decisdes de investimentos
diante de um cenério assim é a incerteza se o arcabouco regulatério e
juridico vai se manter ao longo de todo o periodo de vida econbmica
do investimento ou se vocé pode ter alteracbes no meio do caminho
gue fagcam com que os retornos esperados sejam afetados de maneira
substancial.?%

O fendbmeno de “liminarizacdo dos direitos” que o pais tem vivenciado nos
ultimos anos nada mais é do que a consequéncia do enfraquecimento das instituicoes,
especialmente da ANEEL, no ambito do setor elétrico. Na avaliacdo de Ricardo
Schweitzer:

Principal ponto que acaba afetando as decisdes de investimentos
diante de um cenério assim é a incerteza se o arcabouco regulatério e
juridico vai se manter ao longo de todo o periodo de vida econémica
do investimento ou se vocé pode ter alterac6es no meio do caminho

292 AMARAL, Aline Diniz; CALMON, Paulo Calmon. O novo ambiente regulatério das
telecomunicacdes no Brasil, 2000.

298 THYMOS ENERGIA. Judicializagéo sistémica ameaca investimentos em energia. Disponivel
em: <http:/thymosenergia.com.br/home/noticia.aspx?id=d8898d5d-4911-4c38-b77d-a53da2858b14>.
Acesso em: 14 mar. 2019

294 GAZETA DO POVO. Investidor tem medo do Brasil. E isso tem a ver com as novelas da
nossa Justica. Disponivel em:
<https://www.gazetadopovo.com.br/politica/republica/investidor-tem-medo-do-brasil-e-isso-tem-a-ver-
com-as-novelas-da-nossa-justica-3kg0jd8dfx6vuOwl7iro8agyhx/> Acesso em 19. Set. 2019
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gue facam com que os retornos esperados sejam afetados de maneira
substancial.?%®

Conforme analisado neste trabalho, a judicializa¢do do setor elétrico decorreu
de erros de méas escolhas regulatorias, ndo tendo visto os empreendedores outra
saida sendo se socorrer do Poder Judiciario. A edicao de regras nao tao claras e até
mesmo intervencionistas tem gerado uma insatisfacdo cada vez maior pelos entes
regulados, que tendem levar ao Judiciario questdes técnicas que seriam originalmente

dirimidas no ambito administrativo.

Vale frisar que a massiva judicializagdo do setor foi uma resposta a falha da
ANEEL na sua funcdo de pacificar o setor, inclusive relacionada com a mora da
Administracdo em apresentar uma solucdo regulatoria para as demandas a ela
submetidos. Este fato se torna evidente ao constatar o elevado niumero de demandas
ajuizadas com o intuito de postergar o cumprimento de determinada obrigagéo até que

a agéncia reguladora tenha proferido uma deciséo a respeito daquele assunto.

A necessidade de maior legitimidade, transparéncia e accountability justifica
a instituicdo de canais participativos na esfera regulatéria, que permitem a integracao
da sociedade civil na formulacédo de politicas publicas regulatérias e na fiscalizacao

dos reguladores.

Por sua vez, a crise da democracia representativa fez com que a legitimidade
da Administracdo Publica ndo dependa apenas da garantia ao direito ao voto, mas
também na autorizacdo da participacdo dos cidadaos nas politicas publicas e no

controle dos resultados delas advindas.2%

295 GAZETA DO POVO. Investidor tem medo do Brasil. E isso tem a ver com as novelas da
nossa Justica. Disponivel em:
<https://www.gazetadopovo.com.br/politica/republica/investidor-tem-medo-do-brasil-e-isso-tem-a-ver-
com-as-novelas-da-nossa-justica-3kg0jd8dfx6vuOwl7iro8gyhx/> Acesso em 19. Set. 2019

2% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da participacdo politica (legislativa,
administrativa e judicial). Rio de Janeiro: Renovar, 1992, p. 27.
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A democracia, assim, deve ser compreendida como um processo dinamico
em que os canais de didlogo entre o Estado e a sociedade civil estejam abertos,

permitindo a participacéo publica sobre as questdes administrativas.

Na esfera regulatéria, o controle social ocorre de diversas maneiras. A
primeira delas é a possibilidade de participacdo na prépria estrutura organica das
entidades regulatérias (ex: conselhos diretivos, consultivos das agéncias
reguladoras). A segunda delas pode ser instrumentalizada a partir de consultas e
audiéncias publicas realizadas pelas agéncias reguladoras (ex: conforme previsédo
constante do art. 89, Il, da Lei n°® 9.472/1997, a ANEEL deve realizar audiéncias
publicas nos processos que afetam direitos dos agentes econdémicos do setor elétrico

ou dos consumidores).?°’

Ademais, verifica-se um crescente amadurecimento da realizacdo de
audiéncias publicas e consultas publicas no ambito das agéncias reguladoras. A
exemplificar essa constatacdo, a ANEEL, a partir de 2010, incrementou a efetivacéo
dos canais participatorios. Em 2012, a ANEEL promoveu 111 audiéncias e 14
consultas publicas. No ano seguinte, foram realizadas 132 audiéncias publicas e 15

consultas publicas.?%®

Em que pese o aumento numérico de audiéncias e consultas publicas, ainda
€ baixa a participacao dos interessados. Assim, revela-se necessario o aprimoramento
dos referidos instrumentos na Administracdo Publica, a fim de propiciar maior
transparéncia e uniformidade. A seguir, seguem algumas sugestdes de medidas que
poderiam ser adotadas pela Administragdo: a) imposicao da realizagao de audiéncias
e consultas publicas para determinadas decisdes e para edicdo de atos normativos,
conforme parametros fixados na legislacdo; b) maior énfase na publicidade e na
instauracao de canais participatorios, ndo devendo ficar adstrito a publicacéo no Diério
Oficial, pois apesar de ser o canal oficial de divulga¢édo dos atos do Poder Publico,
ndo € o mais acessado pela comunidade atualmente, sendo certo que a ampliacdo da

transparéncia publica foi ampliada com a promulgacédo da Lei n® 12.527/2011 (Lei de

297 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Novo Perfil da Regulacdo Estatal. Administracdo Publica
de Resultados e Analise de Impacto Regulatério. Op. Cit., p. 252.

2% OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Novo Perfil da Regulacédo Estatal. Administracdo Publica
de Resultados e Anédlise de Impacto Regulatorio. Op. Cit.p. 253
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by

Acesso a Informacdo); c) apresentacdo das informacdes necessarias para
compreensao da discussdo, com linguagem clara e acessivel;, d) fomento a
participacéo de organizacdes da sociedade civil que atuam na promocao e na defesa
dos interesses envolvidos no debate; e) fixacao de regras procedimentais prévias com
prazos razoaveis para manifestacdo dos interessados, bem como a obrigatoriedade
de resposta fundamentada pela Administracdo Publica; f) viabilizacdo de participacdo
por correspondéncia e instrumentos eletrénicos; g) maior capacitacao institucional das
entidade administrativas, mediante a criacdo de 6rgdos especificos para viabilizacao
do canal participatério com a sociedade.?%

Assim, quanto maior o didlogo social, menor sera o risco de 0s assuntos
regulados serem apropriados (capturados) indevidamente pelos grupos

economicamente mais fortes e politicamente mais influentes.3%

De acordo com a teoria da captura, com o passar do tempo, até mesmo em
razdo da auséncia de interesse dos cidaddos ou pela impossibilidade de uma
participacdo popular efetiva em todas as decisdes das agéncias, as empresas

reguladas influenciaram, de forma preponderante, a decisdo regulatéria.®°*

Desse modo, o “risco de captura” considerado como aquele em que apenas
os interesses dos agentes regulados sejam atendidos na regulagao, pode ser afastado
pela qualificacao dos dirigentes das agéncias e mediante a utilizacdo dos mecanismos

de controle do Executivo. 392

Frise-se que o principal instrumento inibidor da captura é a participacdo
popular na tomada de decis6es e no controle dos atos das agéncias. Todavia, para
gue isso ocorra é necessario inserir a transparéncia no processo regulatério, com a

divulgacéo das informagfes necessérias a participacdo da sociedade.

299 |bidem.

300 MOREIRA, Egon Bockmann. Agéncias reguladoras independentes, déficit democratico e a
“elaboragao processual de normas”. Revista de Direito Publico da Economia, v.2, Belo Horizonte,
abr-jun, 2003, p.221-225

301 POSNER, Richard A. Teorias da regulagdo econémica. In: MATTOS, Paulo (coord.) Regulagdo
Econdmica e democracia: o debate norte-americano. Sdo Paulo: Editora 34, 2004.

302 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a evolucéo do Direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: forense, 2002, p. 355.
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Nesse viés, o grande desafio a ser superado pelas agéncias reguladoras € o seu
aparente déficit democratico. A possibilidade de que agentes publicos e sem
responsabilidade politica, possam, de forma emancipada da vontade social, decidir
guestbes de alta relevancia para a sociedade, coloca no centro da discussao a
legitimidade desse modelo institucional, de modo que o diadlogo social é requisito

fundamental para garantir a legitimidade dos atos regulatorios.

3.9 Visao prospectiva do Setor Elétrico Brasileiro quanto a alocacéo de riscos

O Setor Elétrico Brasileiro esta atualmente sob forte pressdo para mudancas
estruturais, em razdo dos constantes avancos tecnoldgicos e socioambientais e a
preocupacao com a alocacdo adequada de riscos entre os agentes do setor tem sido
tema recorrente para quem atua na area, na esperanca de uma melhor
regulamentacdo do risco que envolvem as atividades de geracdo, transmisséo,

distribuicdo e comercializacéo de energia elétrica.

Nesse contexto, o Ministério de Minas e Energia encaminhou a Presidéncia
da Republica a proposta de Projeto de Lei de aprimoramento do marco legal do setor
elétrico, resultado da Consulta Publica n® 33, iniciada em 5 de julho de 2017 e
concluida em 17 de agosto. No texto compilado estdo presentes mudancas que
intentam trazer uma nova estrutura para o setor, sinalizando ajustar o atual modelo de

mercado quanto a sua alocacéo de risco.303

De acordo com a Nota Técnica n° 05/2017/AEREG/SE, os aprimoramentos
do setor elétrico foram agrupados em 4 principais grupos, sendo que um deles diz
respeito a “alocagao adequada de custos entre os agentes — 0 que se reflete em
medidas explicitas de correcdo de incentivos e racionalizacdo de subsidios ou
incentivos, com observancia dos requisitos formais e legais, mitigando riscos judiciais

por meio do instrumento legal e esclarecendo regras de enquadramento”.3%4

303 MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA. Projeto de Lei de Modernizaco e Abertura do Mercado
Livre de Energia Elétrica. Disponivel em: <http://www.mme.gov.br/web/guest/pagina-inicial/outras-
noticas/-/asset_publisher/32hLrOzMKwWhb/content/projeto-de-lei-de-modernizacao-e-abertura-do-
mercado-livre-de-energia-eletrica> Acesso em 15.mai.2019

304MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA. Nota Técnica n° 05/2017/AEREG/SE. Disponivel em:
<http://www.mme.qov.br/web/quest/consultas-

publicas?p auth=016BbdeG&p p id=consultapublicaexterna WAR_consultapublicaportlet&p p lifec
ycle=1&p p state=normal&p p mode=view&p p col id=column-
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Com efeito, a referida Nota Técnica destaca um possivel esgotamento do
modelo regulatério atualmente vigente no Brasil, de modo que se faz necessaria a
construcdo de uma visado de futuro, contemplando elementos que garantam sua
sustentabilidade a longo prazo. Assim, em resposta aos desafios identificados na
Consulta Publica n® 33/2017, o Ministério de Minas e Energia aponta diversos pontos

onde se almeja chegar, dentre eles a alocacdo adequada de riscos, sendo vejamos:

Alocacao adequada de riscos para permitir sua gestao individual, com
responsabilidades bem definidas: A confiangca em sinais econdmicos
como mecanismo de promocdo de decisBes individuais étimas e
alinhadas com interesses sistémicos requer que 0s agentes sejam
responsaveis pela gestéo individual de riscos — afinal, a exposicéo de
agentes aos ganhos ou perdas econdmicas que resultam de suas
decisbes é que lhes fornece incentivos, e a possibilidade de ganhos
ou perdas resume a definicdo de risco. Esta estratégia requer, no
entanto, uma alocacdo adequada de riscos, que devem ser
assignados aos agentes que estdo melhor posicionados para lidar com
eles. Para tal, é necessario considerar tanto a viabilidade de decisdes
empresariais de agentes resultarem em efetiva mitigagéo de riscos,
como também diferencas em requisitos de risco-retorno que podem
levar a prémios econdmicos mais ou menos onerosos. A viabilidade
da gestdo individual de riscos requer que agentes sejam
responsabilizaveis por suas decisdes, com mecanismos de
enforcement adequados e que ndo sejam frageis a judicializacdo como
estratégia de rendncia, respeitados direitos a contraditério e ampla
defesa3®

Assim, em que pese a diversidade de interesses representados, a Nota
Técnica indica a necessidade de alocar de forma adequada 0s riscos e custos
associados a expansao do sistema, para salvaguarda da seguranca do abastecimento
eletro energético, bem como a mitigacdo das incertezas associadas ao processo de

ampliacdo do mercado livre, observadas as clausulas dos contratos vigentes,
afastando medidas unilaterais que possam alterar as relagdes ja pactuadas.

Assim, percebe-se uma preocupacéo cada vez maior para que os agentes do
setor consigam compreender de forma mais clara possivel os riscos assumidos, como
também ter acesso amplo a informacdes que autorizem a precificacdo adequada, sem

contar com a maior previsibilidade de aplicacdo das regras setoriais.

1&p p col count=1& consultapublicaexterna WAR consultapublicaportlet arquivold=203& consulta
publicaexterna_ WAR _consultapublicaportlet javax.portlet.action=downloadArquivoAnexo>.  Acesso
em 15.mai.2019

305 |bidem.
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Segundo Joyce Dutra e Livia Amorim, a efetividade da reforma do setor
elétrico depende das melhorias a serem realizadas com relac&o a alocagao de riscos.
Para as especialistas, diante da auséncia de alternativas de mecanismos que
possibilitassem aos agentes do setor identificar, valorar e ajustar seus
comportamentos para mitigar ou realocar determinados riscos, foi-se consolidando
uma tendéncia ao endurecimento de regras e de penalidades que geram o

engessamento de algumas atividades.3%

Evidenciando essa inclinacdo a uma maior ponderacéo na alocacéao de riscos,
foi editada a Lei n° 13.360/2016 que estabeleceu que “O concessionario,
permissionario ou autorizatario de servicos e instalacfes de energia elétrica podera
apresentar plano de transferéncia de controle societario como alternativa a extingcao

da outorga, conforme regulagdo da Aneel”.3%7

Destarte, no intuito de atingir as melhorias almejadas para o setor elétrico
brasileiro, ja € consenso a necessidade de aperfeicoar a regulacao setorial com uma
melhor disciplina de alocacédo de riscos que possibilitem aos agentes tomar e adaptar

suas decisbes da forma mais eficiente possivel.

Com efeito, ndo se desconhece que as propostas de reforma do setor elétrico,
encaminhadas para aprovacao legislativa, ainda ndo especificaram de forma
contundente e clara quais seréo as ferramentas com as quais 0s agentes setoriais
poderdo contar ao longo de suas atividades para a melhor gestdo de seus riscos.
Contudo, ndo se pode negar que ja ha avancos sendo implementados, a exemplo da
possibilidade de transferéncia do controle societario como alternativa a extingdo da

outorga.

306 DUTRA Joisa; AMORIM, Livia. Alocagéo de Riscos e Reformas no Setor de Energia no Brasil.
Disponivel em: <https://editorabrasilenergia.com.br/joisa-dutra-e-livia-amorim-alocacao-de-riscos-e-
reformas-no-setor-de-energia-no-brasil/>. Acesso em: 16. Set.2019

307 BRASIL. Lei n° 13.360, de 17 de novembro de 2016. Altera a Lei n° 5.655, de 20 de maio de 1971,
a Lei n° 10.438, de 26 de abril de 2002, a Lei n°® 9.648, de 27 de maio de 1998, a Lei n° 12.111, de 9
de dezembro de 2009, a Lei n®12.783, de 11 de janeiro de 2013, a Lei n°® 9.074, de 7 de julho de 1995,
a Lein®7.990, de 28 de dezembro de 1989, a Lei n°® 9.491, de 9 de setembro de 1997, a Lei n°® 9.427,
de 26 de dezembro de 1996, a Lei n® 10.848, de 15 de margo de 2004, a Lei n°® 11.488, de 15 de junho
de 2007, a Lei n® 12.767, de 27 de dezembro de 2012, a Lei n°® 13.334, de 13 de setembro de 2016, a
Lei n® 13.169, de 6 de outubro de 2015, a Lei n°® 11.909, de 4 de marco de 2009, e a Lei n°® 13.203, de
8 de dezembro de 2015; e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2016/lei/L13360.htm>. Acesso em 15.mai.2019.
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Os agentes setoriais reclamam uma maior qualidade técnica das decisdes e
uma melhor tempestividade. Assim, caberia ao MME, em conjunto com a ANEEL,
aprofundar o uso de consultas publicas e outros instrumentos que permitam um maior
engajamento e didlogo entre os agentes e o regulador, a fim de poder prevenir futuros
conflitos.

Com o intuito de oportunizar uma participacdo mais ativa do Consumidor no
processo decisorio da agéncia reguladora, a ANEEL criou em junho de 2018 a

Comisséo de Apoio ao Processo Regulatério.3%8

Ainda é preciso, contudo, aprimorar a andlise dos impactos regulatorios em
razdo da edicdo ou revogacao de atos normativos, como também a matriz de riscos
gue envolvem os riscos dos contratos de concessdo, com o fim precipuo de evitar a

judicializacéo do setor.

Uma revisao dos atos normativos atualmente vigentes seria outro fundamental
providéncia a ser tomada a fim de suprir lacunas, possibilitar a repactuacao de riscos,
direitos e obrigacdes, o0 que jA vem sendo realizado pelo Governo apds o
enfrentamento da massiva judicializac&o do setor. O importante é ampliar a coeréncia
do sistema, a fim de que as escolhas regulatérias ndo causem efeitos colaterais

adversos, como ocorreu nos estudos de caso.

Além de corre¢cbes pontuais na legislacdo vigente, outra possivel solucéo
seria a codificacdo dos atos normativos do Setor Elétrico, isto €, a sua sistematizacao
visando trazer maior coeréncia ao setor, facilitando a compreensédo por agentes o

entendimento do funcionamento e suas peculiaridades.

Outra medida a evitar a excessiva judicializacédo seria fomentar a preferéncia
por decisdes técnicas administrativas e arbitrais. E preciso ter em mente que é

inerente a seara administrativa, uma certa discricionariedade deciséria, o chamado

308 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. ANEEL constitui Comissdo de Apoio ao
Processo Regulatério sob a Perspectiva do Consumidor. Disponivel em: <
https://www.aneel.gov.br/sala-de-imprensa-exibicao-2/-
[asset_publisher/zXQREz8EVIZ6/content/aneel-constitui-comissao-de-apoio-ao-processo-requlatorio-
sob-a-perspectiva-do-consumidor/656877?inheritRedirect=false.> Acesso em 17 ago. 2019
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mérito administrativo, que nada mais € do que a possibilidade do administrador poder

escolher a alternativa que seria mais adequada ao atingimento do interesse publico.

O exercicio da discricionariedade em cada decisdo, visto que existe um
conjunto de principios constitucionais e legais, bem como aspectos politicos, sociais
e econbmicos, que precisam ser ponderados. O ato administrativo discricionario é
aquele em que a lei confere ao agente publico a possibilidade de escolher a solucéo
gue melhor satisfaca o interesse publico em questdo, ou seja, € aquele cuja lei deixa
a critério do administrador a escolha, dentre diversas alternativas, da mais adequada

a realizacao da finalidade publica.

De todo modo, o movimento de judicializacdo do setor elétrico ndo teve
apenas efeitos negativos. Como demonstrado neste trabalho, a excessiva
interferéncia do Judiciario no setor regulado causou diversos desequilibrios, porém os
agentes tiraram boas licbes das mudancas ocorridas no mercado, aprendendo a
serem mais cautelosos em suas escolhas, como por exemplo, nao contratando 100%

da sua garantia fisica ou ainda diversificando as fontes energéticas.

3.10 Sugestoes de aprimoramento

Em que pese a complexidade e tecnicidade das politicas setoriais, as
guestdes regulatérias podem e devem ser apreciadas pelo Poder Judiciario, desde
gue haja um assessoramento técnico para que a decisao judicial possa ser proferida

da forma mais completa e correta possivel.

O presente estudo demonstrou que o Poder Judiciario, para que possa
exercer sua funcdo de controle dos atos administrativos, precisa dominar a sisteméatica
do setor regulatério, a fim de que possa intervir de maneira satisfatoria e responsavel
sobre as politicas setoriais. Somente a partir de uma visdo macro do sistema, sera

possivel arbitrar os interesses em jogo.

Para enfrentar essas limitacdes intrinsecas do Poder Judiciario, um grupo de
pesquisadores da Universidade de S&o Paulo — USP desenvolveu um estudo
intitulado “As inter-relacdes entre o processo administrativo e o judicial, sob a
perspectiva da seguranca juridica do plano da concorréncia econdmica e da eficicia
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da regulacdo publica”, por meio do qual, ao final da pesquisa, sao formuladas
sugestdes dirigidas ao Conselho Nacional de Justica — CNJ para que possam ser
implementadas a fim de dirimir o problema relacionado a falta de expertise do

Judiciario para lidar com politicas regulatérias.3%

3.10.1 Recomendacfes ao Judiciario

3.10.1.1 Criacao de Varas Especializadas

Assim, a principal proposta compreende a criacdo de varas especializadas
para apreciar matéria regulatoria. Essa especializacdo ndo diz respeito apenas a
figura do magistrado, mas ao conjunto de assessores. Com isso, explicitou-se que néo
se pretende aumentar a estrutura das agéncias reguladoras no judiciario, mas apenas
garantir a existéncia de técnicos capazes de explanar de forma didatica aos
magistrados “as regras do jogo”. Além disso, essa assessoria especializada garantira

a superacdo do argumento usualmente utilizado da falta de expertise.3°

Essa especializacdo também reduzira o problema da qualidade técnica das
decisfes judiciais, permitindo que os tribunais superiores realizem uma valoracao em

pé de igualdade, tanto as decisdes administrativas como judiciais.

Acredita-se também que o tempo decisorio sera diminuido drasticamente, seja
em razao dos juizes nao terem que dar mais prioridade a casos mais simples, seja
pela diminuicdo do problema relacionado a decisGes contraditorias, considerando a

concentracdo dos casos a um grupo especializado de magistrados.

Nada obstante, enquanto a ideia da vara especializada ndo se torna uma
realidade, os magistrados poderiam contar com uma assessoria técnica para auxiliar

na tomada de decisoes.

309 AZEVEDO, Paulo Furquim de; FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio; MARANHAO, Juliano Souza de
Albuguerque. As inter-relacdes entre o processo administrativo e o judicial, sob a perspectiva da
seguranca juridica do plano da concorréncia econdmica e da eficicia da regulagdo publica. Sdo
Paulo: USP, 2011. Relatério da pesquisa. Disponivel em:
<http://www.cnj.jus.br/images/pesquisasjudiciarias/Publicacoes/relat_pesquisa_usp_editall_2009.pdf.
> Acesso em: 15/10/20109.
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3.10.1.2  Moderacao técnica na concessao de medidas liminares que tenham o
escopo de alterar a sistematica regulatoria vigente e ainda proibicdo de deferimento

de liminar inaudita altera pars

De fato, a concesséao de liminares sem a oitiva prévia da parte contraria € uma
das principais preocupacdes do setor e de fato, o contraditério € imprescindivel a
melhor compreensao da questdao e melhor analise dos riscos que circundam eventual

deferimento da tutela de urgéncia.

3.10.1.3 Maior controle sobre a fundamentacéo das decisdes administrativas

A alegacéo de que a “matéria € demasiado complexa” pelo Poder Judiciario
tem ensejado a abertura para comportamentos arbitrarios por parte das agéncias
reguladoras, que se sentem imunizadas para proferir decisbes por conveniéncia.
Assim, se o Poder Magistrado exercer um maior controle sobre os fundamentos que
ensejaram determinada decisdo administrativa, as agéncias tender&o a ter uma maior

rigidez técnica com 0s seus pronunciamentos.

3.10.1.4 Oficiar diretamente os 0Orgaos técnicos das agéncias reguladoras para

prestar informacdes
O Judiciario deve exercer com maior frequéncia a sua prerrogativa de oficiar
diretamente os Orgados técnicos das agéncias reguladoras a fim de obter as
informacdes necessarias a formacgao de sua convicgao.
3.10.2 Recomendaces as agéncias reguladoras
3.10.2.1 Separacao dos departamentos técnico e econdmico de cada agéncia
Em tese, ja é uma préatica adotada pelas agéncias, mas nao ocorre com o rigor

e controle necessarios. Trata-se de medida a fim de evitar a politizagdo das agéncias.

Todo voto/acordao proferido sem respaldo de um parecer técnico deveria ser
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suspenso/cassado, afinal de contas a discricionariedade técnica exige respaldo de

uma fundamentacao especifica.

3.10.2.2 Resposta direta do 6rgédo técnico que produziu determinado parecer técnico

guestionado em juizo.

A implementacéo de tal medida pode exigir a alteracdo de atos normativos
que preveem a competéncia do Presidente ou Conselho Diretor (6rgéo deliberativo)
para responder questionamentos de outros 6rgaos publicos, mas é uma medida que
garante maior responsabilizacdo do 6rgao técnico por seus pronunciamentos, bem
como maior esclarecimento do Judiciario sobre determinado assunto.
3.10.2.3 Adoc¢do de mecanismos que garantam maior celeridade a andlise dos

processos administrativos

Uma das maiores reclamacdes de quem atua no setor e fator preponderante
de judicializacdo € a demora nos julgamentos dos processos administrativos. A
delimitacdo de um prazo para as agéncias reguladoras proferirem decisdo é uma
medida que ajudaria na morosidade administrativa, bem como fortaleceria a

seguranca juridica.

3.10.2.4 Fomento de solugbes negociadas a fim de diminuir a quantidade de

demandas judiciais e aumentar a seguranca juridica

O presente trabalho aponto a edicdo de diplomas legais em momento
posterior & judicializacdo massiva de demandas do setor elétrico que previam acordos
entre o ente regulador e os agentes do setor para o fim de diminuir as demandas
judiciais. O ideal seria que essa pratica de negociacdo ocorresse ainda em momento
pretérito a judicializac&o. Para isso, é preciso que ambas as partes estejam dispostas
a dialogar para chegar a uma solucdo benéfica para todos, principalmente ao

consumidor.
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3.10.2.5 Maior transparéncia na elaboracdo de critérios que regem a sistematica

regulatoria

Conforme visto neste estudo, o Tribunal de Contas da Unido — TCU identificou
gue a moldura regulatéria possui problemas estruturais, dentre elas, a falta de
transparéncia, que se traduz pela pouca utilizacdo pelas agéncias dos instrumentos
de transparéncia e consulta publica, além de atos normativos vagos que nédo

explicitam de forma clara os critérios da sistemética regulatoria.

3.10.2.6 Realizacdo de estudos especificos por agéncia sobre os fatores que

desencadeiam a judicializacdo de temas regulatorios

Os estudos aqui desenvolvidos analisaram os fatores que acarretaram a
massiva judicializagéo de cada tema, revelando, por exemplo, a tomada de decisdes
com fundamento politico e ndo técnico e a falta de dialogo entre o regulador e os

agentes regulados.
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CONCLUSAO

A judicializacdo crescente das decisGes administrativas tem sido um dos
maiores problemas enfrentados pelo setor elétrico desde 2012, em razdo das
escolhas governamentais de reducdo da tarifa do consumidor. Os estudos de caso

foram os principais temas judicializados, dentre outros.

Nada obstante o acionamento do Poder Judiciario ser uma garantia
constitucional, foi verificado alguns efeitos colaterais adversos, como o impacto das
liquidacbes do MCP realizados pela CCEE. As liminares atualmente vigentes
possuem naturezas distintas, podendo ser classificadas entre liminares que limitam a
exposicao dos agentes no MCP, outras que priorizam o recebimento de seus créditos

e ainda outros que protegem os agentes dos efeitos de outras decisdes judiciais.

A consequéncia da intervencdo do Poder Judiciario sobre questdes
eminentemente técnicas do setor elétrico tem causado algumas distor¢des no setor,
onerando a sociedade como um todo. Isto porque, o arcabougo normativo e
regulatorio do setor elétrico é extremamente denso e complexo, apresentando uma
linguagem técnica, muitas vezes de dificil compreenséo para aqueles que nao estéao
habituados a lidar com as especificidades da area. Essas caracteristicas, por si so, ja
tornam de dificil visualizagdo o direito dos agentes envolvidos, 0 que ocasionou as

distorc¢des retratadas neste trabalho.

Nos limites dos estudos de caso apresentados neste trabalho académico,
tem-se que a judicializacdo dos temas relacionados ao GSF, a Resolucdo CNPE n°
03/2013 e a CDE decorreram de escolhas regulatérias relacionadas a,
respectivamente: i) inversdo da matriz energética em decorréncia da hidrologia
desfavoravel; ii) imposicdo de novo critério de rateio do ESS a todos os agentes
setoriais, e ll) a falta de correspondéncia entre o encargo tarifario e a contraprestacao

do servico, dentre outras irregularidades.

A consequéncia direta da transferéncia da solucéo para o Poder Judiciario foi
a prolacdo de decisbes judiciais que acabaram gerando efeitos colaterais que
comprometeram e ainda comprometem o equilibrio sistémico das liquidacbes

financeiras do Mercado de Curto Prazo realizadas pela CCEE.
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As escolhas regulatérias que ensejaram os estudos de caso foram pautadas
por motivos eminentemente politicos, o que além de desvirtuar o papel das agéncias
reguladoras, acabou por causar um enorme desequilibrio no setor elétrico, o que
ensejou 0 ajuizamento de diversas acoes judiciais, objetivando anular as decisdes

administrativas.

A dificuldade de dialogo entre o regulador e o regulado também foi fator
decisivo para a judicializacdo das questdes setoriais. Isto €, se tivesse ocorrido uma
discusséo prévia e clara sobre o ponto de vista dos agentes envolvidos, uma possivel

solucéo poderia ter sido encontrada na seara administrativa.

A partir dos estudos de caso realizados, constatou-se que houve uma
alocacdo de riscos equivocada entre os agentes do setor, gerando um grave
desequilibrio regulatério, inseguranca juridica e financeira. A consequéncia dessa ma

alocacao foi a judicializacdo de um tema eminentemente técnico-regulatério.

De fato, percebe-se que o contexto de niveis baixos dos reservatorios
cumulado com tomada de decisbes politicas de reducdo da tarifa em periodo
eleitoreiro acarretou a transferéncia de elevados custos a agentes, de forma
temeréria, sem o devido estudo dos impactos técnicos e financeiros que poderiam
surgir a partir das escolhas regulatdrias tratadas neste trabalho.

Em um momento de fragilidade do sistema, houve uma alteracéo da légica
regulatéria e a alocacdo de 6nus imprevistos ou ndo contemplados na estrutura
contratual dos agentes geradores e comercializadores acarretou a busca do Poder
Judiciario como forma de escudo contra os impactos financeiros advindos das

escolhas regulatorias perpetradas pelo Estado.

Por sua vez, a judicializacao das discussdes aqui tratadas também resultaram
no agravamento do desequilibrio regulatério, alterando a dindmica de contabilizagéo
e liguidagdo da CCEE e aumentando a inseguranca juridica entre os agentes

regulados.
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O desencontro entre as escolhas regulatérias e a légica do Setor Elétrico
Brasileiro foi agravada ainda pela inaptiddo das agéncias reguladoras em gerenciar e
solucionar os celeumas que se estabeleceram, deixando de cumprir com o seu papel
de compatibilizar interesses dos agentes em conflito, a fim de garantir o equilibrio do
setor.

De fato, a intensa judicializagao de a¢0es visando a desoneracéo dos agentes
dos impactos econémico-financeiros advindos das escolhas regulatérias estudadas
neste trabalho sdo um indicativo de uma insatisfacdo generalizada dos agentes

regulados em arcar com 0s 6nus excessivos e nao previstos contratualmente.

Importante ressaltar que o desequilibrio econdémico-financeiro a que os
agentes regulados foram expostos sdo passiveis de levar os respectivos
empreendimentos a bancarrota, com o término antecipado de contratos, prejudicando

além do investidor o préprio usuario do servico.

Em que pese a judicializacdo ter sido a solugdo encontrada pelos agentes
prejudicados, percebe-se que em um ambiente extremamente sensivel de
contabilizacao e liquidacdo da CCEE, as decisdes judiciais proferidas nos processos
gue discutiam a oneracao de um determinado empreendimento, acabava por gerar
conseguéncias para um conjunto de agentes, considerando a natureza multilateral do
Mercado de Curto Prazo — MCP. Este fato foi devidamente demonstrado a partir das
novas demandas judiciais que foram ajuizadas em razdo do impacto de decisdes

judiciais sobre os demais agentes do setor.

Em relagdo ao caso da Resolugdo CNPE n° 03/2013, embora o Governo
Federal tenha editado a Lei n°® 13.360/2016, que restringiu novamente o rateio do ESS
apenas aos consumidores, ainda permanecem diversas a¢des judiciais que discutem
a questao. Ou seja, apesar da tentativa de solucionar a celeuma através da edicéo de
um diploma legal, os efeitos da escolha regulatéria pautada por questdes politicas

persistem até o momento do fechamento deste trabalho.

No caso do GSF, as alternativas encontradas pelo Governo também néo
foram suficientes para aplacar a contento os problemas que surgiram nas liquidagdes
do MCP. Neste caso, também houve a edicdo de um diploma legal, a Lei n°
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13.203/2015, que objetivou a repactuacao dos valores do GSF, com a condi¢céo de
gue os agentes desistissem das respectivas acdes judiciais. Contudo, a adesdo aos
termos da aludida repactuacdo foi minoritaria, permanecendo vigentes muitas

decisfes judiciais desonerando diversos agentes do rateio do GSF.

Quanto a CDE, foi editada a Lei n° 13.360/16, que tratou de alteracbes
relevantes do setor elétrico, dentre as quais a transferéncia para a CCEE da gestéo
da CDE, anteriormente realizada pela Eletrobras. Além disso, foi apresentado plano
de reducédo das despesas da CDE até 31 de dezembro de 2017. Por fim, alterou-se a
forma de rateio das quotas anuais da CDE. A partir do novo diploma legal, as quotas
devem observar um ajuste gradual e uniforme, de 2017 a 2030, dos custos unitarios
da CDE, objetivando ao final que ndo haja diferenciagdo regional, bem como a
diferenciacao por nivel de tenséo siga uma proporc¢ao fixa entre consumidores de alta,
média e baixa tenséo, nos termos dos paragrafos 3° a 3°-G do art. 13 da Lein° 10.438,
de 2002. Assim, a Lei n° 13.360/2002 também pode ser compreendida como uma

resposta a judicializacdo do setor.

Ante o risco de aumento da tarifa do consumidor em decorréncia do modelo
inicialmente pensado para cumprimento da deciséo judicial, a ANEEL editou a
Resolucdo Homologatéria n°® 2.084, de 14 de junho de 2016, por meio do qual o
impacto das discussdes judiciais da CDE foram alocados ao funda do encargo setorial
ao invés de refletir na tarifa de energia. Assim, a permanéncia de discussdes que
envolvam a CDE pode acarretar a insubsisténcia das politicas publicas que o encargo

subsidia.

Por derradeiro, as escolhas regulatorias objeto de estudo ndo foram tomadas
em um contexto técnico-regulatério, mas foram motivadas pelas circunstancias
politicas da época, além das fragilidades conjunturais e estruturais do sistema que
acarretaram uma desordem na estrutura regulatéria em razao de ser um setor que

exige intenso investimento a longo prazo e é extremamente sensivel a eventuais

instabilidades do mercado.

Em que pese a atividade jurisdicional nos casos estudados ter acarretado um
travamento do mercado em funcéo da pluralidade de decisdes judiciais desonerando

diversos agentes a arcarem com o0s 6nus a eles alocados, é possivel perceber que a
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massiva judicializagéo dessas questdes foi importante para alertar o Estado sobre as
inconsisténcias das escolhas regulatorias, fazendo com que fossem detectadas as
falhas sistémicas e a reconstituicdo de medidas visando o equilibrio econémico-

financeiro dos contratos vigentes.

Em que pese o carater propositivo ndo configurar o escopo principal do
presente trabalho, a leitura e analise dos materiais que abordam os desafios do
controle judicial sobre as decisdes administrativas de natureza regulatoria levam ao
entendimento acerca da necessidade de adocdo de medidas mitigadoras dos efeitos
nefastos da judicializacdo excessiva do setor regulatério, dentre elas a criacdo de

varas especializadas, possibilitando a melhor capacitacéo de juizes e assessores.

Ademais, é possivel aferir que a desjudicializacdo somente ira ocorrer quando
houver uma melhor comunicagcdo entre o agente regulador e o regulado. As
autoridades precisam aprender a ouvir 0s reclamos e interesses da sociedade e da
propria iniciativa privada que resolveu investir no setor para que ndo haja uma

generalizada insatisfacdo com as escolhas regulatérias.

Além disso, € preciso ter em mente que as decisdes administrativas precisam
ser tomadas com maior qualidade e analise técnica dos impactos, devendo ser

norteadas pelo marco regulatério e ndo por contextos politicos pontuais.

Por fim, os agentes ndo podem delegar aos escritorios de advocacia a gestdo
dos seus negaocios, de modo que a cada decisdo administrativa desfavoravel o agente
nao ingresse com uma acao judicial requerendo uma liminar. Isto €, como pode ser
averiguado neste trabalho o deslocamento da solu¢do administrativa para a judiciaria

acabou gerando impactos ainda mais nocivos ao setor, com o travamento do mercado.
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