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RESUMO

REGIS, Vladia Viana. Reequilibrio econdmico-financeiro de contratos de concessao de
servicos de transmissdo: estudo de casos. 2017. 115 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito da
Regulacédo) — Escola de Direito do Rio de Janeiro, Fundacao Getulio Vargas, Rio de Janeiro,
2017.

O presente trabalho tem por objetivo analisar a situacdo de desequilibrio econémico-
financeiro de contratos de concessao de servigos de transmissdo de energia elétrica a partir do
estudo de casos afetos a materializacdo de trés riscos: (1) o risco ambiental, (2) o risco de
alteracOes unilaterais ao contrato, no caso de reforcos e melhorias e (3) o risco regulatério,
relacionado ao advento da Medida Provisoria n® 579, de 11 de setembro de 2012 (MP 579).
Para tanto, sera analisado o arcabouco juridico que conforma a estrutura do setor elétrico
nacional, avaliando a reestruturacdo promovida desde a constituicdo de 1988, dando especial
enfoque para a desverticalizacdo de servicos, para 0 modelo de delegacdo adotado para 0s
servicos de transmissdo, para a atuagdo da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) no
segmento de transmissdo de energia e para o regime de regulacdo tarifaria adotado. Sera
vista, ainda, a aplicacdo da teoria de partilha de riscos em contratos de concessao e 0S riscos
especificos que serdo objeto de estudo, no intuito de, ao final, serem expostas conclusdes
acerca do impacto dos trés riscos selecionados para o equilibrio econémico-financeiro dos
contratos e para a higidez do mercado, apresentando solucGes e propostas no ambito da

analise dos trés casos.

Palavras-chave: Setor elétrico. Concessdo. Servicos de transmissdo. Riscos. Equilibrio

econdmico-financeiro.



ABSTRACT

REGIS, Vladia Viana. Economic and financial rebalancing of transmission service
concession contracts: case studies. 2017. 115 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito da
Regulacdo) — Escola de Direito do Rio de Janeiro, Fundagdo Getulio Vargas, Rio de Janeiro,
2017.

The present study aims to analyze the economic and financial imbalance of electric
power transmission service concession contracts by studying cases attached to the
materialization of three risks: (1) the environmental risk, (2) the risk of unilateral
modifications of the contract in the case of enhancements and improvements, and (3) the
regulatory risk embodied in the Provisional Measure 579/2012. For this purpose, the legal
framework that shapes the structure of the national electricity sector will be analyzed through
the investigation of the electricity sector restructuring promoted since the Constitution of
1988, with a special focus on the vertical unbundling of services, the delegation model
adopted for transmission services, the operation of the Brazilian Electricity Regulatory
Agency (ANEEL) in the energy transmission sector as well as on the tariff regulation regime
adopted. This study will also examine the application of the theory of risk sharing to
concession contracts and its specific risks, in order to, finally, expose conclusions about the
impacts of the three selected risks on the economic and financial balance of the contracts and
on the stability of the market, presenting solutions and proposals within the review of these

three cases.

Keywords: Electricity sector. Concession. Transmission services. Risks. Economic and

financial rebalancing.
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INTRODUCAO

Os contratos de concessdo sdo negocios altamente complexos, de prazos
significativamente extensos, que instrumentalizam a busca pela obtencdo de financiamento
privado para a realizacdo de servicos publicos, os quais frequentemente abrangem a
realizacdo de obras publicas.

Tais negdcios envolvem investimentos realizados antecipadamente pelo empreendedor,
que somente serdo remunerados em momento futuro, considerando taxas e condicOes
projetadas no momento de sua opcao de contratar.

A execucdo do contrato de concessdo, especialmente quando precedida de obra
publica, envolve investimentos vultosos, com longo prazo de maturagdo, o que impde que a
celebracdo pelo particular seja precedida de intrincados estudos, além de projec¢des, as quais
usualmente séo baseadas em estimativas levantadas pelo proprio Poder Concedente e, todavia,
podem ndo se concretizar, gerando dnus imprevisiveis. Uma parcela relevante das avaliacdes
baseiam-se também na analise da partilha de riscos contida no edital e no contrato de
concessdo, a qual, se realizada de maneira ineficiente pelo Poder Concedente, pode
igualmente conduzir a situacdes de desequilibrio econdmico-financeiro do contrato.

Como consequéncia da efetiva ocorréncia de tais ineficiéncias, atualmente sao
constatados quadros de desequilibrio em concessGes dos mais variados tipos de servicos.

Uma demonstracdo da frequéncia com que tais eventos ocorrem e da relevancia e
atualidade da matéria é a edicdo da Medida Provisoria n® 752, de 24 de novembro de 2016,
convertida na Lei n® 13.448, de 05 de junho de 2017, que busca enderecar o cenario de
insuficiéncia de remuneracdo de empreendimentos nos setores rodoviario, ferroviario e
aeroportuério.

O setor elétrico ndo é uma excecdo nesse contexto. Desde o inicio dos anos 2000, foi
realizado um grande volume de leildes para outorga de novas concessfes para O
desenvolvimento de empreendimentos de energia elétrica, tendo sido especialmente
expressivo o volume de concessdes de servigos de transmissao outorgadas.

Ocorre que ineficiéncias na atuacdo do regulador, tais como inadequacgdes na partilha
de riscos dos contratos de concessdo, e do proprio Poder Concedente, provocaram cenarios
em que as concessionarias alegam terem tido a equacdo econdémico-financeira dos contratos

descompensada em seu desfavor.
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E premente, entdo, que se estude essa matéria e a pretensdo do presente trabalho é
realizar tal tarefa, restringindo seu escopo as concessdes de servicos de transmissdo de energia
elétrica.

A limitacdo proposta se justifica primeiramente pelo fato de que, tal como apontado
por Marcos Augusto Perez, o formato juridico da concessdo deve se adequar as
particularidades de cada servigco publico, devendo esse ajuste ser feito considerando cada
empreendimento®.

Essa circunstancia de que as concessdes de cada tipo de servico publico sdo dotadas de
particularidades que impedem um tratamento genérico a questdo é igualmente reconhecida
por Floriano de Azevedo Marques Neto, que afirma, por esse motivo, ser impossivel tracar
um regime geral do equilibrio econémico e financeiro das concessées de servico publico®.

Desse modo, considerando que cada tipo de servico publico de energia (geracdo,
transmissdo e distribuigdo) tem um tratamento diverso nos respectivos instrumentos de
delegacéo, sofrendo regulacéo distinta, ndo seria conveniente neste trabalho a busca por uma
analise abrangente, sob pena de perda de foco e pertinéncia.

Elegemos, portanto, a transmissdo de energia elétrica, tendo em vista que 0s
investimentos nesse segmento tém sido crescentes ao longo dos anos recentes. Como exemplo,
citamos o que consta do relatorio Private Participation in Infrastructure (PPI), documento
produzido pelo Banco Mundial relativo ao primeiro semestre de 2017, que cita o Brasil como
tendo a maior porcdo de investimentos em infraestrutura entre paises da Ameérica Latina e
Caribe, sendo que o maior projeto em volume de investimentos nessa regido € justamente um
projeto de transmisséo, a linha de transmisséo de Belo Monte®, o que demonstra a relevancia
dos investimentos nesse segmento.

O crescimento citado ocorre face a necessidade (i) de transmissdo da energia
produzida por geradoras implantadas em locais cada vez mais distantes dos centros
consumidores, (ii) de aumentar a flexibilidade operacional do sistema e (iii) de modernizar,

reforcar e expandir as redes. Os investimentos nesse segmento tém se intensificado também

! PEREZ, Marcos Augusto. O risco no contrato de concessao de servigo publico. Belo Horizonte: Forum,
2006, p. 94.

2 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Breves consideracdes sobre o equilibrio econémico-financeiro nas
concessdes. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 227, p. 105-109, jan/mar 2002. P. 109.

3 Private Participation in Infrastructure (PP1), Jan-June 2017, Half year update. World Bank Group. Public-
Private Partnerships. Disponivel em: <https://ppi.worldbank.org/~/media/GIAWB/PPI/Documents/Global-
Notes/PP12017_HalfYear_Update>. Acesso em 16.11.2017.


https://ppi.worldbank.org/~/media/GIAWB/PPI/Documents/Global-Notes/PPI2017_HalfYear_Update
https://ppi.worldbank.org/~/media/GIAWB/PPI/Documents/Global-Notes/PPI2017_HalfYear_Update
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em decorréncia das crescentes exigéncias ambientais“, uma vez que o processo de
licenciamento vem se tornando cada vez mais complexo e demorado, havendo casos em que 0
prazo de obtencéo das licencas superou 1.000 (um mil) dias®.

No que diz respeito a necessidade de expansdo da oferta de servigos de transmissao,
com vistas ao escoamento da energia produzida pelas novas usinas, a mesma conduz ao
aumento expressivo de novas outorgas de concessdes, precedidas de obras piblicas®. Pelo
mesmo motivo, tem havido a necessidade de realizacdo de um volume significativo de obras
de reforcos, havendo percal¢os tanto na execucdo de novas obras como nas de reforcos e
melhorias.

Assim, enquanto atualmente o sistema de transmissao brasileiro conta com 125 mil
quilémetros de linhas, o Plano Decenal de Expansdo de Energia 2023’ contempla a previsdo
de que a rede basica venha a ter mais de 182 mil quilémetros de extensdo, 0 que representa
um acréscimo de 57 mil quilémetros.

Ocorre que o setor elétrico vem enfrentando severa crise desde 2012, configurada,
dentre outros fatores, pelo incremento de complexidades socioambientais, pelo atraso de
obras de linhas de transmissao e pelas repercussées da prorrogacao de contratos de concessao
contemplada pela Medida Proviséria n® 579, de 11 de setembro de 2012,

O problema a ser enfrentado no presente trabalho, portanto, € a existéncia de quadro
de desequilibrio econdmico-financeiro de contratos de concessao de servigos de transmissao.
A hipotese que orienta o enfrentamento da questdo é que ineficiéncias na atuacdo do
regulador e do proprio Poder Concedente, associadas a materializacdo de riscos, provoguem
tal cenério.

Buscando a confirmacdo da hip6tese aventada, seré realizado o estudo de casos afetos
a materializacdo de trés riscos especificos, analisando-se o enfrentamento dos mesmos pelo
regulador e pelo Poder Concedente, quais sejam: (1) o risco ambiental, (2) o risco de
alteracOes unilaterais ao contrato, no caso de reforcos e melhorias e (3) o risco regulatorio,
associado ao advento da Medida Provisoria n® 579, de 11 de setembro de 2012. Para cada um

* Sobre o tema, vide Instituto Acende Brasil (2015). Transmiss&o: o elo integrador. White Paper 15, Sdo Paulo,
40p.Pp.4e9.

® Vide o item 11 do voto proferido pelo Diretor Edvaldo Alves de Santana, relator do Processo
48500.004599/2009-92, que subsidiou o Despacho ANEEL n° 2.396, de 17 de agosto de 2010.

® Chamadas de concesses mistas por Marcos Augusto Perez. Op. cit. p. 93.

" Disponivel em: <http://www.epe.gov.br/Estudos/Documents/PDE2023_ConsultaPublica.pdf>. Acesso em:
06.11.2017. P. 207.


http://www.epe.gov.br/Estudos/Documents/PDE2023_ConsultaPublica.pdf
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dos cenarios estudados serdo apontadas propostas de solugdo para os quadros de instabilidade
verificados.

Assim, nesta introducdo, € realizada a contextualizacdo do tema e apresentada a
justificativa para sua escolha, alem de ser descrito o objetivo do trabalho.

No primeiro capitulo sera tragado um panorama dos servi¢cos de energia elétrica no
modelo juridico atualmente vigente no Brasil, dando especial destaque para 0 segmento de
transmissdo. Nesse mesmo capitulo sera descrita a desverticalizacdo de servigcos adotada no
setor elétrico brasileiro e serd analisado 0 modelo de delegacdo adotado especificamente no
caso das concessdes de servicos de transmissdo de energia elétrica. Serd vista, ainda, a
atuacdo da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) nesse segmento, descrevendo 0s
papéis desempenhados por esse ente regulador, especialmente nos aspectos mais relevantes
para o tema sob enfoque.

No segundo capitulo se tratara da intangibilidade da equacdo econémico-financeira
inicial dos contratos de concessdo de servicos de transmissdo de energia elétrica, sendo
analisados 0s mecanismos contratuais que visam assegurar sua preservacdo, quais sejam, 0s
institutos do reajuste e da revisdo, conceituando cada um deles e apresentando sua forma de
aplicacdo nos contratos sob analise. Serd visto, outrossim, o arcabouco doutrinario relativo a
ideia de partilha de riscos nos contratos de concessdo, além de serem descritos
especificamente os riscos da transmissora nos contratos de concessdo de servigos de
transmissao.

Releva notar que os conceitos tedricos que serdo langados ao longo do segundo e do
terceiro capitulos tém o papel de lancar os pressupostos para a compreensdo integral das
conclusBes que serdo langadas ao final. A estrutura, portanto, se limitard aos conceitos de
principios ou teorias que serdo manejados ao tratar-se especificamente da andlise de casos a
ser realizada no quarto capitulo.

Tecida essa estrutura, ter-se-a os fundamentos para que, enfim, no terceiro capitulo,
sejam abordados os temas especificos atinentes ao equilibrio econémico-financeiro dos
contratos de concessdo de servigos de transmissao, sendo analisadas as clausulas pertinentes e
editais de licitagdo, a regulagéo setorial sobre o tema e a visdo da ANEEL acerca da questéo,
tudo para, ao final, poder-se concluir sobre a adequacdo ou ndo do modelo existente e
apresentar propostas de solugéo.

No estudo de casos realizado nesse capitulo, serd analisado o risco ambiental como
causa de desequilibrio econdmico-financeiro, sendo apresentada a visdo da ANEEL e uma

critica a abordagem desta agéncia. Seré estudado, outrossim, o risco associado a realizagédo de
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reforcos e melhorias pelas transmissoras e a possivel insuficiéncia da remuneracdo atribuida
em decorréncia dessas alterac6es unilaterais promovidas no contrato pelo Poder Concedente.
Posteriormente, serd avaliado o caso dos ativos de transmissdo associados a prorrogacédo de
concessdes previstas na Medida Provisoria n°® 579, de 11 de setembro de 2012, apresentando
como a demora do Poder Concedente e do regulador para definirem o valor e a forma de
remuneracdo pelos ativos ndo amortizados provocou o desequilibrio econémico-financeiro
dos contratos. Para cada um dos casos objeto de estudo serdo apresentadas propostas de
solucéo para as situacdes verificadas.

Por fim, seré realizada a conclusdo do trabalho, apresentando de forma concisa 0s

pontos levantados e propostas realizadas.
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1 O SETOR ELETRICO BRASILEIRO POS-CONSTITUICAO DE 1988

Para a compreensdo do que se estudard, é fundamental a percepcdo de como se
inserem 0s servicos de transmissdo na teia que estrutura o setor de energia elétrica brasileiro,
bem como das evolugbes havidas nas Gltimas trés décadas, em sede constitucional e
infraconstitucional, a respeito da prestacdo de servigos publicos em geral e deste setor em

especial, 0 que se vera a seguir.

1.1 A estrutura do setor elétrico frente ao arcabouco constitucional

Como conhecido, diante da crise econdbmica da década de 1980, houve um debate
global, de matiz neoliberal, que defendia a menor intervencéo estatal na economia. Tais ideias
influenciaram o texto constitucional brasileiro®, que preconizou mudancas no papel do Estado,
no intuito de reduzir sua atuacéo direta na economia para assumir, na forma determinada pelo
artigo 174 da Constituicdo Federal®, as funcBes normativa, reguladora e fiscalizadora da
atividade econdmica.

Esse movimento estava inserido em um processo de esgotamento da capacidade
econémica do Estado. No Brasil, a crise econémica implicou a escassez de recursos para
investimento no setor de infraestrutura e, especificamente no que toca ao setor elétrico, esse
quadro resultou em obras paralisadas e no esgotamento da capacidade de expansdo. Culminou,
ainda, no estrangulamento das concessiondrias estatais, até entdo responsaveis pela prestacao
dos servicos de energia elétrica e pela expansdo desse setor™.

Diante desse cenaério, tal qual em diversos outros paises, o Estado brasileiro ingressou

em um movimento de compreensdo da necessidade de reducdo da maquina estatal e de

8 Sérgio Guerra, por exemplo, faz referéncia aos influxos neoliberais na Constituicdo de 1988 em
Discricionariedade, regulacéo e reflexividade: uma nova teoria sobre escolhas administrativas, 3. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2015, p. 82.

% Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as
funces de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor pablico e indicativo
para o setor privado.

1%Vide Maria Aparecida de A. P. Seabra Fagundes. 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.
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transferéncia das atividades econdmicas e da prestacdo de servigos publicos para a propria
sociedade através de agentes privados*, promovendo a supressdo do desenvolvimento de
atividades industriais diretamente pelo Estado e passando a adogéo da funcdo de regulacéo
econdmica, tendo essa mudanca sido marcante no setor elétrico?.

Essas alteracbes foram viabilizadas pela citada modificacdo constitucional, que
também estabeleceu as bases juridicas para a concorréncia entre agentes publicos e privados,
mediante o artigo 175 da Constituicdo Federal, que previa que 0s servicos publicos deixavam
de ser prestados por entes estatais, mediante delegacdo legal, para serem outorgados a
investidores privados, por meio da celebracdo de contratos de concessdo, precedidos da
devida realizacdo de procedimento licitatorio para a escolha do concessionario.

Nesse contexto, a concessao se apresentou como um dos mecanismos de afastamento
do Estado do setor produtivo, sendo considerada, por isso, um mecanismo de privatizacdo de
servicos*®, uma vez que por meio dela o Estado transfere a prestacdo de um servico de sua
titularidade para que um terceiro o execute™.

Com a consolidacdo desse regime de outorga da prestacdo de servicos publicos para
particulares, os prestadores de servigo estatais existentes passaram a coexistir com 0s
prestadores privados, atuando juntamente com eles e competindo, a0 menos nominalmente,

em igualdade de condices no mercado, protegida, assim, a ampla competicio®®.

1 vide Sergio Guerra, Regulagéo estatal sob a 6tica da organizacio administrativa brasileira, in Regulag&o no
Brasil: uma visdo multidisciplinar. GUERRA, Sérgio (Org.). Rio de Janeiro: Editora FGV, 2014, pp. 373 e
374. A questdo da escassez de recursos publicos e da consequente necessidade de transferéncia da provisao de
servicos publicos para o setor privado também € citada por J. Luis Guasch (in Granting and Renegociating
Infrastrutucture Concessions: Doing it Right. The Wolrd Bank: Washington. 2004. p. 2.)

12 Sobre 0 esgotamento da capacidade de investimento do Estado e as mudancas havidas no setor elétrico, vide
Maria Aparecida A. P. Seabra Fagundes, op. cit. p. 1 e 2.

13 Sobre concesséo como forma de privatizaco, vide Dinora Adelaide Mussetti Grotti. A experiéncia brasileira
nas concessdes de servigo publico. https://www4.tce.sp.gov.br/sites/default/files/A-experiencia-brasileira-
concessoes-servico-publico-artigo_0.pdf. Acesso em 15.04.2017. p. 5. Vide também a posi¢do de Flavio
Amaral Garcia que coloca as concessdes e permissdes como forma de desestatiza¢do (in Os monopdlios
naturais e sua regulacéo. In Souto, Marcos Juruena Villela e Marshal, Carla C. Organizadores. Direito
Empresarial Pablico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002. P. 290). Ressalvamos, entretanto, a manifestacdo de
Margal Justen, no sentido de que “a concessdo ndo é — sendo numa acepg¢do vulgar — uma privatizacéo. Se o
servigo permanece sendo publico, como seria possivel afirmar que passaria ele a ser prestado “por conta” do
concessionario? (in As diversas configuracfes da concessdo de servigo publico. Revista de Direito Publico da
Economia. RDPE. Ano 1, n. 1, jan-mar/2003. p. 112). J. Luis Guasch pontua que a concessao difere da
privatizacdo nos seguintes aspectos: (1) a concessdo ndo envolve a venda de ativos; (2) concessdes tém prazo
limitado; e (3) na concesséo o Estado continua sendo o titular do servico, promovendo supervisdo de sua
prestacdo. (op. cit. p. 30).

 Importante ter em mente que por meio da concessio o Estado n&o somente se desonera da prestacéo do servico,
mas pode ainda obter recursos, caso, por exemplo, a licitagdo preveja o pagamento de um bdnus de outorga, tal
como permitido pelo artigo 8°, § 7° da Lei n® 12.783, de 11 de janeiro de 2013.

1> Cumpre observar que nessa hipétese o ente estatal estara inclusive sujeito ao sistema de protecdo a
concorréncia instituido pela Lei n® 12.529, de 30 de novembro de 2011.


https://www4.tce.sp.gov.br/sites/default/files/A-experiencia-brasileira-concessoes-servico-publico-artigo_0.pdf
https://www4.tce.sp.gov.br/sites/default/files/A-experiencia-brasileira-concessoes-servico-publico-artigo_0.pdf
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Tal movimento insere-se em um contexto de modernizagdo do conceito de servigo
publico, em que se deixava de enxergar antagonismo entre servigos publicos e atividades
econbmicas, servico publico e setor privado, na medida em que o fato de uma atividade ser
considerada servi¢o publico ndo extrai dela o seu contetdo econdmico, a possibilidade de ser
explorada por agentes privados, com a possibilidade de geracdo de lucro™.

Assim, o regime adotado pela Constituicdo Federal de 1988 foi o da convivéncia, na
prestacdo de servicos publicos, de prestadores publicos e privados, em regime de concorréncia,
e de compreensdo da atividade econdmica como uma categoria geral, que abrange também o
servico publico, reconfigurando a ideia de servigo pablico frente as novas exigéncias sociais e
de mercado®’.

Esse modelo de estimulo a concorréncia foi, assim, completado pelo artigo 173, § 1°,
Il e 8 2° da Constituicdo Federal, que estabelece que as empresas publicas e sociedades de
economia mista se sujeitardo ao regime proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos
direitos e obrigagdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios e ndo poderdo gozar de
privilégios fiscais ndo extensiveis ao setor privado'®. O objetivo imediato dessa norma era
evitar conceder vantagens para a entidade da administracdo indireta que pudessem promover

desequilibrio na competicdo com o ente privado.

16 Vide Floriano de Azevedo Marques Neto em A Nova Regulagdo dos Servigos Pdblicos. IDAF n° 12,
Julho/2002, p. 1044 pp. 1040-1053.

" Sobre a necessidade de revisao da ideia de servico publico, Gaspar Arifio Ortiz expde que “aunque los dias del
servicio publico tradicional estan contados, es necessario conocer su concepto y régimen juridico no sélo
porque es uma pagina fundamental de la historia de nuestro derecho pablico econdmico sino porque todavia en
determinados setores econdmicos es um régimen vigente, aunque necesitado de revision”. (Principios de
Derecho Publico Econémico: modelo de Estado, Gestidn Pablica, Regulacién Econémica. Tercera Edicion,
Granada: Comares, 1999. p. 533). E possivel constatar, a partir da analise de Jaques Chevallier a respeito do
Direito Administrativo na Franca, que esse € um movimento ciclico. O autor aponta como 0 Direito
Administrativo, no ambito do qual se insere a propria nocéo de servigo publico, foi eclipsado com o advento do
Estado liberal e voltou a ser fortalecido com o surgimento do Welfare State (Public Administration in Statist
France. In Public Administration Review. January/February 1996, vol. 56, n.1., p. 67 a 74. pp. 68 e 69). Leon
Duguit, ainda na década de 1920, ventilou a mesma ideia de pendularidade nos movimentos sociais e conceitos
atinentes a administracdo e servigo publico, referindo que “the role of the state, the extent of its action, must
necessarily vary according to times and countries” (in The Concepto f Public Service. 32 Yale Law Journal
(1923)), e acrescentou que “el derecho evoluciona ante todo, bajo la accion de las necesidades econdmicas” (in
Las Transformaciones del Derecho Pablico y Privado. Granada: Editorial Comares, 2007, p. 27).

18 Observamos a posi¢do do STF no julgamento dos Recursos Extraordinarios (RE) n® 220.906-9/DF e n°
599.628/DF. Nos precedentes citados, foi realizada analise quanto a aplicagdo do regime de precatérios aos
pagamentos de execuc¢des judiciais promovidas em face de, respectivamente, Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos (ECT) e Centrais Elétricas do Norte do Brasil S/A (Eletronorte). Entendeu o STF, no primeiro RE,
que a ECT poderia gozar de privilégios por prestar servi¢o publico em regime monopolistico, ao passo em que,
no segundo RE citado, decidiu que esse entendimento ndo se aplicaria a Eletronorte, porque a mesma, na visao
do Tribunal, exerce atividade econdmica em regime de competi¢cdo no mercado. O entendimento aplicado no
caso da ECT, portanto, é uma excecao ao regime introduzido pelo artigo 173, § 1°, 11 e § 2° da Constituicao
Federal. Sobre essa distingdo tratada pela jurisprudéncia do STF, vide Patricia Regina Pinheiro Sampaio, in A
Constituicao de 1988 e a disciplina da participacdo direta do Estado na Ordem Econdmica. In Regulacao
juridica do setor elétrico, Tomo Il. Elena Landau (coord.). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. p. 428- 431.
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Desse modo, foram langadas as bases constitucionais para o desenvolvimento de um
setor de energia concorrencial, em que houvesse a prestacdo por agentes privados em regime
de competicdo com agentes publicos, bem como a regulacdo e consequente fiscalizacdo dos
servicos pelo Estado.

Para concluir as necessarias modificacdes de modelo de prestagdo de servicos, no
plano infraconstitucional foram produzidas normas que conduziriam a uma nova estrutura do
setor elétrico brasileiro.

Inicialmente, foi introduzida a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que tratou de
regular o regime de concessdo e permissdo da prestacdo de servigos publicos previsto no
artigo 175 da Constituicdo Federal.

Especificamente no que diz respeito ao setor elétrico, logo a seguir houve a
introducdo da Lei n° 9.074, de 07 de julho de 1995%, que tratou da contratualizacio das
outorgas de servicos de energia elétrica, dispondo sobre premissas bésicas para que fosse
instaurado um ambiente concorrencial e ditando normas especificas para a outorga de
concessoes.

Posteriormente foram langadas novas leis, que estruturaram a reforma institucional do
setor, criando entidades para desempenharem as funcées de regulacdo e planejamento setorial,
cabendo destaque para as seguintes:

Primeiramente, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), criada pela Lei n°
9.427, de 26 de dezembro de 1996, com a finalidade de regular e fiscalizar o setor, a respeito
da qual se tratara de forma mais detida no subcapitulo 1.4.

Criou-se tambeém, por meio da Lei n° 9.648, de 27 de maio de 1998, o Operador
Nacional do Sistema (ONS), uma pessoa juridica de direito privado, integrado pelos agentes
conectados a rede basica, que tem, dentre outros, o papel de operar o despacho centralizado
das geradoras de energia através das linhas de transmissdo, bem como de propor ao Poder
Concedente os reforcos dos sistemas existentes, a serem considerados no planejamento da
expansédo dos sistemas de transmiss&o.

A criagdo do ONS viabilizou a segregacdo entre a gestdo da infraestrutura e a
prestacdo dos servicos, assegurando ndo somente 0 acesso dos agentes a infraestrutura de
transmissdo em condicOes justas e eficientes, como tambem a prestacdo dos servigos de

energia da forma mais racional e menos onerosa para 0os consumidores.

19 N4o serdo tratadas neste trabalho mudancas setoriais que, embora relevantes, ndo tenham pertinéncia estrita
como objeto de estudo. E o caso, por exemplo, da introducédo das figuras do produtor independente de energia
e do consumidor livre, que sdo inovagBes importantes para o setor, porém nao para o presente estudo.
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Cabe destaque, ainda, para a Empresa de Pesquisa Energética (EPE), cuja
implementacdo foi autorizada pela Lei n° 10.847, de 15 de marco de 2004. A EPE é
responsavel, dentre outros papeéis, por elaborar os estudos necessarios para o desenvolvimento
dos planos de expansédo de curto, médio e longo prazo do setor elétrico nacional e por obter a
licenca ambiental necessaria as licitagdes de empreendimentos hidroelétricos e de transmissao
a serem licitados®. Ela, além disso, fornece subsidios para que o Ministério de Minas e
Energia (MME) formule, planeje e implemente acGes no ambito da politica energética
nacional.

Com operacionalizacdo dessas entidades, a Eletrobras e suas empresas controladas,
que funcionavam como longa manus do proprio Poder Concedente no exercicio de atividades
de estudo e de planejamento do setor, deixaram de exercer uma série de atividades nao
empresariais, a fim de viabilizar sua maior concentracdo na prestacdo dos servicos®: e permitir,
tal qual mencionado, sua participagdo no mercado em regime de concorréncia com o setor
privado.

Outrossim, nesse mesmo contexto de reducdo do papel do Estado como prestador do
servico e de esgotamento da capacidade financeira do Estado, estatais prestadoras de servicos
de energia elétrica, tal qual ocorrido em outros setores, foram inseridas no Plano Nacional de
Desestatizacao, a fim de desonerar o Estado da prestacdo do servigo e de obter recursos com a
venda dos ativos®.

Tais inovacgdes, juntamente com a desverticalizacdo de servigos, que se traduz pela
segregacdo das diversas atividades da industria de energia elétrica, como sera descrito no
subcapitulo 1.2, pavimentaram o caminho para um ambiente regulatdrio que permite a livre
competicdo nos mercados de geracdo e comercializacdo de energia, em que diversos agentes

competem pela venda de energia em leiles regulados ou em negocios bilaterais nédo

20 Vide Joisa Campanher Dutra, Regulagdo do Setor Elétrico no Brasil, in Regulacéo no Brasil: uma vis&o
multidisciplinar. GUERRA, Sérgio (Org.). Rio de Janeiro: Editora FGV, 2014, p. 243 e 244. Sobre tais
agentes, veja-se igualmente Mauricio Tolmasquim, Op.cit. p.. 36 a 46. E importante notar que a Lei
n°10.848/04 criou outros agentes institucionais, os quais, entretanto, ndo tém relevancia para o presente
trabalho, como o Comité de Monitoramento do Setor Elétrico (CMSE) e a Camara de Comercializacdo de
Energia Elétrica (CCEE).

?! Diz-se mais concentrada e ndo exclusivamente focada porque apesar da reestruturacéo do sistema Eletrobras,
iniciada na década de 1990, manteve-se ainda naquela companhia uma série de atividades tipicamente estatais,
dentre as quais se destaca a gestdo de fundos setoriais, que somente por intermédio da Lei n® 13.360, de 17 de
novembro de 2016, foi transferida para a CCEE. Mas naquela oportunidade, por exemplo, foram transferidas
por elas para 0 ONS os ativos do Centro Nacional de Operagéo do Sistema (CNOS) e dos Centros de Operagéo
do Sistema (COS). Vide Mauricio Tolmasquim, Op.cit., p. 40.

220 Programa Nacional de Desestatizagdes foi introduzido pela Lei n° 8.031, de 12 de abril de 1990, sucedida
pela Lei n® 9.491, de 09 de setembro de 1997, a qual, por sua vez, foi alterada pela Lei n® 13.360, de 17 de
novembro de 2016.
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regulados, ao tempo em que agentes de transmissdo e distribuicdo competem pelo mercado,
pela obtenco de novas concessdes®.

A desverticalizacdo dos servigos de energia, embora ndo tenha sido preconizada pela
Constituicao, € uma decorréncia do modelo econdmico por ela introduzido, de delegacdo do
servigo para particulares, de retirada da intervencédo direta do Estado da Economia para uma
atuacdo de regulagio e fomento. E uma consequéncia l6gica do modelo na medida em que,
como se vera a seguir, sua finalidade é, em primeiro lugar, o estimulo a implementacao de um
ambiente concorrencial no setor, mas também a especializacdo técnica da regulacdo por

segmento de servigo.

1.2 A desverticalizacdo dos servigos

Nesse novo ambiente onde se pretende um mercado competitivo, marcado por
especialidade e eficiéncia, a desverticalizacdo de servigos de energia surge como um fator
essencial para o atingimento dos fins pretendidos, cabendo, portanto, compreender em que
consiste tal mecanismo.

Os servicos operacionais de energia elétrica envolvem essencialmente a geracdo de
energia, sua transmissdo da unidade geradora a distribuidora e a distribuicdo de energia ao
consumidor final, havendo ainda a comercializacdo, uma atividade ndo operacional.

A geragdo consiste na producdo da energia, ou seja, na transformacdo de qualquer
fonte primaria, como agua, biomassa ou vento, em energia elétrica. A fonte primaria
predominante no Brasil é a hidrica, situada em localidades remotas, o que fez com que o
sistema elétrico nacional fosse estruturado como um sistema interligado®*, de modo que, por

exemplo, a energia produzida na regido Sul possa ser consumida na regido Centro-oeste ou

23 Sobre o tema ver também LANDAU, Elena; DUTRA, Joisa; SAMPAIQ, Patricia. O Estado e a iniciativa
privada no setor elétrico: uma analise das duas Ultimas décadas (1992-2012). In OLIVEIRA, Gesner;
OLIVEIRA FILHO, Luiz Chrysostomo (Org). Parcerias publico-privadas: experiéncias, desafios e propostas.
Rio de Janeiro: LTC, 2013, pp. 256 a 262.

? David A. M. Waltemberg esclarece que “em decorréncia da caracteristica predominante da geragdo hidrica no
Brasil, houve, como consequéncia, o desenvolvimento no pais de complexos sistemas de interligacdo de usinas
e de centros de carga, que sdo chamados, no jargdo setorial e mesmo na legislacdo especifica, sistemas
elétricos interligados” (O Direito da Energia Elétrica e a ANEEL. In Direito Administrativo Econémico.
SUNDFELD, Carlos Ari (coord). 1. Ed., 3. tiragem. Malheiros. S&o Paulo. 2006, p. 363).
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até mesmo na regido Norte, otimizando o aproveitamento da energia produzida neste pais de

dimens6es continentais, como demonstra o mapa abaixo®
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Isso é possivel em razdo do sistema de transmissao existente. O servico de transmissdo
de energia elétrica diz respeito ao transporte de grandes quantidades de energia provenientes
das geradoras, realizando a entrega usualmente as distribuidoras®

O servico de distribuicdo, por sua vez, é a Ultima etapa da cadeia de suprimento do
setor elétrico. E a distribuidora que leva aos consumidores finais a energia produzida pelas
geradoras e que Ihe foi entregue pelas transmissoras®’

Por fim, como citado, 0 modelo atual prevé, ainda, a atividade de comercializacdo, que
consiste na pratica de atos de empresa relacionados a compra e venda de energia, de forma
ndo necessariamente vinculada a atividade de geracdo, podendo a comercializadora ser a

propria geradora ou um agente independente®®

% Mapa disponivel no site da ANEEL: <http://www.aneel.gov.br/transmissao5>.

% Diz-se usualmente porque pode haver também a interligagdo entre duas ou mais geradoras, com vistas a
otimizacdo do sistema.

% Vide Andre Patrus Ayres Pimenta, Servicos de Energia Elétrica Explorados em Regime Juridico de Direito
Privado. Em Direito da energia elétrica no Brasil. Marcus Faro de Castro e Luiz Gustavo Kaercher Loureiro
(orgs.). Brasilia: ANEEL, 2010. p. 264.

% A figura da comercializacdo somente foi introduzida pela Lei n° 9.648, de 27 de maio de 1998.


http://www.google.com.br/url?sa=i&rct=j&q=&esrc=s&source=images&cd=&cad=rja&uact=8&ved=0ahUKEwi0_Iq33a7XAhVKmJAKHbgpAq0QjRwIBw&url=http://www.abrate.org.br/&psig=AOvVaw32pZELKTfFsC5O7c-4BmrI&ust=1510221895203072

22

Como dito anteriormente, até a reforma iniciada na década de 1990, a intervenc¢éo do
Estado na economia era direta, mediante sua atuacdo como empresario. No setor de energia
elétrica em especial, a presenca estatal era marcante e embora as atividades basicas, de
geracdo, transmissdo e distribuicdo fossem distintas, podiam ser prestadas por um mesmo
agente, por meio de um mesmo ato de delegacao.

Os diferentes segmentos do servico de energia elétrica eram verticalmente integrados,
ou seja, havia a conjuncao de servigos que eram considerados monopdlios naturais, como a
transmissdo e a distribuicdo de energia, com outro que poderia funcionar como mercado
competitivo, no caso, a geracdo de energia®. Essa conjuncdo decorria da relacio vertical
existente entre eles, pois ndo ha funcionalidade em gerar energia sem que haja a transmissdo e
a distribuicdo da energia gerada por todo o caminho a ser percorrido desde a usina geradora
até o consumidor final, seja ele residencial, rural ou industrial®.

Embora a integracdo vertical dos segmentos decorresse de causas inerentes a propria
natureza do negdcio, a principal razdo para a ado¢do desse modelo integrado era a dificuldade
técnica para a implantacdo de um sistema central de controle que permitisse a operacao
confiavel dos servicos prestados pelas diversas empresas, além da possibilidade, através desse
modelo integrado e estatal, de haver maior interferéncia do Poder Executivo na prestacdo dos
servicos, mediante comandos discricionarios®".

Ocorre que a verticalizacdo dos diferentes segmentos ndo somente representava uma
barreira a entrada de novos agentes, como permitia a pratica de subsidios cruzados entre os
diversos servicos, 0s quais consistem na transferéncia de custos da atividade competitiva para
a monopolizada, anulando os resultados positivos da concorréncia.

Assim, com o0 novo marco setorial, que buscava a implementacdo de um ambiente

competitivo para a prestacdo dos servicos, com a participacdo de um maior nimero de agentes

# Vide Julio Cesar Guimaraes Praca e Roberto Drumond Furst. Os autores tabulam a integragao vertical
indicando que em ambito federal havia a integracdo de geracdo e transmissdo, enquanto na esfera estadual
integravam-se os trés segmentos (A Evolugdo do Modelo da Transmissdo no Setor Elétrico Brasileiro. In A
gestéo do sistema de transmissdo no Brasil. Roberto Gomes (Org.). Rio de Janeiro: Editora FGV, 2012.
p.25).

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

31 Julio Cesar Guimaraes Praca e Roberto Drumond Furst. Op. cit. p.26.
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e ingresso de capital privado, surgiu a necessidade de introducdo da desverticaliza¢do, como
forma de promover maior atragdo de investimentos privados para o setor®.,

A desverticalizacdo, entdo, foi determinada pelo artigo 4°, § 5° da Lei n® 9.074, de 07
de julho de 1995, implicando a separacdo dos servicos de geracdo e transmissdo daqueles de
distribuicdo, atribuindo-os a diferentes agentes, face a conclusdo de que esses servigos, antes
vistos como indissociaveis entre si, tinham caracteristicas técnicas que conduziam a
possibilidade de aplicacao de regimes distintos de prestacao.

Percebeu-se que a segregacdo de ativos, além de introduzir maior especializacao,
importava em maior seguranca para as distintas concessdes e, acima de tudo, viabilizava
melhores condi¢des competitivas, o que conduziu a op¢do normativa realizada.

A desverticalizacao foi promovida inicialmente como segregacao contabil das receitas,
despesas e custos referentes a cada segmento, na forma prevista no artigo 3° do Decreto n°
2.655/98, tendo a Lei n° 10.848/04 modificado a Lei n° 9.074/98, determinado que as
concessiondrias de distribuicdo ndo poderiam prestar servicos de geracdo e transmissao,
inserindo a segregacdo societaria.

Promovida a desverticaliza¢do, o regime de competicdo que foi introduzido para os
setores de geracdo e comercializacdo de energia foi o de concorréncia no mercado, com
geradoras e comercializadoras competindo entre si por clientes, pela venda de energia, sendo
livre o preco praticado pelas mesmas®®. Quanto aos setores de transmisséo e distribuicao, por
serem reconhecidos como monopdlios naturais, 0 modelo de competicdo idealizado e aplicado
é pelo mercado, ou seja, ha apenas um prestador por area de concessao e a competicdo ocorre
somente na licitacdo para a outorga da concessao, para a entrada no mercado.

Os servicos de transmissdo sdo prestados em carater de exclusividade em uma
determinada area de prestacdo. Como ndo ha agentes competindo por clientes, 0s precos nao

sdo livres, sdo reguladas pela ANEEL.

%2 O relatério Fostering investment in infrastructure: lessons learned from OECD investment policy reviews
aponta a desverticalizacdo 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: 21.11.2017).

%3 Essa é a regra geral, mas cabe destacar a existéncia de contratos de quotas de energia, com preco regulado,
proveniente de contratos de concessao prorrogados em conformidade com a Medida Proviséria n® 579, de 11
de setembro de 2012. E também regulado o preco da energia proveniente da Usina de Itaipu e das usinas
nucleares de Angra.


https://www.oecd.org/daf/inv/investment-policy/Fostering-Investment-in-Infrastructure.pdf
https://www.oecd.org/daf/inv/investment-policy/Fostering-Investment-in-Infrastructure.pdf
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A desverticalizacdo impde como regra, também, o livre acesso as redes de transmissao,
que é um pilar da reestruturacéo do setor elétrico®, na medida em que assegura o acesso dos
produtores & rede que realiza 0 escoamento da energia gerada*®, sendo uma medida
fundamental para a introducdo efetiva da competicdo no mercado. Como aponta Alexandre
Santos de Aragdo, esse é um caso em que a intervencdo estatal, concretizada para
desverticalizar servigcos e viabilizar o livre acesso de prestadores de servi¢co de geracdo as
redes de transmissdo, nao restringe 0 mercado, antes, o viabiliza.

Essas caracteristicas decorrem, como citado, do fato de os servicos de transmissao
serem considerados monopélio natural®’, o qual se caracteriza por uma situacdo em que a
totalidade da demanda em um mercado relevante pode ser atendida pelo menor custo por um
unico provedor, ao invés de varios. Nessa situacdo, havendo mais de um prestador, a

producdo consumira maior quantidade de recursos para se realizar.

% Sobre o tema, vide Marilia Renné e Patricia Sampaio. Transmissao de Energia Elétrica: apresentagéo do
modelo brasileiro. In Regulacéo juridica do setor elétrico. Marcos Jurena Villela Souto (Coord.). Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2006, pp. 308 e 309. O livre acesso a infraestrutura de transmissdo e a regulacéo tariféria
desse segmento sdo tratados no artigo 7° do Decreto n® 2.655, de 02 de julho de 1998, como segue:

Art 7° A ANEEL estabelecerd as condicGes gerais do acesso aos sistemas de transmissdo e de distribuicdo,
compreendendo 0 uso e a conexao, e regulara as tarifas correspondentes, com vistas a:

| - assegurar tratamento ndo discriminatdrio a todos os usuarios dos sistemas de transmissdo e de distribuicao,
ressalvado o disposto no § 1° do art. 26 da Lei n® 9.427, de 1996, com a redacdo dada pelo art. 4° da Lei n°
9.648, de 1998;

Il - assegurar a cobertura de custos compativeis com custos-padrao;

111 - estimular novos investimentos na expansdo dos sistemas;

IV - induzir a utilizag@o racional dos sistemas;

V- minimizar os custos de ampliacdo ou utilizagdo dos sistemas elétricos.

% 0 livre acesso é garantido também as redes de distribuico e foi previsto no artigo 15, § 6°, da Lei n® 9.074/95,
que estabelece que: “E assegurado aos fornecedores e respectivos consumidores livre acesso aos sistemas de
distribuicdo e transmissdo de concessionario e permissionario de servigo publico, mediante ressarcimento do
custo de transporte envolvido, calculado com base em critérios fixados pelo Poder Concedente.

% Alexandre Santos de Aragdo. Direito dos Servigos Publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p. 445.

%" Floriano de Azevedo Marques Neto coloca 0 monop6lio natural como causa para a interdigdo a exploragéo do
servico por particular, ao expor que “i) sua prestagdo dependia de uma infraestrutura (redes) demandante de
vultosos investimentos, o que tornava o detentor destas redes naturalmente explorador Gnico do servico delas
dependentes; ii) 0s investimentos necessarios para oferecer o servico eram de tal ordem vultosos que seria
implausivel (se ndo impossivel) o seu retorno pela exploragdo do servico em competicao; iii) por fim (e, muita
vez, esta razdo pauta primacialmente as teses ainda atreladas a teoria do monopdlio natural), havia o0 argumento
de que a essencialidade da atividade guinada a condicdo de servigo publico interditava a sua prestacdo por
outrem que ndo o agente estatal” (A nova regulacao estatal e as agéncias independentes. Direito
Administrativo Econdmico. Carlos Ari Sundfeld (Org.). Sdo Paulo. Malheiros, 2002, pp. 73 e 74). Marcal
Justen Filho esclarece que no caso do monopdlio natural a duplicagdo das infraestruturas conduz a pre¢os
unitarios mais elevados do que a exploragdo por um Unico agente, indicando que o custo da prestacdo é
reduzido conforme o nimero de usuarios aumenta, de modo que a exploragdo econdmica nesse caso € mais
eficiente quanto realizada por um Unico agente (Curso de Direito Administrativo. 11. ed.. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2015, p. 742). Sdo medidas regulatérias usualmente utilizadas para mitigar os
monopdlios naturais, o controle de preco, a imposi¢do de livre acesso a rede (art. 11, § un. da Lei n® 9.074/95),
dentre outras. Sobre o0 assunto, vide também Flavio Amaral Garcia em Os monopolios naturais e sua regulagao
(in Souto, Marcos Juruena Villela e Marshal, Carla C. (org.). Direito Empresarial Pablico. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2002, pp. 291 a 294). Sobre o tema, vide também GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O servico
publico e a Constituicdo Brasileira de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 325.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9427cons.htm#art26§1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9648cons.htm#art4
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9648cons.htm#art4
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Este tipo de monopdlio usualmente se apresenta em industrias que demandam
investimentos excessivamente altos para o fornecimento do servico, as inddstrias de rede,
como € o caso da transmissdo de energia elétrica. A competicdo nesses casos, se existente,
seria prejudicial ao mercado, razdo pela qual é promovida a regulacdo estatal, que impde
barreira de entrada, determinando a atuacdo de um Unico prestador em uma area determinada,
em regime de exclusividade.

Importa notar que, para além da questdo concorrencial, a desverticalizacdo dos
servigos traz impactos diretos na qualidade da regulacdo e fiscalizacdo setorial, pois a
segregacdo das outorgas por segmento permite uma melhor qualidade técnica da regulacéo e
da prépria fiscalizagdo, na medida em que viabiliza uma maior especializacdo, adequada as
peculiaridades e complexidades atinentes a cada um dos segmentos.

Portanto, os servicos de energia também sdo desverticalizados a fim de que, com esse
modelo de especializacdo introduzido, possa ser incentivada a concorréncia, mas também,
nesse bojo, possa ser distinto o modelo de delegagdo adotado para cada espécie de servigos e,
bem assim, em razdo das particularidades de cada segmento, seja diversa a regulacdo, 0s

modelos de licitacdes para outorgas, de remuneracao e de matriz de riscos.

1.3 Delegacéo dos servigos de transmissao

Como explicitado, o setor elétrico brasileiro é estruturado considerando quatro
diferentes atividades: geracdo, transmisséo, distribuicdo e comercializagdo. Assim, todas elas
deverdo ter caracteristicas idénticas, devendo igualmente ser consideradas servi¢cos publicos
ou, tendo o elenco constitucional apontado o regime de autorizacdo®, os servicos de energia
elétrica poderdo também receber o tratamento de atividades econémicas em sentido estrito?

Embora ndo haja consenso quanto a sua definicdo, entende-se que o servigo publico

caracteriza-se pela presenca dos seguintes elementos: titularidade estatal, atendimento a uma

% Dispde a Constituicdo Federal no artigo 21, XI, b:

Art. 21. Compete a Unido:

(...) XII - explorar, diretamente ou mediante autoriza¢éo, concessdo ou permiss&o:

()

b) os servicos e instalagdes de energia elétrica e 0 aproveitamento energético dos cursos de gua, em articulagéo
com os estados onde se situam os potenciais hidroenergéticos;
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necessidade de interesse geral®® e submissdo total ou parcial a um regime de direito pablico,
mesmo que seja prestado por particular®.

Em sua origem, considerava-se que o servico publico implicava a subtracdo de
atividades do regime de concorréncia, na interdicdo das mesmas ao dominio privado, para
serem atendidas exclusivamente pelo Estado*'. Como referido no subcapitulo 1.1, entendia-se
haver um antagonismo natural entre servigos publicos e atividades econdmicas.

Entretanto, a realidade moderna, que conduz a readequacbes na forma de atuacéo
estatal, determinadas por constantes mudancas nos modos de composicdo social, por
inovacdes tecnoldgicas e por intensa demanda de capital para satisfazer as necessidades de
interesse geral, imp0s a necessidade de se revisitar a forma como o direito aborda a teoria dos
servicos publicos.

Assim, vem se compreendendo que os velhos servicos publicos, de regime juridico
afrancesado, explorados diretamente pelo Estado, estdo desaparecendo, frente a uma realidade
onde ha competicdo entre prestadores e em que se admite a exploragdo em regime privado,
por meio de autorizagdes.

Desse modo, a possibilidade do regime de autorizacdo para 0s servi¢os de energia
elétrica foi prevista no artigo 21, XII, b, da Constituicdo Federal, e nesse contexto vem se
entendendo ser possivel, dentre os diversos segmentos dos servicos de energia elétrica,
depublicizar, na expressao de Luiz Gustavo Kaercher Loureiro®, a exploracéo das atividades
competitivas, consideradas essencialmente como atividades econémicas.

A ideia do governo brasileiro, ao iniciar as reformas do setor elétrico na década de
1990, era justamente tratar a geracdo de energia, associada a comercializacdo, como industria
competitiva®®, tanto assim que o artigo 2° do Decreto n° 2.655, de 02 de julho de 1998

%9 Segundo Leon Duguit, atividade indispenséavel a realizacéo e ao desenvolvimento da coesdo social (Las
Transformaciones del Derecho Publico y Privado. Granada: Editorial Comares, 2007, p. 27 e 28)

00 servico publico concedido a iniciativa privada ndo perde a natureza ptblica, pois apenas o exercicio é
transferido, e n4o a titularidade. Vide ARAGAO, Alexandre Santos. Delegacdes de Servigo Publico. In.
Regulacdo juridica do setor elétrico — Tomo II. LANDAU, Elena. Coordenadora. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2011. p. 19.

41 Vide Augustin Gordillo, Tratado de derecho administrativo y obras selectas, Tomo 8, Teoria General del
Derecho Administrativo, 12 edicion, Buenos Aires: FDA, 2013. p. 401-402.

*2 LOUREIRO, Luiz Gustavo Kaercher. Constituicdo, energia e setor elétrico. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris, 2009. p. 146.

* FAGUNDES, Maria Aparecida A. P. Seabra in Os novos rumos do direito da eletricidade, p. 15.
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estabelece que as atividades de geracdo e de comercializacdo de energia elétrica, inclusive sua
importacao e exportacdo, deverdo ser exercidas em carater competitivo®*.

Assim, dentro do regime constitucional, que prevé a autorizacdo como forma de
delegacdo, passou-se a entender que seria pertinente que a geracdo e a comercializacao, por
terem caracteristicas mais marcantes de atividades econémicas, desenvolvidas em regime de
competicdo no mercado, poderiam ser exploradas sob o regime de autorizagéo.

Nesse contexto, embora persista alguma divergéncia a respeito de quais atividades de
geracdo poderiam estar sujeitas & autorizacdo®, atualmente as diversas fontes de geracdo tém
sua outorga realizada mediante autorizagdo, quais sejam: centrais geradoras fotovoltaicas
(Resolucdo Normativa ANEEL n° 676/2015), usinas edlicas (Resolucdo Normativa ANEEL
n° 391/2009), termelétricas (Resolucdo Normativa ANEEL n° 390/2009), usinas hidrelétricas
de 5.000 até 50.000 kW, que ndo sejam PCHs (Resolucdo Normativa ANEEL n° 765/17) e
pequenas centrais hidrelétricas (Resolucdo Normativa ANEEL n° 673/15). Igualmente a
comercializacdo é explorada mediante autorizacdo (Resolucdo Normativa ANEEL n° 678/
2015). Mesmo os grandes empreendimentos de energia elétrica como Belo Monte, cujo edital
de licitacdo foi aprovado pela Resolucdo Homologatoria ANEEL n° 953/2010, tém a previsdo
de que o regime de exploracdo da geracao seré o de producgdo independente, cujo instrumento
de delegacdo é a autorizagdo, na forma do artigo 7° da Lei n° 9.074/95, ao qual é associado
um contrato de concessdo de Uso de Bem Publico.

Diferentemente, a transmissdo, como a distribuicdo, por ser uma atividade explorada
em regime monopolistico, sem sujeicdo a competicdo no mercado, é considerada uma
atividade caracterizada estritamente como servico publico, tendo-se entendido ser aplicavel a
mesma o0 regime de concessdo para a delegacdo da prestagdo desses servicos particulares,

excluida até mesmo a possibilidade de aplicacdo da permisséo.

* Patricia Regina Pinheiro Sampaio reconhece, no Mercado de geracdo de energia elétrica, que geradoras
compitam entre si pelo Mercado consumidor. In Regulagdo e concorréncia: a atuagdo do CADE em setores
de infraestrutura. S&o Paulo: Saraiva, 2013. p. 241.

*® Essa pratica encontra acolhida na doutrina na licdo de Marcos Juruena Villela Souto, que entende que geracio
e comercializacdo devem ser entendidas como atividade econdmica (Desestatizacdo, privatizagdo, concesses
e terceirizacOes, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1997, pag. 170). Ressalvamos a existéncia de entendimento em
contrario de Clovis Alberto Volpe Filho e Maria Amalia Alvarenga; Maria Jodo C. Pereira Rolim; Geraldo
Pereira Caldas e Clever M. Campos, todos citados por André Patrus Ayres Pimenta. Citamos também a
posicdo de Alexandre Aragao restringindo o alcance das autorizagBes em servicos de geracdo (In A natureza
juridica da geracdo de energia elétrica. In Revista do Direito de Energia Elétrica, n. 13, out. 2016, p. 28 e 29)
e a de Dinora Adelaide Musetti Grotti, que reconhece o0 uso da autorizagcdo em servicos de energia elétrica,
mesmo na prestacao de servico publico a terceiros (In O servigo publico e a Constituicdo Brasileira de 1988.
p. 167 e 168).
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Sobre a adogdo da concessdo e ndo da permissdo para 0s servigos de transmissdo, é
preciso compreender que, embora atualmente admita-se também na permissédo elementos
anteriormente restritos a concessdo, como a fixacao de prazo, a indenizacao de investimentos
ndo amortizados na hipotese de sua extingdo e a formalizacdo mediante contrato, a permissao
continua sendo um instituto precério, incompativel com investimentos de maior vulto e de
longo prazo, inexistindo, por isso, permissao precedida de obra publica.

Entende-se que a contratacdo de direitos e deveres executaveis em longo prazo, com
remuneracdo ao particular realizada exclusivamente mediante o pagamento pela execucdo do
servigo, ndo se coaduna com o instituto da permisséo, cabendo a adogdo da concesséo nesses
casos™.

Assim, sendo a transmissdo uma atividade dotada dessas caracteristicas, uma indudstria
intensiva em capital e de exploracdo complexa, o regime de delegacdo que vem sendo
aplicado a mesma, inclusive por forca do artigo 6° do Decreto n° 2.655, de 02 de julho de
1998, é 0 da concessdo®’.

A concessdo tem natureza contratual *® e esses contratos tém natureza duplice:
regulamentar, caracterizada pelas clausulas regulamentares ou de servigo, e contratual,
conformada pelas clausulas contratuais ou financeiras®.

O contrato de concessdo, como espécie de contrato administrativo, submete-se a
regime de direito publico, conferindo a Administracdo Publica contratante — o Poder
Concedente — prerrogativas especiais, conhecidas como poderes exorbitantes, que tém sua
representacdo maxima no poder de modificar unilateralmente o contrato a fim de atender ao
interesse publico subjacente ao negdcio juridico celebrado.

Essa possibilidade decorre do principio da mutabilidade do regime juridico dos

servigos publicos, que é um desdobramento da mutabilidade dos contratos administrativos,

% JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessdes de Servico Publico. S&o Paulo: Dialética, 2003. p.
113 e 114,

" Como aponta David Waltemberg, “no que diz respeito ao regime de exploragio, a transmissdo, atualmente
caracterizada como um segmento autbnomo, estd submetida tnica e exclusivamente ao de servico publico,
titulada sob concessdo”. (Op. cit. p. 365)

*8 Segundo definicdo classica de Maria Silvia Zanella Di Pietro, “concess&o de servigo publico é o contrato
administrativo pelo qual a Administracdo Publica delega a outrem a execugdo de um servico publico, para que
0 execute em seu proprio nome, por sua conta e risco, assegurando-lhe a remuneragdo mediante tarifa paga
pelo usuario ou outra forma de remuneragdo decorrente da exploragdo do servigo”. (In Direito Administrativo.
25. ed. S8o Paulo: Atlas. 2012. p. 302).

* Vide Tatiana Esteves Natal. A divisao de riscos e o equilibrio econdmico e financeiro dos contratos de
concessdo de servigo publico no Estado Regulador. Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de
Janeiro, n. 67, 2013, pag. 220.
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associado ao poder da administracdo de alterar as clusulas regulamentares do contrato ou de
rescindir o contrato por motivo de interesse publico.

Tal principio assevera que as clausulas regulamentares ou de servico poderdo ser
modificadas pelo Poder Concedente, caso tal alteracdo seja necessaria para a adequada
prestacdo do servigo publico.

Quanto aos tipos de concessdao, 0 modelo cléssico, instituido pela Lei n° 8.987/95,
engloba a concessdo pura e a concessao precedida de obra publica, diferindo as duas apenas
pelo fato de que a segunda exige a realizacdo da obra para a implantacdo da infraestrutura
necessaria a prestacdo do servico. As duas modalidades estdo atualmente em uso no segmento
de transmiss&o de energia elétrica.

Por forca do contido no artigo 175 da Constituicdo Federal, a outorga do servico de
transmissédo através de contratos de concessao é precedida de procedimento licitatorio, o qual,
em consonancia com o disposto no artigo 2° da Lei n° 9.427/96, é promovido pela ANEEL, a
quem compete também as atribuicGes relativas a gestdo dos contratos de concessdo, a

regulacao dos servicos e a sua fiscalizacdo, como se vera adiante.

1.4 A atuacdo da ANEEL nas concessdes de transmissdo de energia elétrica

Como mencionado, na esteira do artigo 174 da Constituicdo Federal e da reforma
estatal, foi promovida uma mutacgdo no papel do Estado na ordem econdmica, tendo passado
de Estado Empresario a Estado Regulador™, exercendo funcéo normativa, reguladora e de
fiscalizacdo. Foram, assim, criadas diversas agéncias, mediante as quais 0 Estado assumiu
declaradamente esses encargos.

Tais agéncias sdo entidades reguladoras independentes, cujo papel é buscar evitar
falhas de mercado prejudiciais aos servicos regulados. Por meio da regulacéo exercida pelas
agéncias, o Estado ndo exerce intervencao direta na economia, mas apenas estabelece regras e

atua para compor conflitos e manter o equilibrio do mercado.

*® SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Pablico e Regulag&o no Brasil, in Regulacao no Brasil: uma visio
multidisciplinar. GUERRA, Sérgio (Org.). Rio de Janeiro: Editora FGV, 2014, p. 129 e 132.
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A regulagdo traz inserta uma ideia de especializagdo e tecnicidade inerentes ao setor
regulado®?, por isso, as agéncias criadas nesse processo de reconfiguracio do papel estatal tém
atuacdo restrita a setores especificos da economia, sendo relevante notar que, nesse contexto
de reducdo da atuacdo direta do Estado na economia e de necessidade de obtencdo de
investimentos privados, a percepcdo da Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE) é de que a criacdo de agéncias reguladoras independentes é um fator
capaz de aumentar a participago de capital privado no setor de infraestrutura®.

Assim, no setor elétrico, como mencionado anteriormente, a Lei n°® 9.427/90 autorizou
a criacdo da ANEEL, como autarquia sob regime especial vinculada ao MME, cuja finalidade
é regular e fiscalizar a producdo, transmissao, distribuicdo e comercializacdo de energia
elétrica, em conformidade com as politicas e diretrizes do governo federal.

O papel da ANEEL é extremamente relevante para o setor elétrico, tendo em vista a
alta especializagdo do mercado de energia e a natural contraposicdo de interesses entre o0
Estado e os agentes, na medida em que ao primeiro interessa a prestacdo do servigo, enquanto
aos segundos importa tdo somente o lucro . A regulacdo tem suma importancia, portanto,
ndo apenas para garantir o atendimento aos principios que regem a prestacdo do servico>,
mas principalmente para buscar promover a adequagao entre esses interesses contrapostos e o
equilibrio do mercado de energia elétrica.

A ANEEL, como as demais agéncias reguladoras setoriais, tem diversas fungdes
especificas e outras de carater geral, mas, dentre suas muitas atribuicdes, destacamos as

seguintes, por sua relevancia para este estudo®>:

%! Como notam Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Roque Garofano: “As agéncias surgem exatamente
como o objetivo declarado de diminuir os entraves burocraticos da atuagdo estatal em setores estratégicos da
economia, de forma a dotar o Estado de 6rgdos que apresentassem maior agilidade, capacitagao técnica,
permeabilidade a sociedade, processualidade e, em especial, independéncia”. (In Notas sobre o conceito de
servico publico e suas configuragdes na atualidade. p. 75).

>2 Tal como consta do relatério Fostering Investment in Infrastructure: Lessons Learned from OECD Investment
Policy Reviews (OECD 2015. p. 6. https://www.oecd.org/daf/inv/investment-policy/Fostering-Investment-in-
Infrastructure.pdf Acesso em: 21.11.2017).

>3 Essa contraposicAo € sintetizada por Celso Antonio Bandeira de Mello nos seguintes termos: “Para o
concessionario, a prestacao do servigo € um meio através do qual obtém o fim que almeja: o lucro.
Reversamente, para o Estado, o lucro que propicia ao concessionario € meio por cuja via busca sua finalidade,
que ¢é a boa prestagdo do servigo”. (Curso de Direito Administrativo. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, pp.
706 e 707).

54 Tais principios sdo previstos no artigo 6°, § 1°, da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. S&o eles:
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia e modicidade tarifaria.

> As atribuicBes da ANEEL sdo previstas no art. 3° da Lei n 9.427/90, com as alteraces promovidas pela Lei n°
10.848/2004.


https://www.oecd.org/daf/inv/investment-policy/Fostering-Investment-in-Infrastructure.pdf
https://www.oecd.org/daf/inv/investment-policy/Fostering-Investment-in-Infrastructure.pdf
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I - promover, mediante delegacdo, com base no plano de outorgas e diretrizes
aprovadas pelo Poder Concedente, os procedimentos licitatérios para a contratagdo
de concessionarias e permissionarias de servigo publico para producdo, transmissdo
e distribuicdo de energia elétrica e para a outorga de concessdo para aproveitamento
de potenciais hidraulicos;

Il - gerir os contratos de concessao ou de permissao de servicos publicos de energia
elétrica, de concessdo de uso de bem publico, bem como fiscalizar, diretamente ou
mediante convénios com 0rgdos estaduais, as concessdes, as permissdes e a
prestacéo dos servigos de energia elétrica; e

Il -regular o servigo concedido, permitido e autorizado e fiscalizar
permanentemente sua prestacao.

Portanto, seu papel é relevante na expansdo e confiabilidade dos servigos de
transmisséo, desempenhando tal mister através da realizacdo de licitacbes para novas outorgas,
da autorizacdo para obras de reforcos em instalacbes de transmissdo ja concedidas e da
fiscalizagdo da realizacdo mandatoria de melhorias nos sistemas.

O direcionamento para os novos empreendimentos, assim como reforcos e melhorias
que devem ser realizados, entretanto, ndo sdo elaborados pela propria agéncia. Tais diretrizes
Ihe séo fornecidas pelo MME, por meio de um documento denominado “Consolidacdo de
Obras da Rede Basica”, que consiste na compatibilizacdo do Plano de Expansdo da
Transmissao, elaborado pela EPE, e do Plano de Ampliacéo e Reforcos, preparado pelo ONS.

Do Plano de Expansdo da Transmissdo, elaborado pela EPE, constam o0s
empreendimentos que ainda ndo foram licitados ou autorizados e que sdo necessarios a
garantia das condi¢cdes de atendimento aos mercados e aos intercdmbios entre as regides,
enquanto do Plano de AmpliagcOes e Reforcos, de autoria do ONS, constam as ampliagdes e
reforcos das instalacbes de transmissdo, necessarias a preservacdo da seguranca e do
desempenho da rede e para a garantia ao funcionamento pleno do mercado de energia.

A Consolidacdo de Obras da Rede Basica, entdo, agrega as vises de operagdo e
planejamento do sistema de transmissdo e consiste em uma referéncia de caréter
determinativo para a ANEEL quanto aos novos empreendimentos, que serdo concedidos
mediante prévio procedimento licitatorio, e quanto aos refor¢os, que ndo sdo objeto de
licitacdo. As obras de reforcos, que sdo executadas em instalacGes que ja tenham sido objeto
de concessdo a particulares, sdo contempladas em Resolugdes Autorizativas da ANEEL que
preveem a obra a ser realizada e a remuneracéo a ela atribuida.

H4, ainda, as melhorias do sistema, que consistem em obras que ndo sdo objeto de

resolucdo autorizativa prévia> e constam do Plano de Modernizagdo das Instalacdes (PMI),

% pela sistematica instituida pela Resolucdo Normativa n° 443, de 26 de julho de 2011, em apertada sintese,
grandes reforgos sdo objeto de resolucdo autorizativa e prévia fixacao de receita (RAP) e pequenos reforgos e
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documento elaborado pelo ONS e submetido & ANEEL, que visa a manutenc¢do da atualidade
da prestacdo do servigo. Tais obras devem ser realizadas pelas transmissoras no intervalo de 3
(trés) anos a contar da emissdo do PMI, mas somente serdo objeto de remuneracdo a partir do
ciclo seguinte de revisdo tarifaria®’, quando seus custos considerados eficientes sdo
reconhecidos.

Os reforcos e melhorias sdo alteragdes unilaterais promovidas no contrato por
determinacdo do Poder Concedente, representado pela ANEEL, as quais serdo objeto de
analise especifica no subcapitulo 3.2.

Quanto aos novos empreendimentos que devem ser outorgados por concessao,
mediante licitacdo, observadas as diretrizes da Consolidagdo de Obras da Rede Bésica,
cumprira a ANEEL estabelecer as regras constantes do edital e do contrato de concessdo, as
quais delimitardo, como sera visto nos subcapitulos 2.2 e 2.3, a partilha de riscos entre Poder
Concedente e concessionario.

Caberd a ANEEL estabelecer o critério de selecdo de propostas e a Receita Anual
Permitida (RAP) maxima permitida, que € a remuneracdo que as transmissoras recebem pela
prestacdo do servico de transmissao, a qual, nas concessdes licitadas, é obtida como resultado
das propostas oferecidas pelos interessados no leildo para a outorga da concessao.

A ANEEL ¢ também gestora dos contratos de concessdo, cabendo-lhe fiscalizar a
execucao dos servicos e assegurar o0 cumprimento das obrigacdes contraidas pela transmissora.
Cabera a ela, no atendimento a esse papel, realizar a analise e tomar a decisdo acerca dos
pedidos de reequilibrio econémico-financeiro dos contratos aduzidos pelos concessionarios,
bem como adotar as medidas previstas em contrato para a aplicagdo do reajuste e das revisoes
tarifarias periddicas.

Como se verifica, portanto, o papel da ANEEL é central na contratacdo e na definicao
da remuneracdo das transmissoras, seja ao definir a RAP teto de leildes, como nas hipoteses
de estipulacdo de remuneracdo em casos de alteracOes unilaterais do contrato e na aplicacéo
de reajustes, revisdes tarifarias periddicas e analise de pedidos de reequilibrio econdmico-

financeiro. A compreensdo dessas questdes relacionadas a remuneracdo das transmissoras,

melhorias sdo realizados pela transmissora e a remuneracdo, embora seja devida a partir de sua entrada em
operagdo comercial, somente € fixada no ciclo de revisao tarifaria seguinte.

5" A Consolidag&o de Obras de Transmissdo contém dois volumes, a saber: (i) Rede Bésica e Demais Instalagdes
de Transmissdo e (ii) Reforgos de Pequeno Porte nas Instalagfes de Transmissdo Existentes.
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entretanto, depende fundamentalmente do entendimento acerca da politica tariféaria aplicavel

aos contratos de concessdo de servicos de transmissao, que serd exposta a seguir.

1.5 A politica tarifaria aplicavel aos contratos de concessdo de servi¢os de transmissao

de energia: remuneragao pelo preco

No regime constitucional anterior a Constituicdo de 1988, o modelo remuneratério
aplicado as concessdes era 0 de remuneracdo pelo custo. Dispunha o artigo 167, 1l, da
Emenda Constitucional n°® 01/69, que a lei deveria assegurar as concessionarias o recebimento
de tarifas que permitissem a justa remuneracdo do capital. Para tanto, o Poder Concedente
controlava os custos e investimentos da concessionéria a fim de assegurar a efetividade de tal
garantia.

Esse modo de remuneracéo ja era contemplado pelo artigo 180, I, do Cédigo de Aguas,
aprovado pelo Decreto n° 24.643, de 10 de junho de 1934.

Na remuneracdo pelo custo, como esclarecem Armando Castelar Pinheiro e Jairo
Saddi

A empresa apresenta ao regulador todos os seus custos histéricos de mao de obra,
materiais, combustiveis, manutengéo, impostos etc., e o valor do capital investido. O
regulador calcula, entdo, o custo de capital da empresa, aplicando sobre o valor
atualizado de seus ativos uma taxa de retorno “justa”, que deve essencialmente
refletir a rentabilidade alternativa que a empresa poderia obter caso aplicasse esses
recursos em outra atividade com um mesmo nivel de risco®.

Dito mecanismo impunha ao consumidor as ineficiéncias do concessionario, pois, uma
vez que havia o repasse integral dos custos na tarifa, ndo havia controle a respeito da
eficiéncia dos custos™. N&o havia, portanto, incentivo ao concessionario para que promovesse
a reducdo de custos e para que adotasse uma estrutura eficiente de capital. Alem disso, a
assimetria de informacao entre o concessionario e o Poder Concedente no que diz respeito aos
custos efetivos com a prestacdo de servigo possibilitavam ganhos por parte do concessionario

no processo de fixacdo da tarifa.

*8 Op.cit. p. 271.
> JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 8. ed. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 741.
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A Constituicdo de 1988, entretanto, introduziu as bases que viabilizaram a
modificacdo desse modelo, estabelecendo seu artigo 175, paragrafo Unico, inciso I11, somente
que a lei dispora sobre politica tarifaria. Com isso, a Lei n° 8.987/95 instituiu o regime de
tarifa pelo preco, estabelecendo o artigo 2°, inciso Il, que a concessionaria prestara o servico
por sua conta e risco® e fixando o artigo 9° desta lei que a tarifa seré fixada pelo preco da
proposta vencedora da licitag&o.

O artigo 15 da Lei n°® 9.427/96, igualmente, seguindo a orientacdo fixada pela Lei n°
8.987/95, define tarifa pelo preco como sendo aquela fixada no contrato de concesséo
resultante da licitacéo®".

No regime das leis citadas, portanto, a tarifa ndo é determinada unilateralmente pelo
Poder Publico, como era sob a vigéncia da remuneracédo pelo custo, sendo resultante do lance
oferecido pelo concessionario no leildo para outorga e fixada no contrato de concessao.

O servico passou, destarte, a ser remunerado pelo preco proposto pelo préprio
concessionario na licitagdo, sem qualquer ingeréncia do Poder Concedente nessa escolha do
concessionario, ndo havendo tampouco fiscalizacdo quanto a composicdo do preco, pois tal
controle seria incompativel com o sistema da politica de remuneragéo pelo preco®.

Esse prego proposto pelo concessionario, entretanto, deverd refletir o capital investido
e sua remuneracdo®, o custo operacional incluindo tributos, os investimentos em pesquisa e
desenvolvimento tecnolégico® e ele sera, como se vera no capitulo 2, o marco inicial para a
fixacdo da equacdo econdmico-financeira do contrato.

A politica tarifaria atualmente adotada no setor elétrico, portanto, é a de preco, e nao
remuneracao pelo custo, e a forma de regulacdo aplicada a mesma é a de regulacdo por teto de
preco (price cap).

Os leildes para outorga de concessdo de servigos de transmissdo vém adotando o

regime de price cap, ou RAP méaxima.

% Antonio Carlos Cintra do Amaral. Op.cit. p. 51 e 52.

%1 Ou no contrato que prorrogue a concesséo existente, ou naquele celebrado em decorréncia de desestatizacéo
ou em ato especifico da ANEEL que autorize a aplicagdo de novos valores, resultantes de revisdo ou de
reajuste.

%2 Trata-se de preco publico ou tarifa, que, como define a doutrina, consiste em “receita originaria decorrente da
contraprestacdo por um bem, utilidade ou servigo numa relagdo de cunho negocial em que esta presente a
voluntariedade”. (PAULSEN, Leandro. Direito Tributario: Constitui¢cdo e Codigo Tributario a luz da
doutrina e da jurisprudéncia. 8. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado: ESMAFE, 2006. p. 42).

83 Vide Marcos Juruena Villela Souto. Direito Administrativo das Concessées. Lumen Juris. Rio de Janeiro.
2004. p. 32 e 80.

® Tatiana Esteves Natal. A divisdo de riscos e o equilibrio econdmico e financeiro dos contratos de concesséo de
servico publico no Estado Regulador. Revista de Direito da Procuradoria-Geral, Rio de Janeiro, n. 67, 2013,
pag. 229.



35

A RAP, como anteriormente esclarecido, € a remuneracdo que as transmissoras
recebem pela prestacéo do servico de transmisséo, a qual, nas concessdes licitadas, é obtida
como resultado das propostas oferecidas pelos interessados no leildo para a outorga da
concessao.

Nesse regime de leildo por RAP méaxima, para cada leildo a ANEEL calcula, para a
concessdo que sera outorgada, qual serd a receita maxima admitida® e os participantes
ofertam lances considerando essa limitacdo, vencendo a proposta com a menor RAP ofertada.

Entende-se que essa forma de remuneracdo incentiva a eficiéncia e a redugdo de
custos, permitindo ao concessionario apropriar-se de parte dos ganhos de eficiéncia
registrados em cada ciclo de revisao tarifaria, ao tempo em que se viabiliza o atendimento ao
principio da modicidade tarifaria, instituido pelo artigo 6°, § 1°, da Lei n° 8.987/95%, ao
promover incentivos para o oferecimento dos menores precos possiveis pelo empreendedor.

Importante observar, entretanto, a relevancia de que a ideia de promover a modicidade
tarifaria ao fixar a RAP teto ndo seja levada ao extremo, sob pena de se desincentivar o
acometimento de participantes ao certame®’.

Nos processos de revisdo tarifaria periddica, mencionados no subcapitulo 2.1,
enquanto a regulacéo de tarifa pela taxa de retorno (remuneragédo pelo custo) considerava 0s

custos passados da concessionaria e impunha revisdes em prazos curtos, a regulacao por teto

% 0O calculo é realizado em conformidade com o submédulo 9.8 do Procedimento de Regulagéo Tariféria
(PRORET), aprovado pela Resolu¢do Normativa ANEEL n° 749/2016.

% Arnoldo Wald reporta a adoc&o desse sistema por paises como México e Reino Unido, sugerindo que o
mesmo vem obtendo mais aceitagdo que outros regimes tarifarios. WALD, Arnoldo, MORAES, Luiza Rangel
de, WALD, Alexandre de M. O Direito de Parceria e a Lei de Concessdes: analise das Lei ns. 8.987/95 e
9.074/95 e legislagdo subsequente. 2. ed. Saraiva. S&o Paulo: 2004. p. 168 a 170.

%" Raul Velloso e Paulo Springer de Freitas notam esse incentivo perverso em O gargalo da modicidade
tarifaria excessiva na infraestrutura, referindo que: “O problema da modicidade tarifaria excessiva € sua
insustentabilidade no longo prazo. No curto prazo, tarifas irrealisticamente baixas agradam a populacéo e
rendem fortes dividendos politicos. No longo prazo, contudo, desestimulam o investimento no setor, o que
implica menor oferta de infraestrutura ou tarifas mais altas para estimular empresarios a correrem os riscos”.
Disponivel em: <www.raulvelloso.com.br>. Aceso em 21.11.2017.

A imposicdo de RAP excessivamente baixa parece ter sido uma das causas dos altos niveis de deser¢do em
leilGes de transmissdo no passado recente. O Leildo n° 01/2014 teve 5 lotes sem licitantes dentre os 15
ofertados; no Leildo n° 04/2014, dos 15 licitados, 5 ndo tiveram proposta; no Leildo n® 7/2014, 2 lotes foram
arrematados e outros 2 ndo. Em 2015, a situacdo se agrava: no Leildo n® 01/2015 foram leiloados 12 lotes e
somente 4 obtiveram proposta; no Leildo n® 05/2015, de 11 lotes licitados, apenas 3 receberam proposta. O
Leildo n° 07/2015 teve apenas 1 lote, que foi arrematado. A 12 etapa do Leildo n° 13/2015 teve 26 lotes, dos
quais 12 nao obtiveram lances. A baixa RAP teto é apontada por Patricia Sampaio e Joisa Dutra (Diagndstico,
desafios e propostas para o desenvolvimento do setor elétrico brasileiro. In Retomada do crescimento:
Diagnosticos e Propostas. Fabio Giambiagi e Mansueto Facundo de Almeida Junior (Orgs.). Rio de Janeiro:
Elsevier. 2017. p.188) como uma das possiveis causas para 0 baixo acometimento de interessados nesses
leilGes. Fato é que a partir da 22 etapa do leildo n°® 13/2015, concluido em 2016, houve o aumento da
remuneracdo maxima e esse quadro mudou, tendo sido ofertados 24 lotes e apenas 3 restado vazios
(informacg@es sobre os resultados do leildo extraidos do site da ANEEL — www.aneel.gov.br).


http://www.raulvelloso.com.br/
https://www.travessa.com.br/Fabio_Giambiagi/autor/ca61f336-43d1-4e19-abe4-5fc43aa537af
https://www.travessa.com.br/Mansueto_Facundo_de_Almeida_Junior/autor/0559bfb3-9ef4-4638-bfac-a518ef3117c7
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de preco (price cap) considera fundamentalmente os custos futuros, e ndo necessariamente 0s
custos do proprio concessionario, mas de uma empresa real ou tedrica que opere Como marco
de eficiéncia. Além disso, esse modelo impde revisdes em prazos maiores que aqueles
aplicados na remuneracéo pelo custo®®.

A regulacdo por teto de preco, portanto, € mais compativel com os principios da
modicidade tarifaria e da eficiéncia e, assim, com os interesses dos usuarios, sendo por isso o
modelo atualmente adotado pela ANEEL, e € esse preco, como se verd adiante, que

configurara o marco para a fixacdo da equacdo econdmico-financeira inicial do contrato.

68 VVide Armando Castelar Pinheiro e Jairo Saddi (Op.cit. p. 272 e 273).
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2 A INTANGIBILIDADE DA EQUACAO ECONOMICO-FINANCEIRA INICIAL
DOS CONTRATOS DE CONCESSAO DE TRANSMISSAO DE ENERGIA
ELETRICA

O artigo 9°, § 2°, da Lei n° 8.987/95%°, estabelece que os contratos poderdo prever
mecanismos de revisdo das tarifas, a fim de manter-se o equilibrio econémico-financeiro.
Essa disposicdo decorre do principio da intangibilidade da equacdo econémico-financeira do
contrato, insculpida no artigo 37, XXI, da Constituicdo Federal’®, que assegura o direito da
parte que contrata com a administracdo publica a manutencdo das condi¢Bes de sua proposta,
ou seja, determina que a equacdo econdémico-financeira original seja mantida ao longo da
vigéncia do contrato.

A equacgdo econdémico-financeira original ou equilibrio econdmico-financeiro inicial
do contrato consiste na equacdo firmada entre os deveres e obrigacbes do contratado e a
respectiva remuneracdo a qual faz jus. O marco original para a verificagdo do equilibrio
contratual é a proposta oferecida pelo concessionario na licitacdo para a outorga’™, pois é ela
que contém as projecdes realizadas pelo empreendedor.

Importante notar que o que é imutavel ndo sdo as clausulas econémicas do contrato,
tampouco as obrigac6es do contratado constantes das clausulas regulamentares ou de servico.
Essas modificacdes sdo permitidas, como decorréncia da prépria mutabilidade dos contratos
administrativos. O que ndo pode ser alterado é o equilibrio inicialmente estabelecido entre

elas, que deve ser mantido ao longo da vigéncia do contrato.

8 Art. 9° (...) § 20 Os contratos poderdo prever mecanismos de revisao das tarifas, a fim de manter-se o
equilibrio econémico-financeiro.

70 Os seguintes autores arguem o fundo constitucional do principio da intangibilidade da equac&o econdmico-
financeira dos contratos: Arnoldo Wald et al (op. cit. p. 184), Ldcia Valle Figueiredo (A equacdo econdmico-
financeira do contrato de concessdo: aspectos pontuais. Revista Eletronica de Direito Administrativo
Econdmico, Salvador, n. 7, ago/set/out. de 2006. p. 7 e 8), Vitor Rhein Schirato (O reajuste tarifario nas
concessdes de servicos publicos. Revista de Direito Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, ano
13, n. 54, p. 149-168, out/dez 2013, p. 158), Tatiana Esteves Natal (Op. cit. p. 222), Caio Té&cito (op. cit. p.
408) e Sergio Guerra (Concess0es de servigos publicos: aspectos relevantes sobre o equilibrio econémico-
financeiro e a Taxa Interna de Retorno (TIR). In Contratos administrativos, equilibrio econdmico-
financeiro e a Taxa Interna de Retorno: a logica das concessdes e parcerias publico-privadas. MOREIRA,
Egon Bockmann (coord.). Belo Horizonte: Forum, 2016. P. 451). Importa ressalvar, entretanto, a posi¢do
divergente de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, que entende que a norma contida no art. 37, XXI, da
Constituicao Federal, ndo atinge todas as modalidades de contratos da Administragéo.

™ Nesse sentido, Floriano de Azevedo Marques Neto (Breves consideracdes sobre o equilibrio econémico-
financeiro nas concesses, p. 108), Lucia Valle Figueiredo (op. cit. pp. 10 e 11).



38

Tal garantia se reveste de suma importancia para a execuc¢do do contrato de concessao
na medida em que, sob a Otica do concessionario, visa assegurar o seu legitimo direito a
preservacdo do lucro e, sob o prisma do Poder Concedente, € um mecanismo voltado a defesa
da modicidade tarifaria, quando houver o reequilibrio em favor da administracdo, mediante a
reducdo de tarifa.

E importante notar, entdo que, embora essa garantia seja usualmente vista sob a Gtica
da preservacédo de direitos do concessionario, a mesma traduz-se igualmente como direito do
Poder Concedente, que podera promover o reequilibrio do contrato em seu favor, quando o
retorno financeiro do concessionario exceder a parcela inicialmente pactuada’.

A garantia da manutencdo da equagdo econdmico-financeira inicial do contrato visa,
além disso, preservar a continuidade e adequacdo da prestacdo do servico”, na hipotese em
gue o advento de uma alea extraordinaria, desequilibrando a equacdo econémico-financeira
do contrato em desfavor do concessionario, implique degradacfes e até mesmo paralisacGes
decorrentes da insuficiéncia de recursos para a prestacdo do servi¢o. Neste caso, segundo
Ldcia Valle Figueiredo, o reequilibrio econdmico-financeiro do contrato justifica-se por um
interesse publico subjacente, que consiste no fiel cumprimento do contrato de concess&o’”.

E relevante apontar, entretanto, que o que € intangivel é a equagdo econdémico-
financeira pactuada, e ndo as clausulas financeiras do contrato, de modo que o Poder
Concedente poderd, eventualmente, modificar até mesmo a tarifa, reduzindo-a, desde que o
concessionario seja devidamente compensado por outros meios’. Realizada tal compensacéo,
fica preservada a equacdo original e, portanto, sua intangibilidade.

Importa notar que reestabelecer a equagdo econdmico-financeira original néo

representa a restauracdo do conceito de remuneracdo pelo custo, antes, preserva o regime

"2 Vide Alexandre Santos Aragéo, que afirma que o equilibrio econdmico-financeiro é uma via de mio dupla, e
que, portanto, se as aleas extraordinarias desonerarem o concessionario, cabe a revisdo em favor do Poder
Concedente e dos usuérios. (A evolucdo da protecdo do equilibrio econdmico-financeiro nas concessées de
servigos publicos e nas PPPs. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 263, p. 35-66, maio/ago.
2013, p. 41. Também em Direito dos Servicos Publicos, p. 637). No mesmo sentido, Eduardo Garcia de
Enterria e Tomas-Ramdn Fernandez, que asseveram que “El juego de la teoria del riesgo imprevisible es, pues,
doble y puede actuar tanto a favor de la Administracién concedente como a favor del concesionario” (Curso
de Derecho Administrativo. |. Decimotercera Edicion. Editorial Aranzadi: Madrid. 2006. p. 751).

* MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Breves consideracdes sobre o equilibrio econdmico-financeiro nas
concessodes. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, 227: 105-109, jan/mar 2002. p. 106. Também
Caio Tacito (op. cit. p. 408).

™ Op. cit. p. 5 e 8. Alexandre dos Santos Aragao se posiciona igualmente no sentido de que o reequilibrio do
contrato de concessdo em decorréncia de fatos imprevisiveis ocorre pela preservacédo do interesse publico afeto
ao contrato e para a sua continuidade (A evolucéo da protecéo do equilibrio econémico-financeiro nas
concessdes de servicos publicos e nas PPPs, p. 42).

"> Alexandre dos Santos Aragdo. (ibid., pp. 38 e 39).
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atual de remuneracgdo pelo pre¢o, entendendo-se somente que o preco ndo pode ser corroido
por fatores externos, imprevisiveis e extraordinarios, ndo atribuiveis ao concessionario.

Essa garantia, portanto, impGe a adocdo de medidas contratuais que impliquem sua
efetiva instrumentalizacdo, tendo os mecanismos do reajuste e da revisdo sido instituidos com

essa finalidade.

2.1 Mecanismos contratuais de preservacdo da equacdo econémico-financeira original

dos contratos de concessao: reajuste x revisao

Para assegurar a preservacdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato, a
doutrina administrativista apresenta dois mecanismos basicos aplicaveis com o intuito de
garantir que a remuneracdo pactuada ndo seja corrompida ao longo da vigéncia contratual: o
reajuste e a revisao de preco.

O reajuste € um mecanismo decorrente de elemento conhecido, que é a inflagcdo, o
qual impde a atualizacdo monetaria do preco fixado no contrato, mediante a aplicacéo
periddica do indice oficial de inflacdo estabelecido em clausula contratual, como forma de
preservar o valor real, em moeda corrente, do preco fixado no contrato.

A clausula de reajuste de preco tem como fundamentos a previsibilidade da ocorréncia
de inflacdo e a possibilidade de pré-fixar o indice oficial a ser aplicado, mitigando conflitos
guanto a esse tema. Na aplicacdo do reajuste ndo incide discricionariedade do Poder
Concedente. Uma vez estipulado o indice oficial no contrato, 0 mesmo é aplicado na
periodicidade contratualmente prevista, estando o Poder Concedente vinculado a adocdo de
tal procedimento’®.

A revisdo, por sua vez, guarda conexd com a ocorréncia de um fato superveniente,
ndo conhecido no momento da celebracdo do contrato ou imaginado, mas de consequéncias
imprevistas. Esse mecanismo tem por finalidade preservar a correspondéncia inicialmente
estabelecida no contrato entre a remuneracdo do contratado, no caso 0 concessionario, e o
preco a ser pago pelo servigo.

Os contratos de concessdo de servigos de transmissdo estipulam clausula que

contempla o reajuste anual da Receita Anual Permitida (RAP) da transmissora. Ndo ha,

76 Vitor Rhein Schirato, in O reajuste tarifario nas concessdes de servicos publicos, p. 164.
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todavia, uma clausula genérica de revisdo de prego como a determinada pelo artigo 65, |1, d
da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, e pelo artigo 23, IV, da Lei n° 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995.

H&, porém, a previsdo de revisdo tarifaria periddica, que surge nos contratos de
concessao como variacdo dessa tradicional dicotomia entre reajuste e revisdo do contrato, a
primeira decorrente de elemento conhecido, que é a inflacdo, e a segunda de eventos
imprevisiveis ou de consequéncias imponderaveis, impossiveis de serem traduzidos por uma
férmula contratual precisa.

A revisdo tariféria periddica € um mecanismo previsto nos contratos de concessdo de
servicos de transmissdo’’ e na prépria regulagdo, mediante o qual sdo capturados ganhos de
eficiéncia da concessionaria, aumentos de custo de insumos, variacdes no custo de capital,
dentre outros fatores.

Sua inclusdo nos contratos de concessdo de servigos de transmissdo decorreu de
imposicdo do Tribunal de Contas da Unido, contida no Acorddo 649/2005 — Plenario, que
determinou a insercéo de tal previséo nos novos contratos a serem firmados'®.

Assim € que, tal como consta da Nota Técnica n° 118/2017-SEM/ANEEL, de
27.07.2017, que integra o processo da Audiéncia Publica ANEEL n° 41/2017, nos contratos
firmados até 2006 ndo havia previsdo de revisdo tarifaria periddica, o que veio a ocorrer
somente nos instrumentos celebrados a partir de 2007, que passaram a prevé-la em periodos
de 5 (cinco) anos.

Para os pactos concluidos até 2006, a despeito da inexisténcia de clausula especifica, o
Submédulo 9.2 do PRORET, aprovado pela Resolu¢cdo Normativa ANEEL n° 490/2012 e
modificado pela Resolu¢do Homologatéria ANEEL n° 2.030/2016, prevé que a mesma ocorra
em intervalos de 4 (quatro) anos.

Atualmente, portanto, a revisao tarifaria periodica da RAP pode ocorrer em intervalos
periédicos de 5 (cinco) ou 4 (quatro) anos °, a depender do contrato firmado, em
conformidade com parédmetros regulatorios fixados no contrato e em preceitos regulatorios
especificos, atualmente contidos no Submodulo Proret 9.1, aprovado pela Resolucéo

Normativa ANEEL n° 553, de 10 de junho de 2013, para as concessdes outorgadas antes da

" E também nos contratos de distribuic&o de energia elétrica.

"8 Marilia Renno e Patricia Sampaio fazem referéncia a essa origem histérica da previséo de clausula de revis&o
tarifaria nos contratos de transmiss&o. Op. cit. p. 322.

" A citada Nota Técnica n° 118/2017-SEM/ANEEL, de 27.07.2017, propde, no ambito da Audiéncia Publica
ANEEL n° 41/2017, a unificacdo dos periodos de revisdo para 5 (cinco) anos.
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Lei n° 9.074/95, e portanto ndo licitadas, e no citado Submédulo Proret 9.2, para as
concessoes licitadas.

Alguns dos critérios que sdo considerados na regulacdo para que sejam contemplados
na revisdo periddica das transmissoras sdo o ganho de eficiéncia empresarial, a base de
remuneracao dos bens vinculados a concessao (base de remuneracdo regulatéria — BRR), o
custo de capital préprio e o de terceiros™.

Especificamente no que toca ao custo de capital de terceiros, sua inclusdo no processo
de revisdo tarifaria tem o conddo de mitigar o risco dos empreendedores com a obtencdo de
financiamento para a realizacdo das obras de construcdo dos ativos de transmissao.

No item do edital em que s&o indicados os parametros para a fixacdo da RAP méxima,
a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), dentre os demais itens considerados para a
composicao do preco teto, aponta o custo real de capital de terceiros usado como referéncia.
Esse custo de capital de terceiros historicamente tomou como base o custo de financiamento
do Banco Nacional do Desenvolvimento (BNDES)®, sendo que no corpo do contrato imp&e-
se a transmissora os riscos de captacdo dos financiamentos necessarios para a construcdo do
empreendimento®,

O risco do empreendedor nesse caso, portanto, consiste na eventual impossibilidade de
captacdo de recursos pelo custo de capital projetado pela ANEEL e por ele prdprio e na
demora de obtencdo do financiamento do BNDES, que impde a contratacdo de empréstimos-
ponte.

A previsdo no contrato de concessao, na clausula de revisdo tarifaria periodica, da

modificacdo do custo de capital de terceiros como um elemento da férmula de recomposicdo

8 Conforme a definigdo constante do contrato, ganho de eficiéncia empresarial é a “redugdo de custos de
operagdo e manutencdo em relacdo a referéncia a ser estabelecida pela ANEEL em processo de revisao da
TRANSMISSORA, com base no disposto no inciso 1V, art. 14, da Lei n® 9.427/96, preservadas as condi¢des
para a adequada prestacio do SERVICO PUBLICO DE TRANSMISSAO”.

81 Essa foi a conclusdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU), constante do Relatério TC 020.020/2016-3, que
aduz que a ANEEL utiliza somente as taxas e condi¢des dos contratos de financiamento do BNDES para
determinar o percentual de alavancagem do WACC (Weighted average cost of capital) e do custo de capital de
terceiros. Concluiu o TCU, ainda, que a ANEEL considera o primeiro ano do contrato de concessdo como o
termo inicial para o ingresso de recursos do financiamento. Sucede que, na préatica, o que se tem verificado é
que os recursos do BNDES somente séo liberados ap6s o término de implantagdo do empreendimento, pelo
que, segundo tal relatério, o calculo da RAP deveria considerar a utilizagdo de recursos mais caros que as taxas
do BNDES no inicio do projeto.

82 Disp&e o contrato:

Sera de inteira responsabilidade da TRANSMISSORA a prestagio do SERVICO PUBLICO DE
TRANSMISSAO, de acordo com regras e critérios estabelecidos pela ANEEL, sendo de sua competéncia
captar, aplicar e gerir 0s recursos financeiros necessarios a adequada prestagdo do servico regulado neste
CONTRATO. (grifamos)
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do equilibrio econémico-financeiro do contrato® e a estipulagéo, pela regulacéo referida, de
que este seja um parametro para a revisao, € um mitigador desse risco, pois, apesar de haver o
transcurso de lapso temporal até que essa questdo seja capturada pelo processo de revisao
tarifaria, ha uma solucdo ja previamente estipulada.

E importante notar, entretanto, que a abordagem adotada pela ANEEL ao praticar a
revisdo tarifaria periddica é a de definicdo de parametros de custos regulatérios eficientes,
sem a consideracdo dos custos reais da empresa.

O Submodulo 9.1 do PRORET define de forma clara a visdo da ANEEL ao

estabelecer pardmetros de eficiéncia nos processos de revisdo tarifaria, a saber:

A abordagem adotada pela ANEEL para o calculo dos custos operacionais eficientes
na revisdo periodica busca estabelecer pardmetros de eficiéncia de modo a
determinar os custos associados a execugdo dos processos e atividades de operacao e
manuten¢do das instalacdes elétricas, dire¢do e administracdo, em condi¢bes que
assegurem que a concessionaria possa obter os niveis de qualidade do servigo
exigidos e que 0s ativos necessarios manterdo sua capacidade de servigo inalterada
durante toda sua vida atil®.

Assim, em linhas gerais, a revisao tarifaria periodica se apresenta como uma forma de
partilha de riscos entre Poder Concedente e concessionario ou de alocacdo das ineficiéncias
deste Gltimo em sua prépria remuneracao.

Ao mesmo tempo, € um mecanismo de promocdo de estabilizacdo contratual,
viabilizando a captura de elementos cuja variacdo ao longo do tempo ja é conhecida de
antemao. Sua previsdo tem especial relevancia nos contratos de concessdo, dados seus prazos
extensos, que, no caso de servicos de transmissdo, chegam a ter 30 (trinta) anos®.

Os contratos de concessdo de transmissdo preveem, ainda, como mecanismo de
preservacdo da equacdo econdmico-financeira inicial, fundado no artigo 9°, § 3° da Lei n°
8.987/95, a revisdo do preco em decorréncia da alteracdo da carga tributaria. Determina a
clausula contratual pertinente que, ressalvados os impostos sobre a renda, a criacdo, alteracéo
ou extincdo de quaisquer tributos ou encargos legais, ap0s a assinatura do contrato, quando
comprovado seu impacto, implicara revisdo da RAP, para mais ou para menos, conforme o

caso. Trata-se de uma previsdo que decorre do fato de que essa modificacdo de tributos

8 Essa formula seria capaz de impor a redugdo da RAP da transmissora na hip6tese de obtengéo de
financiamento por taxa menor que aquela estipulada pela ANEEL no edital. Na pratica, entretanto, tal como
apontado pelo TCU, as taxas obtidas pelos empreendedores s&o consistentemente maiores que aquelas
consideradas no edital.

8 Item 31 do Mddulo Proret 9.1, aprovado pela Resolugdo Normativa ANEEL n° 553, de 10 de junho de 2013,
da ANEEL.

8 Conforme previsto no artigo 4°, § 3°, da Lei n® 9.074/95.
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consiste em uma alea administrativa, decorrente de fato do principe, de tal forma previsivel
que a lei e o contrato j& admitem-na prima facie.

Sd0 esses, portanto, os mecanismos de estabilizacdo econdmico-financeira pré-
estabelecidos pelos contratos de concessdo de servico de transmissdo. Para o reajuste e a
revisdo tarifaria periddica, ndo h& controvérsia quanto a sua aplicagdo, tampouco para o
reequilibro decorrente de alteracdo de carga tributdria, na medida em que consistem em
ferramentas previstas em clausulas contratuais que pré-determinam sua aplicacdo e as
condicdes para que iSso ocorra.

A revisdo decorrente de fatos imprevisiveis que tenham impacto na equacdo
econdmico-financeira inicial e que extrapolam as hipoteses previstas na revisdo tarifaria
periddica, entretanto, além de ndo ter previsdo contratual expressa, apresenta maior
complexidade para sua aplicacdo e para a identificacdo das hipoteses em que a mesma devera
ocorrer, sendo necessario que se maneje a tradicional teoria das aleas e a moderna teoria da
partilha de riscos nos contratos de concessdo, a fim de que se possa concluir quanto a

possibilidade de sua aplicacéo.

2.2 A partilha de riscos nos contratos de concesséo

Como anteriormente mencionado, o artigo 2°, 11, da Lei n° 8.987/95, estabelece que o
concessionario prestara, por sua conta e risco, o servico publico que Ihe for delegado. A
doutrina classica, entdo, interpretava esse dispositivo como significando que 0s riscos
inerentes ao contrato de concessao deveriam ser integralmente atribuidos ao concessionario.

A doutrina contemporanea, entretanto, assevera nao ser pertinente que se entenda
haver, por forca legal, a transferéncia da totalidade dos riscos para o concessionario, mas tdo
somente aqueles que forem determinados pelos instrumentos do negécio®.

Entende-se atualmente que a interpretacdo da doutrina classica, que atribuia a
totalidade dos riscos ordinarios para o concessionario, é equivocada e incompativel com o

contido na propria Lei Geral de Concessdes, que no artigo 9°, paragrafo 2°, estabelece que o

8 E 0 que entendem, por exemplo, Marcos Augusto Perez (op. cit. p. 131), Egon Bockmann Moreira (op. cit. p.
46) e Alexandre Santos de Aragdo (A evolucdo da protecdo do equilibrio econémico-financeiro nas concessfes
de servigos publicos e nas PPPs. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 263, p. 35-66,
maio/ago. 2013. p. 51, 52 e 54).



44

contrato podera conter mecanismos de revisdo das tarifas, a fim de manter-se o equilibrio
econdmico-financeiro e, no artigo 23, 1V, determina que o contrato devera conter clausula
estipulando os critérios e procedimentos para a revisao das tarifas.

A lei reconhece, portanto, o dever do Poder Concedente de promover o reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato na ocorréncia de &leas extraordinarias. Ocorre, entretanto,
que a teoria das aleas, pelas indefinicdes que incorpora, ndo é suficiente para resolver
adequadamente as oscilacdes de um contrato de natureza tdo complexa e de tdo longa duracéo
como o contrato de concessdo®’.

A délea ordinéria, ou empresarial, € o risco regular do negdcio, que é atribuido ao
concessionario pelo artigo 2°, 11, da Lei n° 8.987/95. E um risco que, mesmo que seja
imprevisivel, se insere na normalidade das relagdes econdmicas. Sdo exemplos usuais as
variacdes normais de mercado, prejuizos decorrentes da ineficiéncia ou impericia empresarial,
perda de produtividade, alteracBes do cenario econémico, reducdo da receita prevista,
insolvéncia da concessionaria e elevacdo dos custos.

As aleas ordinarias ndo geram o direito do concessionario ao reequilibrio econémico-
financeiro, entretanto, ndo ha uma definicdo clara do que sejam riscos normais do negocio e,
por isso, 0 que é reconhecido atualmente como regime adequado a alocacdo de riscos no
contrato de concessao € a realizacdo da partilha por intermédio do edital e do contrato.

Esse ¢, por exemplo, o modelo adotado pela Lei n® 11.079, de 30 de dezembro de
2004, a Lei das Parcerias Publico-Privadas (PPPs), cujo artigo 4°, VI, firma, como uma das
diretrizes a ser observada na contratacdo da parceria, a reparticdo objetiva de riscos entre as
partes, diante da compreensao de que a reparticdo clara de riscos consiste em um elemento-
chave para a adequada precificacdo do projeto pelo parceiro privado®®.

A partilha de riscos entre contratante e contratado, realizada de forma explicita, é uma
tendéncia que vem se consolidando no direito administrativo, o que se confirma pela recente
Lei n° 13.303, de 30 de junho de 2016, que indica no artigo 42, paragrafo 1° 1, d, que as
contrataces integradas e semi-integradas de obras e servi¢cos de engenharia realizadas por
empresas estatais deverdo contemplar uma matriz de riscos, divulgada no instrumento

convocatério.

87 Vide Fernando Vernalha Guimarées in O equilibrio econémico-financeiro nas concessdes e PPPs: formagdo e
metodologias para recomposicdo. In Contratos administrativos, equilibrio econdmico-financeiro e a Taxa
Interna de Retorno: a logica das concessdes e parcerias publico-privadas. Egon Bockmann Moreira (coord.).
Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 91.

8 Vide Mauricio Portugual Ribeiro e Lucas Navarro Prado. Comentérios & Lei de PPP — Parceria Publico-
Privada: fundamentos econémico-juridicos. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 104.
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Assim, embora a Lei n° 8.987/95 ndo obrigue a partilha prévia e expressa de riscos
como fazem a Lei das PPPs e a Lei n° 13.303/16, a mesma tampouco veda tal pratica nas
concessdes simples.

A definicdo clara da matriz e alocacdo de riscos no instrumento convocatorio se
apresenta como uma tendéncia justamente pela constatacdo, referida anteriormente, quanto a
insuficiéncia da teoria das aleas, dada a sua vagueza, para resolver os problemas surgidos a
partir da verificacdo de eventos posteriores ao contrato, que repercutem econémico-
financeiramente na sua execucao.

No plano internacional, a identificacdo dos riscos e sua adequada alocagdo tem sido
vista como um elemento-chave para que um contrato de concessédo seja desenvolvido
satisfatoriamente. A alocacdo inadequada de riscos tem sido considerada um fator relevante
para a desestabilizacdo do equilibrio econébmico-financeiro de arranjos dessa natureza, tal
como apontado por J. Luis Guasch em estudo realizado no ambito do World Bank Institute®.

E necessario que haja uma formula clara de solugdo, que evite controvérsias que
levem ao comprometimento ou conturbacao da prestacdo do servigo publico, pois, como nota

Egon Bockmann Moreira,

Em que pese a necessidade da definicdo e distribuicdo dos riscos, isso ndo pode
implicar o caos no servico — como se fosse possivel ao concedente afirmar que a
persisténcia na péssima prestacdo ou na ndo implementagdo de metas devem-se a
um risco mal administrado pelo concessionario. A ma gestdo administrativa e o
insucesso nos investimentos do concessionario sdo uma coisa, outra é permitir que
tais desvios comprometam a prestacdo do servico ou causem danos aos usuarios™.

A teoria da partilha objetiva de riscos surge a partir da ideia de que atribuir a
totalidade de riscos, e quica incertezas, aos concessionarios, ndo desonera o poder publico,
antes, degrada a propria prestacdo do servico, na medida em que 0 concessionario necessita
do influxo de recursos planejado em suas projecdes para prestar adequadamente o objeto do
contrato.

A degradacdo do servigo como decorréncia do desequilibrio econdmico-financeiro do

contrato em desfavor do concessionario, em ultima anélise reverte-se contra o proprio Poder

% Vide J. Luis Guasch (op. cit. p. 121).
% bidem, p. 48.
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Concedente, efetivo titular do servico e responséavel Gltimo perante o usuério®, uma vez que,
como nota Paulo Modesto®, o Estado ndo pode agir como um terceiro indiferente diante da
inadequacdo da prestacao do servico, pois cabe a ele responder pela regularidade da prestagédo
e pela atuacdo adequada de seus delegados.

A ideia de partilha tem fundamento, outrossim, no fato percebido por Marcal Justen
Filho, de que o risco alocado ao concessionério sera por ele precificado®, em suas palavras

A exteriorizacdo mais direta do risco do concessionario relaciona-se com a tarifa. O
risco ¢ “precificado” ndo apenas na acepgdo de comportar uma avaliacdo financeira,
mas também no sentido de integrar-se no valor da tarifa. Isso significa que, quanto
maior o risco do concessionario, tanto mais elevada serd a tarifa. A incerteza sobre
0S Custos necessarios a efetiva obtencéo dos beneficios pretendidos pelo empresério
transfere para o preco as incertezas e insegurangas que entranham sua atividade.

Tal evidencia que a ampliagdo do risco do concessionario é incompativel com a
realizagdo do objetivo da tarifa mddica. Se uma das finalidades essenciais da
delegacéo € assegurar a prestacdo do servico publico mediante tarifas modicas, uma
decorréncia inafastavel é a ponderacéo do risco a ser atribuido ao concessionério®.

Desse modo, atribuir-se uma medida desmedida de riscos ao concessionario, caso ndo
o afaste do empreendimento, ird implicar a majoracdo do preco do servigco, com vistas a sua
compensacao pelo risco excessivo, 0 que vai em direcdo oposta ao principio da modicidade
tarifaria que cabe ao Poder Concedente e ao regulador resguardarem.

Poderd, outrossim, diante do excesso de varidveis e incertezas, implicar a elaboracao
de uma proposta equivocada pelo concessionario, o que também redundaré em prejuizo para a
prestacdo do servico e para a gestdo do servigo delegado pelo Poder Concedente

A partilha objetiva de riscos, entdo, opera em favor da modicidade de tarifas e da
adequacdo dos servigos, na proporcdo em que reduz as incertezas e controla a adequada
precificacdo das tarifas pelo concessionario.

Sob a dtica do empreendedor, € fundamental que sejam conhecidos os riscos que lhe

serdo atribuidos, a fim de calcular o valor correspondente ao seu impacto para inserir o

% Nesse sentido, Egon Bockmann Moreira, in Riscos, incertezas e concessdes de servico publico, p. 48, in
verbis: “A concessdo nio implica a instalagdo de esferas auténomas e excludentes entre ente ptiblico e a pessoa
privada prestadora, inclusive no que diz respeito as consequéncias da gestdo dos riscos do empreendimento.
Ao contrdrio: o servico sera sempre publico e assim deve ser fornecido ao usuario”.

% In Reforma do Estado, formas de prestagdo de servicos ao publico e parcerias pablico-privadas: demarcando
as fronteiras dos conceitos de “servigo publico”, “servigos de relevancia publica” e “servi¢os de exploragdo
econdmica” para as parcerias publico-privadas. In Carlos Ari Sundfeld (Org). Parcerias publico-privadas. 2.
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 485.

% As Diversas configuracdes da concessdo de servico publico. Revista de Direito Pblico da Economia. RDPE.
Ano 1, n. 1, jan-mar/2003. p. 114.

% Teoria Geral das Concessdes de Servico Publico. p. 77-78.
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montante respectivo em sua proposta. Os riscos devem ser conhecidos e aferidos®, sendo que
a necessidade de sua estimativa impOe-se na medida em que, embora ndo seja possivel
atribuir sua quantificacdo com precisdo, deve o resultado de seu calculo compor os custos do
concessionario, sendo incluido no valor do preco proposto no lance ofertado na licitacdo para
outorga.

Entretanto, se por um lado ndo é desejavel que a totalidade dos riscos recaia sobre o
concessionario, que carece de estimulos econdmicos e regulatorios para realizar o
investimento de interesse publico, por outro, tampouco faz sentido que sejam suportados
integralmente pelo Poder Concedente, uma vez que o interesse de transferir o servi¢o para o
particular é justamente ndo suportar os dnus financeiros e econémicos com a sua prestacao.

Nesse contexto, a teoria da partilha objetiva de riscos exsurge como uma melhor e
mais clara resolucdo para a questdo da alocacao de riscos, capaz de trazer maior estabilidade
que a vetusta teoria das &leas, que se demonstra insuficiente para resolver os problemas
intrincados de um contrato de alta complexidade e tdo longa duragdo como o contrato de
concessao™.

Como visto, a partilha objetiva de riscos na concessdo simples, regida pela Lei n°
8.987/95, devera ser materializada no instrumento convocatério da licitacdo para a outorga,
donde é possivel concluir que a analise quanto aos riscos a serem alocados a cada uma das
partes devera ser realizada na fase de planejamento da concessao, restando saber como se dara
a elaboracédo dessa matriz.

O planejamento de uma outorga de concessdo envolve diversos estudos a serem
realizados pelo Poder Concedente, envolvendo a andlise do servigo publico a ser prestado e a
solucdo técnica mais adequada para sua prestacdo. A outorga deve ser precedida, inclusive, de
avaliacdo quanto a via mais apropriada de prestacdo, se diretamente pelo Estado ou por
delegacdo a terceiro, tal qual previsto no artigo 5° da Lei n° 8.987/95.

Assim, como consta dos artigos 18, 1V, e 21 da Lei n° 8.987/95, realizada a opcéo
fundamentada pela delegacéo a terceiro, deverdo ser realizados estudos e or¢camentos relativos
a prestagdo do servico e quanto aos custos envolvidos na constru¢do do empreendimento, nas

hipoteses em que haja necessidade de realizacdo prévia de obra publica®’.

% Egon Bockmann Moreira, op. cit. p. 41.

96 Vide Tatiana Esteves Natal, op. cit. p. 236-240.
% Sobre esse tema, ver Marcos Augusto Perez, op. cit. p. 138-141.
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A partilha de riscos funda-se em todos esses estudos, sendo um resultado dos mesmaos.
Somente de posse das caracteristicas técnicas, dos custos envolvidos e de tudo o que envolve
a prestacédo do servico, é que podera ser desenhada e alocada uma matriz de risco.

E nesse momento que, pautada pelos principios da eficiéncia, da modicidade tarifaria e
da adequada prestacéo do servico publico e levando em conta a capacidade de cada parte para
0 gerenciamento dos riscos, deve a Administracdo concluir quanto aos riscos a serem
atribuidos a cada uma das partes, alocando cada um deles aquele que tenha maior capacidade
de se prevenir de sua ocorréncia a custos mais baixos ou de melhor controlar os prejuizos na
hipétese de sua materializacdo®.

Essa distribuicdo deve ser feita de forma clara e detalhada, para que ndo haja davida
acerca da extensdao do risco atribuido e quanto a quem foi atribuido, reduzindo, assim, a
inseguranca juridica decorrente de discussdes entre as partes na hipdtese de sua ocorréncia,
pois quanto maior o detalhamento da matriz de riscos, menor serd a possibilidade de
divergéncias a respeito da mesma®®.

Feita essa distribuicdo, o concessionario, que aderiu aos termos do certame e do
contrato, se obriga aos seus termos. A gestdo do contrato pelo Poder Concedente e pela
Agéncia Reguladora, no caso deste estudo a ANEEL, exige o cumprimento do contrato nos
termos da partilha realizada, a qual tera efeito determinante na conclusdo acerca de eventual
arguicao do concessionario quanto a incidéncia de fatos que alegadamente gerem seu direito a
recomposicao do equilibrio econémico-financeiro do contrato.

Portanto, embora o risco e sua avaliagdo ndo pertencam ao mundo do Direito'®, a

S
consequéncias de sua ponderacdo prévia e da verificacdo dos cenarios que conduziram a sua
partilha entre contratante e contratado pertencem ao universo juridico, principalmente em
razdo dos seus reflexos para a aplicacdo do principio da manutencdo do equilibrio econémico-
financeiro dos contratos.

E inequivoco que essa partilha objetiva, claramente delimitada no ato convocatorio da
licitacdo e no contrato, ird gerar efeitos para as partes, uma vez que, para aqueles fatores que

estejam expressamente previstos no contrato de concessdo como sendo riscos atribuidos ao

% GUIMARAES, Fernando Vernalha. O equilibrio econdmico-financeiro nas concessdes e PPPs: formacéo e
metodologias para recomposicdo. In Contratos administrativos, equilibrio econémico-financeiro e a Taxa
Interna de Retorno: a logica das concessdes e parcerias publico-privadas. MOREIRA, Egon Bockmann
(coord.). Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 97. Vide Também J. Luis Guasch (op. cit. 121).

% GUIMARAES, Fernando Vernalha. Op. cit. p. 97.

190 Egon Bockmann Moreira. Riscos, incertezas e concessdes de servico piblico. Revista de Direito Publico da

Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 5, n. 20, p. 35-50, out/dez 2007, p. 39.
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concessionario, numa primeira vista ndo cabera ao concessionario pleitear revisdo contratual
na hipétese de sua ocorréncia™.
Cumpre, portanto, analisar, a luz dos contratos de concessdo, quais sejam 0S riscos

atribuidos as transmissoras.

2.3 Riscos do empreendedor nos contratos de concessao de servicos de transmissao

Primeiramente, & importante esclarecer que nos instrumentos firmados antes do
Contrato de Concessdo de Transmissdao n° 05/2016 (Contrato n® 05/2016) ndo havia uma
matriz de riscos clara, através de clausula especifica introduzida com essa finalidade,
realizando-se a alocacao dos riscos da transmissora através das obrigacdes a ela atribuidas. Ja
a partir do contrato citado, ha estipulacdo clara definindo os riscos que cabem a transmissora,
havendo delimitacdo mais precisa.

Nos contratos celebrados desde entdo sdo elencadas as seguintes hipoteses como
riscos ordinarios do negécio ' e, portanto, cujo 6nus corre exclusivamente & conta do

empreendedor, a saber:

a) identificacdo do objeto contratado através da documentagdo disponibilizada
no Edital e a confec¢ao dos projetos basico e executivo;

b) gestdo econdmico-financeira do negocio, inclusive a captacdo de recursos
através de financiamentos e a contratagdo de bens e servigos para a
implantacdo das obras e/ou exploragdo do servigo, sendo Onus da
transmissora as greves realizadas por empregados contratados pela
transmissora ou pelas subcontratadas e prestadoras de servigos a
transmissora;

¢) cumprimento do cronograma de implantacdo do empreendimento;

191 v/ide Floriano de Azevedo Marques Neto. Breves consideracdes sobre o equilibrio econdmico-financeiro nas
concessdes. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 227, p. 105-109, jan/mar 2002, p. 108.

192 0 elenco ndo é uma mera transcricdo da clausula contratual. Alguns riscos foram agregados por categoria, foi
feita a inclusdo do texto das referéncias cruzadas contidas no texto original e foram adicionados
esclarecimentos extraidos do prdprio contrato, em outras clausulas.
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d) gestdo da obra, incluindo a construgao, geologia e arqueologia, ressalvada a
possibilidade de alteracdo do contrato em caso de achados geoldgicos e
arqueoldgicos;

e) prejuizos decorrentes de falha na seguranga no local de realizagdo das obras;

f) liberacdo fundiaria e o desimpedimento das faixas de serviddo e terrenos,
ressalvada a possibilidade de revisdo dos cronogramas de construcdo na
hipdtese de atrasos causados por fatos ndo imputaveis a transmissora,
decorrentes de embargos administrativos ou judiciais as obras, relativos ao
uso das &reas necessarias a implantacdo das instalacdes de transmisséo,
comprovados perante a ANEEL;

g) licenciamento ambiental, limitado ao prazo legal do 6rgéo licenciador,
sendo o prazo minimo aquele definido para o 6rgao ambiental federal,

h) operagdo e manutencdo das instalagdes, observados os Procedimentos de
Rede do ONS e a aplicagio de parcela varidvel da RAP por
indisponibilidade das func@es de transmisséo;

i) compartilhamento de infraestruturas;

J) atividades extras ao servigo de transmisséo;

k) negociagéo e tratativas para transferéncia de ativos a terceiros, em caso de
seccionamentos de linhas existentes e/ou a prestacdo de servigos a serem
transferidos; e

I) implantacdo de reforcos e melhorias, mediante receita autorizada pela
ANEEL.

Essas sdo as disposi¢cbes que constam de clausula especifica dos contratos de
concessdo assinados atualmente.

Cumpre destacar, com relacdo a partilha de riscos nos contratos de concessdo de
servigos de transmissdo, que, embora a estrutura de alocagdo que vem sendo adotada nao
tenha mudado significativamente desde os leildes iniciais, hd uma alteragdo especifica que
deve ser destacada: que a partir do Contrato n° 05/2016 existe a disposi¢do contratual
expressa, apontada acima, limitando o risco do licenciamento ambiental ao prazo legal do
Orgdo ambiental, enquanto os instrumentos anteriores limitavam-se a atribuir a transmissora a
obrigacdo pela obtengédo das licencas, apenas ressalvando que demoras ndo decorrentes de

culpa da concessionaria poderiam dar causa ao ajuste do cronograma das obras.
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A forma como essa questdo era tratada nos contratos anteriores tem consequéncias
para o tratamento que vem sendo dado pela ANEEL aos pedidos de reequilibrio econémico-
financeiro que vém sendo apresentados pelas transmissoras, como serd visto no estudo de
casos apresentado no capitulo 3.

Ainda com relacdo a alocagdo de riscos, cabe fazer referéncia ao risco regulatério, que,
embora em clausula distinta daquela que trata especificamente dos riscos da transmissora, é
expressamente previsto nos contratos, que estipulam que aplicam-se ao contrato as normas
legais relativas ao servigo publico de transmissao vigentes e as que vierem a ser editadas pelo
Poder Concedente e pela ANEEL.

O risco regulatoério, ndo tendo sido destacado em clausula especifica como um risco
ordinario de negdcio atribuivel ao empreendedor, ndo deve ser automaticamente percebido
como tal. Na prética, entretanto, modificacdes na regulacdo, muitas vezes mais gravosas para
as transmissoras, vém sendo aplicadas imediatamente.

Ademais, muitas vezes as mudangas introduzidas através de leis tém forte contetdo
politico, tendendo ao beneficio da cadeia de usuarios em detrimento das transmissoras.

E necessario pontuar a existéncia desse risco face ao caso das mudancas legislativas
no caso da prorrogacgédo das concessdes de transmissdo ocorridas com fundamento na Medida
Provisoria n° 579, de 11 de setembro de 2012, que sera estudado no subcapitulo 3.3, com o
objetivo de se analisar, a luz desse caso concreto, a repercussao da instabilidade politico-

regulatdria para as transmissoras.
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3 APRESERVACAO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO: ESTUDO DE
CASOS

Como visto, o artigo 9°, § 2°, da Lei n° 8.987/95, estabelece que os contratos deverdo
prever mecanismos de revisdo das tarifas, a fim de manter-se o equilibrio econémico-
financeiro e o artigo 15, IV, da Lei n° 9.427/96, igualmente reconhece a possibilidade de
reviséo de tarifa dos contratos de concesséo.

Existe, portanto, um direito que assegura, tanto ao concessionario como ao Poder
Concedente, a preservacdo da equacdo econdmico-financeira originalmente estabelecida,
porém, como também j& estudado, esse direito deverd ser manejado em consonancia com 0s
critérios de alocacgdo de risco e as estipulacdes especificas sobre esse tema contidas no edital
da licitacdo para a outorga da concessao e no proprio contrato.

A solucdo para cada cendrio de instabilidade econdmico-financeira do contrato de
concessdo de servico publico de transmissdo de energia elétrica deve ser encontrada a luz da
andalise pormenorizada da matriz de riscos e demais condicdes estipuladas nos contratos.

Sendo especifico o tratamento de cada quadro, sugerimos o estudo de 3 (trés) casos
relevantes para o segmento de transmissdo e de seus respectivos impactos, a fim de buscar
identificar possiveis solucdes para as repercussdes observadas: (1) o risco ambiental, (2) o
risco de alteracdes unilaterais ao contrato, no caso de reforgos e melhorias e (3) o0 risco
regulatorio, relacionado ao advento da Medida Provisdria n® 579, de 11 de setembro de 2012
(MP 579).

A escolha do risco ambiental se justifica pelo fato de que, pesquisadas as decisdes
proferidas pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) nos altimos 10 (dez) anos a
respeito de pleitos administrativos de revisdao do equilibrio econdmico-financeiro de contratos
de concessao de servicos de transmissdo, foram localizados 8 (oito) processos com decisfes
proferidas e todos os casos tinham como fundamento a demora na obtencdo das licencas
ambientais'®,

E relevante, outrossim, analisar a questdo atinente as ineficiéncias do licenciamento

ambiental de empreendimentos de transmissdo e suas implicacdes para o desequilibrio

193 pesquisados os despachos emitidos no periodo, contendo as expressdes “equilibrio”, “reequilibrio”,
“econdmico” e/ou “financeiro”. O objeto de pesquisa foram os despachos porque, conforme artigo 25 do
Regimento Interno da ANEEL, aprovado pela Portaria MME n° 349, de 28 de novembro de 1997, os atos da
ANEEL com decisbes finais ou interlocutérias em processos de instrucdo da Agéncia sao expressos sob a
forma de despachos.
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econémico financeiro dos respectivos contratos de concessdo, na medida em que atrasos de
obras de novos empreendimentos de transmissdo associados a conturbagdes na obtencdo do
licenciamento ambiental constituem um quadro sistémico, sendo uma causa relevante para
esse cenario 0 aumento das exigéncias dos 0rgaos ambientais, tais como as requisicdes de
multiplas complementagdes dos estudos de impacto ambiental e de diversas alteragcbes nos
projetos, o que tem provocado, além dos progressivos atrasos'®, significativos aumentos de
custos reportados pelos agentes.

O citado quadro de atrasos de obras de transmissao € tdo expressivo que, conforme o
Relatério de Auditoria do Tribunal de Contas da Unido (TCU), TC 029.387/2013-2, de 163
linhas de transmisséo analisadas pelo TCU em 2014, apenas 13% entraram em operagdo no
prazo e 4% antes do prazo, ou seja, 83% dos empreendimentos sofreram atrasos, enquanto de
64 subestacOes verificadas, apenas 25% atenderam as datas de entrada em operacdo comercial,
12% tiveram seus cronogramas adiantados e 63% atrasaram.

Esse cenario é igualmente documentado no Relatério ANEEL de Acompanhamento
Diferenciado de Empreendimentos de Expanséo da Rede Bésica, de setembro de 2016%, do
qgual constou que a implementacdo de 62,93% dos empreendimentos de transmissdo
encontrava-se em desacordo com o cronograma, havendo atraso médio de 580 dias, sendo que
consta do mesmo relatério que 62,5% dos empreendimentos que demandaram licenciamento
ambiental tiveram atraso nessa etapa.

Segundo a versdo mais atual desse relatério da ANEEL, referente a abril/junho de
2017, a implementacdo de 54,64% dos empreendimentos de transmissdo estd descumprindo
0s cronogramas pactuados, tendo havido aumento no atraso médio para 632 dias. Consta
também que o licenciamento ambiental € a causa de atraso de 40,63% dos empreendimentos,
ao tempo em que esse relatorio reconhece que a “compra de materiais, a confec¢do de
projetos e assinatura de contratos sdo atividades paralelas ao licenciamento ambiental”'%,

A ANEEL admite, portanto, que o atraso na obtencdo da licenca ambiental pode dar

causa ao atraso de outras atividades, ou seja, que a demora decorrente de entraves no

104 O White Paper n° 15 do Instituto Acende Brasil faz referéncia ao licenciamento ambiental como causa para
atrasos nas obras de transmissao (op. cit. p 5).

1%Disponivel em:
<http://www.aneel.gov.br/documents/656808/0/Relat%C3%B3rio+Trimestral+de+Acompanhamento+Difere
nciado+dos+Empreendimentos+de+Transmiss%C3%A30/46a5edc5-c67c-48fe-b7dc-abeaa023402¢>.
Acessado em: 07.11.2017.

1% pisponivel em: <http://www.aneel.gov.br/fiscalizacao-publicacoes/-
fasset_publisher/y6 UE2RkBwOIz/document/id/14468222%inheritRedirect=false>. P. 11. Acessado em:
15.08.2017.


http://www.aneel.gov.br/documents/656808/0/Relat%C3%B3rio+Trimestral+de+Acompanhamento+Diferenciado+dos+Empreendimentos+de+Transmiss%C3%A3o/46a5edc5-c67c-48fe-b7dc-abeaa023402c
http://www.aneel.gov.br/documents/656808/0/Relat%C3%B3rio+Trimestral+de+Acompanhamento+Diferenciado+dos+Empreendimentos+de+Transmiss%C3%A3o/46a5edc5-c67c-48fe-b7dc-abeaa023402c
http://www.aneel.gov.br/fiscalizacao-publicacoes/-/asset_publisher/y6UE2RkBw0Iz/document/id/14468222?inheritRedirect=false
http://www.aneel.gov.br/fiscalizacao-publicacoes/-/asset_publisher/y6UE2RkBw0Iz/document/id/14468222?inheritRedirect=false
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licenciamento é capaz de gerar delongas na compra de materiais, contratacdo de servicos e na
propria execucao da obra.

Ocorre que 0s atrasos e aumentos de custos decorrentes de obstrucdes na obtencédo de
licencas ndo tém sido admitidos pela ANEEL como causa para o reequilibrio econémico-
financeiro dos contratos de concesséo, o que vem levando as transmissoras a recorrerem ao
judiciario, buscando o reconhecimento de seus pleitos'’.

Por todas essas razdes, € pertinente fazer a analise desse risco especifico.

Quanto ao risco atinente a alteracdes unilaterais ao contrato, no caso de reforcos e
melhorias, 0 mesmo se mostra igualmente relevante, na medida em que, tal como consta do

Plano Decenal de Expansdo de Energia 2023

, grande parte da expansdo da capacidade de
transmissdo depende de obras de reforcos em instalacGes existentes, realizadas por forca de
alteracdes unilaterais no contrato promovidas pelo Poder Concedente, por intermédio de
resolucgdes autorizativas da ANEEL.

E possivel verificar o volume de reforgos autorizados pelo nimero de resolucdes
autorizativas emitidas pela ANEEL com essa finalidade, que foram 91 somente em 2016.
Ocorre que dessas resolucdes autorizativas, 19 foram alteracdes de outras anteriormente
emitidas, decorrentes de recursos de transmissoras discutindo aspectos técnicos relativos as
obras, sendo que, em 9 desses 19 casos de alteracdes, a discussao centrou-se nos valores de
RAP autorizada, em razdo de inadequacdo do banco de precos utilizado pela ANEEL.

Esses reforcos tém uma Receita Anual Permitida (RAP) associada, que consiste na
receita relativa ao acréscimo de investimento realizado pela concessionaria e ao Servigo
correspondente a esse acréscimo, que sera prestado no prazo remanescente da concessao.

Ocorre que as transmissoras tém apontado a insuficiéncia dessas receitas em
decorréncia da inadequacdo do banco de precos utilizado pela ANEEL para fixa-las, havendo
inclusive a existéncia de demanda judicial a respeito desse tema'®, o que conduz a
necessidade de analisar se tais receitas sdo insuficientes e geram desequilibrio econdémico-
financeiro do contrato e, caso positivo, qual a solugcdo possivel.

Por fim, impende analisar um evento de risco regulatorio: o caso das indenizagdes dos

ativos de transmissdo afetos as concessfes prorrogadas por intermédio da MP 579. A anélise

197 Conforme pesquisa feita no sitio do Tribunal Regional Federal da 12 Regido, das 7 transmissoras que tiveram
pleitos denegados pela ANEEL, 5 ja submeteram seus pleitos a juizo.

1% Disponivel em: <http://www.epe.gov.br/Estudos/Documents/PDE2023_ConsultaPublica.pdf>. Acesso em:
06.11.2017.

199 Processo n° 25083-13.2015.4.01.3400, promovido pela Companhia de Transmissdo de Energia Elétrica
Paulista (CTEEP) em face da ANEEL.


http://www.epe.gov.br/Estudos/Documents/PDE2023_ConsultaPublica.pdf
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se faz necessaria tendo em vista o volume de investimentos afetados, o debate publico gerado
acerca da questdo, a judicializacdo do tema e o desequilibrio econdmico-financeiro provocado.

Assim, cada um dos riscos elencados sera pormenorizadamente analisado a seguir.

3.1 O risco ambiental como causa de desequilibrio econdmico-financeiro

O risco de verificagdo mais frequente no momento da construgdo dos
empreendimentos de transmissdo e 0 que suscita maiores controveérsias entre empreendedores
e a ANEEL ¢ aquele relativo ao licenciamento ambiental.

Os contratos de concessdo estipulam que cabe a transmissora adotar todas as
providéncias necessarias pelos licenciamentos junto ao 6rgdo responsavel, por sua conta e
risco e cumprindo todas as suas exigéncias.

E importante ter em mente que, ao contrario dos empreendimentos de geracdo, 0s
empreendimentos de transmissdo sdo licitados sem a licenca prévia emitida pelo oOrgéao
ambiental, estabelecendo o edital que sera da transmissora a obrigacdo de obté-la, cumprindo
todas as exigéncias do 6rgdo ambiental. Todavia, tal estipulacdo contraria o artigo 4°, VI, da
Lei n® 10.847, de 15 de mar¢o de 2004, que estabelece que a Empresa de Pesquisa Energética
(EPE) obtera licenca prévia dos empreendimentos de transmissdo a serem licitados. A
auséncia de licenca prévia nas licitagcbes de empreendimentos de transmissdo €, inclusive,
apontada por especialistas como um fator que implica 0 aumento no tempo para entrada em
operacdo comercial dos empreendimentos*™®.

Embora o impacto ambiental de empreendimentos de geracdo seja usualmente

considerado maior que o de empreendimentos de transmissdo, a inexisténcia de licenca prévia

19 nstituto Acende Brasil (2012). Leildes no setor elétrico brasileiro: analises e recomendagdes. White Paper,
S&o Paulo, n. 7,52 p. P. 44.
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no momento da licitagdo para a outorga do servico torna o risco ambiental nos contratos de
transmisséo significativamente maior***.

Quanto a delimitacdo desse risco, como mencionado no subcapitulo 2.3, a partir do
Contrato de Concessdo de Transmissdo n® 05/2016 (Contrato n® 05/2016), existe clausula
expressa de partilha de riscos, na qual se limita o risco do empreendedor quanto a obtencéao
das licencas ambientais ao prazo legal do 6érgdo licenciador™ e se estabelece que, caso o
atraso exceda esse prazo, o dnus sera compartilhado entre o usuario e a transmissora, devendo
sua compensacdo ao transmissor ocorrer na forma de recomposi¢do de prazo contratual, na
proporcao do atraso ocorrido.

H& limpidez, nesses contratos mais recentes, quanto a extensdo do risco alocado,
havendo a delimitacdo clara dos limites da atribuicdo a transmissora.

Nos instrumentos anteriores, entretanto, estipulava-se somente que a transmissora
deve observar a legislagdo ambiental e que cabe a ela adotar todas as providéncias necessarias
junto ao 6rgédo responsavel pelos licenciamentos, por sua conta e risco, e cumprindo todas as

suas exigéncias™®, ao tempo em que se estabelece que o descumprimento de marcos

1L «A LP ¢ oficialmente o documento que, no contexto do processo de licenciamento ambiental, atesta a
viabilidade ambiental do empreendimento e estabelece os requisitos basicos e condicionantes gerais a serem
atendidos nas proximas fases de sua implantagdo. Assim, se a definicdo oficial de tais requisitos e
condicionantes basicos ocorrer anteriormente aos leildes, pode a determinacdo das responsabilidades por
atrasos referentes ao processo de licenciamento ser facilitada, reduzindo oportunidades para erros de
julgamento que prejudiquem as transmissoras ou que se originem de uma exploracéo consciente de
assimetrias de informagdo.” (Grupo de Estudo de Planejamento de Sistemas Elétricos (GPL), do XXIII
Seminario Nacional de Producédo e Transmissao de Energia Elétrica (SNPTEE). Avaliagdo sob a ética da
transmissora de abordagens alternativas para mitigagdo ou realocacao de riscos de atrasos da transmissora
devido a questdes ambientais. Rafael Ferreira, Luiz Augusto Barroso, Martha Carvalho, José Rosenblatt e
Tarcisio Castro. Foz do Iguagu, out/2015).

112 Assim disp6e a clausula em questdo:

CLAUSULA DECIMA-SEXTA — RISCOS DO NEGOCIO

(...) Primeira Subclausula — S&o riscos de responsabilidade exclusive da TRANSMISSORA:

(...) m— o licenciamento ambiental, limitado ao prazo legal do 6rgéo licenciador, sendo o prazo minimo
aquele definido para o 6rgdo ambiental federal, conforme disposto na Subclausula Segunda desta Clausula.

(-)

Segunda Subcléusula — Considera-se risco de responsabilidade compartilhada entre a Concessionéria e 0s
Usuérios o atraso, ndo imputavel a transmissora, no licenciamento ambiental superior ao prazo total
estabelecido na legislacdo para o 6rgdo onde tramitou o processo de licenciamento, incluindo todas as etapas
do licenciamento, exceto quando este prazo foi inferior ao prazo legal do érgdo ambiental federal. Nesta
hip6tese, o prazo considerado seré aquele definido para o 6rgdo ambiental federal.

Terceira Subclausula — Demonstrada a situagdo de Responsabilidade Compartilhada referida na Segunda
Subclausula, a compensacao de que trata o caput desta Clausula dar-se-a na forma de devolugdo do tempo de
atraso. O tempo de atraso no licenciamento ambiental, conforme definido na Subclausula anterior, serd
devolvido a Concessionaria, deslocando-se o termo final do contrato para momento futuro, na medida
correspondente ao tempo de atraso. (grifamos).

13 Assim dispde a clausula constante dos contratos de concessao:

A transmissora devera construir, operar e manter as INSTALACOES DE TRANSMISSAO, observadas a
legislagdo e os requisitos ambientais aplicaveis, adotando todas as providéncias necessarias junto ao érgéo
responsavel pelos licenciamentos, por sua conta e risco, e cumprindo todas as suas exigéncias.
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intermediérios do cronograma de construgdo, motivado por ocorréncias no processo de
licenciamento ambiental ndo imputéveis a transmissora, desde que justificado e aceito pela
ANEEL, poderia ocasionar a revisdo dos prazos dos cronogramas de construcdo, propostos
pela transmissora***.

E importante notar que esses contratos anteriores estio vigentes e muitas das obras
neles previstas ainda estdo em fase de implantagdo e com atrasos significativos, reportados em
acompanhamento feito pela ANEEL, registrado no relatério Acompanhamento Diferenciado
de Empreendimentos de Expansdo da Rede Basica, de setembro de 2016 e de abril/junho de
2017.

Presume-se que a alteragdo no delineamento do risco ambiental nesses contratos mais
recentes tenha decorrido do reconhecimento da ANEEL quanto a necessidade de revisdo do
modelo de editais de licitacdo para outorga e dos respectivos contratos de concessao em razao
de dois fatores essenciais:

Primeiramente, pela constatacdo de que as dificuldades enfrentadas para a obtencéo de
licencas ambientais tornavam os prazos de conclusdo do empreendimento delongados e por
vezes imprevisiveis, aumentando significativamente o risco das transmissoras e 0s riscos para
0 proprio planejamento do sistema, na medida em que atrasos na entrada em operacdo
comercial das fungdes de transmisséo prejudicavam o planejamento do escoamento da energia
produzida em locais cada vez mais distantes dos grandes centros consumidores.

Essa verificacdo foi objeto de estudo apresentado ao XXIII Seminario Nacional de

Producdo e Transmissdo de Energia Elétrica - SNPTEE ™

, que reporta 0 aumento em
frequéncia e severidade dos atrasos na instalagdo de empreendimentos de transmissdo e
aponta que nem sempre é possivel a imediata verificacdo da auséncia de culpa dos
empreendedores pelos atrasos, 0 que provocava o0 agravamento dos riscos do empreendedor.
Pode-se presumir que uma segunda causa para a citada mudanca dos contratos e
editais seria a percepgédo de que todos os casos que atualmente encontram-se em atraso, em

razdo de dificuldades com a obtencdo de licengcas ambientais, gerariam requerimentos de

14 CLAUSULA QUINTA — PRERROGATIVAS DA TRANSMISSORA

()

Quinta Subclausula — O descumprimento dos marcos intermediarios do cronograma de construcdo motivado por
fatos relacionados ao processo de licenciamento ambiental ndo imputaveis a TRANSMISSORA,
comprovados perante a ANEEL, podera ocasionar a revisdo dos prazos dos cronogramas de construcao
propostos pela TRANSMISSORA.

5 Grupo de Estudo de Planejamento de Sistemas Elétricos (GPL). Avaliagdo sob a 6tica da transmissora de
abordagens alternativas para mitigacao ou realocacao de riscos de atrasos da transmissora devido a
questdes ambientais. Rafael Ferreira, Luiz Augusto Barroso, Martha Carvalho, José Rosenblatt e Tarcisio
Castro. Foz do Iguacgu, out/2015.
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reequilibrio econémico-financeiro, sem que estivesse pactuada no contrato a forma de solugdo
de tais pleitos.

Esses elementos conduziram a modificacdo das disposi¢cdes contratuais para (1)
ampliar os prazos de construcdo dos empreendimentos, (2) esclarecer a limitacdo do risco da
transmissora ao prazo legal do 6rgdo ambiental e (3) fixar a forma de compensacdo da
transmissora, consistente na ampliacdo do prazo da concesséo em prazo idéntico ao do atraso
ocorrido sem culpa da transmissora.

Houve, portanto, o reconhecimento de que o modelo que estava sendo adotado era
insustentavel, tanto pela imposicdo de dnus excessivo para as transmissoras, Como em razao
dos prejuizos que estavam sendo causados para a propria opera¢do do sistema.

Ocorre que essa modificacdo somente produzira efeitos nesses contratos, ao passo que
hd atualmente atrasos em obras associadas a contratos de concessdao de servicos de
transmissdo anteriores ao Contrato n® 05/2016, que, portanto, ndo tém o risco ambiental
suficientemente delineada. H& também casos judicializados que discutem a questdo ambiental
no ambito de tais instrumentos, o que implica a necessidade de analisar a forma como a
ANEEL vem entendendo a questdo do reequilibrio econémico-financeiro em decorréncia de

eventos relacionados ao licenciamento ambiental nesses casos.

3.1.1 Pedidos de reequilibrio econdmico-financeiro: a visdo da ANEEL

Como ponto de partida para a analise da questdo do reequilibrio econémico-financeiro
dos contratos anteriores ao Contrato n° 05/2016, em decorréncia da materializacdo do risco
associado ao licenciamento ambiental, cumpre verificar o entendimento que a ANEEL vem
adotando quanto ao tema.

Para tanto, foram pesquisadas as decisOes proferidas pela ANEEL nos ultimos 10
(dez) anos a respeito de pleitos administrativos de revisdo do equilibrio econémico-financeiro
de contratos de concessdo de servicos de transmissdo, tendo sido localizados 8 (oito)
processos com decisdes proferidas, os quais passamos a descrever resumidamente:

e Despacho n®4.577, de 25.11.2013 (Proc. n° 48500.002817/2012-50)

Trata-se de pedido de reconsideracdo em pleito de reequilibrio econdmico-financeiro

apresentado pela ATE V-Londrina Transmissora de Energia S.A., por alegacdo de que a

demora na obtengdo da licengca ambiental implicou em atraso na entrada em operagdo
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comercial da transmissora e, consequentemente, em desequilibrio econémico-financeiro do
contrato.

Por intermédio do Despacho n° 3.651, de 29.10.2013, a ANEEL negou o pedido
originalmente realizado, arguindo, em apertada sintese, que a transmissora aceitou a condicéao
estabelecida no edital e no contrato no sentido de caber a ela a obtencdo da licenga e que,
portanto, o risco ambiental constitui uma alea ordinéria, incapaz de fundamentar o pedido
realizado.

Posicionou-se, ainda, no sentido de que o reconhecimento de causa excludente de
responsabilidade para fins do afastamento de penalidades e alteracdo do cronograma de
implementacdo do empreendimento (0 que ocorreu no caso concreto) ndo representa
fundamento para o deferimento de pleitos de reequilibrio econdmico-financeiro do contrato.

O despacho em epigrafe, portanto, refere-se ao pedido de reconsideracdo feito a
ANEEL, o qual abrangeu uma solicitacdo alternativa ao reequacionamento da RAP,
consistente na extensdo do contrato por periodo idéntico ao reconhecido pela ANEEL como
ndo sendo atribuivel a transmissora no processo de aplicacdo de penalidade, tendo sido
negados os pedidos.

Importa realcar, entretanto, que a ANEEL reconheceu no texto do voto do relator: (1)
que os estudos que subsidiam o edital de licitacdo podem néo refletir a realidade do mercado;
(2) que o prazo de execucdo das obras previsto no edital era insuficiente, (3) que o processo
de licenciamento de linhas de transmissdo tem se tornado cada vez mais complexo e
demandado crescente exigéncias.

e Despacho n°4.582, de 25.11.2014 (Proc. n° 48500.006908/2013-45)

O despacho em questdo refere-se a solicitacdo de reequilibrio econémico-financeiro
do contrato de concessdo de servigos de transmissdo de energia elétrica, apresentado pela
Interligacdo Elétrica Norte e Nordeste S.A. (IENNE). O contrato previa a entrada em
operacdo comercial do empreendimento em 21 (vinte € um) meses a contar da data de
assinatura do instrumento. Ocorre que houve atraso de 12 (doze) meses decorrentes, segundo
a transmissora, de atraso de 9 (nove) meses para a emissdo da licencga prévia e de 3 (trés)
meses para a expedicdo da licenca de instalacdo, atribuidos a alegada inércia do 6rgédo
ambiental.

A ANEEL reconheceu que 208 (duzentos e oito) dias de atraso ndo eram imputaveis a
transmissora, ndo cabendo aplicacdo de penalidade quanto a essa demora. Argumentou,

entretanto,
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que o eventual reconhecimento das justificativas no processo punitivo, resultante da
aplicacdo de multa por atraso na entrada em operacdo de linha de transmisséo, néo
implica reconhecer o rebatimento direto no processo comercial\contratual.

Merece destaque o fato de que o voto do relator do processo reconheceu que (i) 0
licenciamento ambiental tem sido um obstaculo a implantacdo das linhas de transmissao, (ii)
que os empreendimentos vinham sendo licitados com prazos “apertados” e (iii) que os estudos
ambientais e de engenharia constantes do edital em muitas situacfes (como aparentemente o
caso concreto) podem n&o refletir a realidade do mercado. A despeito dessas falhas
estruturantes do proprio leildo (que, conforme o artigo 4°, VI, da Lei © 10.847/04, j& deveria
ser realizado com a licenca previamente obtida pela EPE), a ANEEL entendeu improcedente
o0 pedido de reequilibrio econémico-financeiro do contrato.

e Despacho n° 3.293, de 22 de setembro de 2015 (Proc. n° 48500.002367/2013-86)

Trata-se de pedido de reconsideracdo oposto face ao indeferimento, por meio do
Despacho n° 4.829, de 16 de dezembro de 2014, do pedido de reequilibrio econémico-
financeiro do contrato de concessdo apresentado pela Linhas de Xingu Transmissora de
Energia S.A. (LXTE), com fundamento em demora para a obtencdo da licenca ambiental. O
pedido da transmissora foi negado pela ANEEL pelos mesmos fundamentos adotados nos
casos citados anteriormente. Embora a transmissora tenha desistido do pedido de
reconsideracao, no voto que subsidia o despacho em epigrafe, a ANEEL reafirma sua posicao.
e Despacho n°® 3.294, de 22 de setembro de 2015 (Proc. n® 48500.002370/2013-08)

Trata de pedido de reconsideracdo apresentado pela Linhas de Macapa Transmissora
de Energia S.A. (LMTE), em face do Despacho 4.830, de 16 de dezembro de 2014, que negou
seu pedido de reequilibrio econdmico-financeiro por alegada demora do 6rgdo ambiental na
concessao das licencas. Nesse caso, a despeito da transmissora ter desistido do pedido de
reconsideracdo, a ANEEL concluiu, segundo informacdes prestadas pelo Ibama Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), que o0 prazo
total de concessdo das licengas ndo excedeu os prazos previstos na Resolugdo CONAMA
237/1997, e, portanto, ndo estaria presente a excludente apontada.

e Despacho n®1.857, de 12 de julho de 2016 (Proc. n° 48500.005119/2015-59)

Trata-se de pedido da Transenergia Sdo Paulo S.A. de reequilibrio econémico-
financeiro do contrato de concessédo em virtude de ter havido atraso na entrada em operacao
comercial do empreendimento, dos quais a ANEEL, no processo de aplicagéo de penalidade
por atraso, reconheceu que 253 (duzentos e cinquenta e trés) dias, decorrentes de demora na

emissdo da Declaracdo de Uso do Solo e de demora na obtengéo de autorizagao provisoria de



61

instalagdo emitida pela Secretaria de Obras e Meio Ambiente, ndo foram de responsabilidade
da transmissora.

Neste caso, a ANEEL reafirmou seu entendimento de que o reconhecimento de
justificativas no processo punitivo, instaurado para a aplicacéo de penalidades pelo atraso, ndo
implica reconhecimento da pertinéncia do reequilibrio econdmico-financeiro do contrato e
negou o pedido da transmissora.

Entendeu que a demora na obtenc¢éo de licenca ambiental e de regularizacdo fundiaria
sdo riscos ordinarios do negdcio, pelos quais responde a concessionaria, ndo cabendo o
reequilibrio econdmico-financeiro do contrato em decorréncia dos fatos alegados.

o Despacho n° 725, de 14 de marco de 2017 (Proc. n° 48500.003033/2016-72)"*

Esse despacho consiste em desfecho de questdo que vinha sendo analisada pela
ANEEL desde 2009. Naquele ano, a Jauru Transmissora S/A requereu o reequilibrio
econémico-financeiro de seu contrato de concessdo em decorréncia de demora na obtencéo de
licenca ambiental. Por intermédio do Despacho n° 569, de 09 de marco de 2009, o pedido foi
negado, pelo fundamento de que o risco ambiental consiste em risco ordinério do negécio,
imputavel exclusivamente a concessionaria. Apresentado pedido de reconsideracdo, foi
emitido o Despacho n° 2.396, de 17 de agosto de 2010, acolhendo o pleito sob o fundamento
de que o caso especifico consistia em atraso para a obtencdo da licenca ambiental decorrente
de aspectos politicos atinentes ao Governo do Estado de Rond6nia e ao Governo Federal que
extrapolavam a Orbita de responsabilidade da transmissora e que, portanto, dariam causa ao
reequilibrio econdmico-financeiro do contrato, o que foi feito™"”.

No voto relativo a esse Ultimo despacho citado, o Diretor-Relator reconheceu que a
liberagdo de licencas ambientais no setor elétrico tem sido uma tarefa complexa e demorada e
que a concessionaria ndao deve ser submetida aos excessivos atrasos do poder publico.

O despacho reconheceu que 19 (dezenove) meses de atraso na obtencdo do
licenciamento ndo poderiam ser atribuidos a transmissora e determinou o reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato.

O Despacho n° 725, de 14 de margo de 2017, afinal, diz respeito a novo pedido da

Jauru Transmissora S.A., arguindo que o reequilibrio deferido pautou-se sobre parametros

116 Fazemos referéncia somente a esse ultimo despacho da Jauru Transmissora de Energia S/A, mas 0 mesmo
fato gerou dois despachos anteriores, o Despacho n° 3.862, de 14 de dezembro de 2010, e o Despacho n° 185,
de 25 de janeiro de 2011.

17 Em seguida, 0 Despacho n° 3.862, de 14 de dezembro de 2010, apenas fixou a RAP decorrente do reequilibrio,
no que foi corrigido pelo Despacho n° 185, de 25 de janeiro de 2011, apenas em decorréncia de erro material.
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equivocados quanto ao novo prazo de entrada em operagdo comercial do empreendimento,
tendo sido indeferido, tendo a ANEEL entendido que nem todo atraso incorrido para a
realizacdo do empreendimento deveria ser considerado como alea extraordinaria, mas apenas
aquele reconhecido no Despacho n° 2.396, de 17 de agosto de 2010.

e Despacho n° 884, de 28 de marco de 2017 (Proc. n° 48500.004288/2014-91)

Consiste em decisdo proferida em sede de pedido de reconsideracdo, por meio da qual
a ANEEL ratifica a decisdo contida no Despacho 1.026, de 26 de abril de 2016, no sentido de
negar o pedido de recomposicdo do equilibrio econdémico-financeiro do contrato de concessdo
da Interligacao Elétrica do Madeira S.A.

As alegacBes da transmissora foram de: (i) atraso no processo de licenciamento
ambiental; (ii) alteraces no tracado da LT e implicagdes para o licenciamento ambiental e
constituicdo de serviddo administrativa e (iii) embargos de obras por terceiros.

Foram relatados atrasos pela transmissora, ndo reconhecidos pelo IBAMA e pela
ANEEL, mas dentre todos as demoras listadas, cabe destaque para dois eventos: (i) a
imposicdo de complexas condicionantes a emissdo da licenca de instalacdo, a saber, a
modificacdo do tragcado da linha em alguns trechos, a proibicdo de supressdo vegetal em areas
de reserva legal ja averbadas e, a principal delas, a substituicdo de 302 torres estaiadas por
autoportantes em aproximadamente 850 km da linha de transmisséo; e (ii) a necessidade de
redefinir o tracado da linha em 30km, para desvio de area de interesse minerario declarada
pelo Ministério de Minas e Energia (MME) (0 mesmo Ministério que representa o Poder
Concedente nos servicos de energia elétrica).

A ANEEL entendeu que todas as alegacGes da transmissora sdo riscos ordinarios do
negdcio, a ela imputaveis, tendo negado o pedido de recomposi¢do da RAP. Quanto ao pedido
alternativo de extensdo do prazo da concessdo pelo periodo equivalente ao atraso verificado, a
ANEEL realizou o encaminhamento ao Ministério de Minas e Energia (MME) para deciséo,
com fundamento no artigo 4° da Lei n° 13.203, de 08 de dezembro de 20152,

Com a revogacdo deste artigo pela Lei n°® 13.360, de 17 de novembro de 2016, o
pedido foi devolvido a ANEEL pelo MME e a transmissora reiterou seu pedido a agéncia, que

manteve sua decisdo pelos mesmos fundamentos.

18 Art. 40. No caso de atraso no inicio de operagdo comercial de geracéo ou de transmissdo decorrente de
excludente de responsabilidade do empreendedor, reconhecido pelo Poder Concedente, o prazo da
correspondente concessao ou autorizacao de geracdo, licitada nos termos da Lei n° 10.848, de 15 de marc¢o de
2004, ou autorizada nos termos da Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996, ou concessdo de transmissdo de
energia elétrica outorgada, poderé ser prorrogada pelo Poder Concedente, na forma da lei, pelo prazo
reconhecido como excludente de responsabilidade.
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e Despacho n° 2.228, de 25 de julho de 2017 (Proc. n° 48500.004106/2011-39)

Trata-se de pedido de reequilibrio econémico-financeiro de contrato de concessdo de
servicos de transmissdo aduzido pela Companhia Hidro Elétrica do Sdo Francisco (CHESF),
fundado em alegado atraso decorrente de demora na obtencéo de licencas ambientais.

No caso, a ANEEL reafirmou o seu posicionamento constante de decisdes anteriores,
no sentido de que as dificuldades com licenciamentos ambientais constituem alea ordinaria e
ndo sdo capazes de fundamentar o reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos e, ainda,
de que eventual excludente de responsabilidade em um processo néo implica a admissao da
mesma causa para fins de reequilibrio econdmico-financeiro do contrato. Entendeu, entretanto,
gue no caso concreto o atraso verificado ndo poderia ser imputado ao 6rgdao ambiental na
medida em que ndo haviam sido extrapolados os prazos legais para a emisséo das licencas.

Vistos 0s casos objeto de decisdo, destacamos que 0 que importa para a andlise
pretendida ndo sdo os fatos constantes de cada um dos processos, mas 0s argumentos juridicos
produzidos pela ANEEL como fundamento para suas decisfes, sendo que em cada um dos
casos objeto dos despachos citados**®, h& dois entendimentos juridicos em comum:

Primeiramente, que o atraso na obtencdo da licenga ambiental é risco ordinério do
negocio, e ndo alea extraordinaria, ndo sendo fundamento, portanto, para o deferimento de
pleito de reequilibrio econémico-financeiro do contrato.

Em segundo lugar, o argumento de que o eventual reconhecimento das justificativas
em processo punitivo, instaurado com vistas a aplicacdo de penalidades por atraso nos prazos
determinados no cronograma de implantacdo do empreendimento, ndo produz consequéncias
no processo de reequilibrio econémico-financeiro do contrato.

Entende a ANEEL que os processos sdo “searas distintas” e que o reconhecimento da
excludente de responsabilidade em um processo ndo implica a admissdo da mesma causa para
fins de reequilibrio econémico-financeiro do contrato. Ou seja, a ANEEL pode deixar de
aplicar uma multa por atraso de obra por reconhecer que houve atraso do 6rgdo ambiental que
impactou na obra e deixar de reconhecer esse mesmo fato em processo em que 0O
empreendedor requeira o reequilibrio econémico-financeiro do contrato.

Esse ndo foi, entretanto, o0 entendimento proferido no Parecer n°
003/2015/DECOR/CGU/AGU, da lavra do Consultor-Geral da Unido, mediante o qual opina

que, o atraso injustificado no procedimento de licenciamento ambiental, imputavel a prépria

119 Ressalvado o que consta do Despacho n® 725, de 14 de marco de 2017, em referéncia ao Despacho n° 185, de
25 de janeiro de 2011 Jauru.
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Administracdo e por motivos estranhos a concessionaria, que cause prejuizo a esta ultima,
gera o direito a recomposicao da equagdo econdmico-financeira.

Esse parecer foi citado pela ANEEL nos votos proferidos nos processos que geraram
0s Despachos n° 3.293, de 22 de setembro de 2015, e n° 3.294, de 22 de setembro de 2015,
tendo a orientacdo dada pelo mesmo sido rejeitada, por ter a ANEEL entendido que a
interpretagéo contida no citado parecer teria 0 condéo de alterar a alocagéo do risco ambiental
nos contratos de concessao de transmissdo e repercutiria no segmento de geracdo e nos
demais setores da infraestrutura nacional.

Posteriormente, no voto emitido pelo Diretor-Relator no processo que gerou o
Despacho n° 1.857, de 12 de julho de 2016, foi ventilada a ideia de que se poderia entender
que se caracterizaria alea da administracdo na hipdtese de o licenciamento ambiental ser
deferido em prazo superior aos previstos na Resolucio CONAMA n° 237/1997 e na Instrucédo
Normativa n°® 184/2008 do IBAMA.

Tal posicdo esta clara nos contratos de concessdo de transmissdao mais recentes, nos
quais, como citado, é claramente estipulado que o risco da transmissora referente ao
licenciamento ambiental é limitado ao prazo legal do 6rgéo licenciador.

No que tange aos contratos celebrados antes do Contrato n® 05/2016, entretanto, em
que nao € clara essa delimitacdo, ndo ¢é limpido que a ANEEL reveja seu entendimento, tendo
em vista que, no caso concreto do citado Despacho n° 1.857, de 12 de julho de 2016, o pedido
de reequilibrio econémico-financeiro manejado pela transmissora foi indeferido, assim como
foram indeferidos, posteriormente, os pedidos objeto dos Despachos n° 884, de 28 de marco
de 2017 e n°® 2.228, de 25 de julho de 2017.

H& que se avaliar, portanto, se nos contratos que nao dispunham desta clausula,
limitando claramente o risco da transmissora pela obtencdo do licenciamento ambiental
somente ao prazo previsto nas normas especificas, deve-se entender que haja essa mesma

limitacdo.
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3.1.2 O risco ambiental como causa de desequilibrio econdmico-financeiro: uma anélise

critica a abordagem da ANEEL

Como visto, as ineficiéncias do processo de licenciamento ambiental sdo uma causa
recorrente de atraso de obras de empreendimentos de transmissdo de energia elétrica. Como
também ja apontado, os contratos de concessdo de servigos de transmissdo anteriores ao
Contrato n° 05/2016 preveem somente que cabe a transmissora a obtencdo do licenciamento
ambiental, correndo por sua conta e risco 0 atendimento a todas as exigéncias do 6rgéao
licenciador.

Esses contratos estipulam também que o descumprimento de marcos intermediarios do
cronograma de construcdo, motivado por ocorréncias no processo de licenciamento ambiental
ndo imputéveis a transmissora, desde que justificado e aceito pela ANEEL, podera ocasionar
a revisdo dos prazos dos cronogramas de construcdo propostos pela transmissora e o
afastamento da aplicacdo de penalidades, sendo que as penas, no caso, seriam a multa e a
reducdo da RAP pela aplicacdo da chamada parcela variavel, decorrente da indisponibilidade
da funcgdo de transmissdo no periodo do atraso.

Apesar dessa segunda estipulacdo induzir a ideia de que a demora do 6rgdo ambiental
constitui uma alea extraordinéria, capaz de excluir a responsabilidade da transmissora pelo
atraso, ndo ha uma disposicdo clara limitando o risco da transmissora pela obtencdo do
licenciamento aos prazos normativos previstos para a concessao pelo 6rgao ambiental.

Desse modo, considerando a ineficiéncia desses instrumentos, que ndo realizaram uma
partilha clara de riscos e, ainda, a posi¢éo reiterada da ANEEL, no sentido de que o atraso na
obtencdo da licenca ambiental é um risco ordinario do negdcio e ndo uma alea extraordinaria,
ndo sendo fundamento para o deferimento de pleito de reequilibrio econdmico-financeiro do
contrato e, considerando, ainda, que eventual reconhecimento das justificativas em processo
punitivo ndo produz consequéncias no processo de reequilibrio econdmico-financeiro do
contrato, cumpre avaliar a natureza dessa alea especifica, ou seja, se o risco de obtencao das
licencas ambientais e as intercorréncias havidas na vigéncia desses contratos séo de fato alea

ordinaria, cujas consequéncias devem ser atribuidas & transmissora™?’.

120 Notamos que a necessidade de se recorrer a teoria das &leas neste caso decorre do fato desses contratos ndo
realizarem adequadamente a partilha de riscos, o que foi remediado nos contratos mais recentes.
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A délea ordinéria, ou empresarial, € o risco regular do negdcio, que é atribuido ao
concessionario pelo artigo 2°, 11, da Lei n° 8.987/95. E um risco que, mesmo que seja
imprevisivel, se insere na normalidade das relacbes econémicas.

Assim, sdo exemplos usuais as variagcbes normais de mercado, prejuizos decorrentes
da ineficiéncia ou impericia empresarial, perda de produtividade, alteracbes do cenario
econdmico, reducdo da receita prevista, insolvéncia da concessionéaria e elevagao dos custos.

As aleas ordinarias, como riscos normais do negocio aos quais estdo sujeitos os
empreendedores em qualquer segmento, ndo geram para 0 concessionario o direito ao

121

reequilibrio econdmico-financeiro do contrato Nesses contratos de concessdo de servigos

de transmissdo sua caracterizagdo esta configurada nas seguintes clausulas:

Na prestagdo do SERVICO PUBLICO DE TRANSMISSAO, a TRANSMISSORA
terd liberdade na dire¢do de seus negocios, investimentos, pessoal, material e
tecnologia, observados os termos deste CONTRATO, a legislacdo especifica, as
normas regulamentares e as instrugdes e determinacdes do PODER CONCEDENTE
e da ANEEL.

Sera de inteira responsabilidade da TRANSMISSORA a prestacdo do SERVICO
PUBLICO DE TRANSMISSAO, de acordo com regras e critérios estabelecidos pela
ANEEL, sendo de sua competéncia captar, aplicar e gerir os recursos financeiros
necessarios a adequada prestacdo do servico regulado neste CONTRATO.

Em tais instrumentos, a obrigacdo da transmissora de obter as licengas ambientais esta

descrita do seguinte modo:

A transmissora devera construir, operar e manter as INSTALACOES DE
TRANSMISSAO, observadas a legislacdo e os requisitos ambientais aplicaveis,
adotando todas as providéncias necessarias junto ao 06rgdo responsavel pelos
licenciamentos, por sua conta e risco, e cumprindo todas as suas exigéncias.

Os termos contratuais deixam claro, portanto, que os riscos inerentes a conducdo dos
negdcios, assim como os atinentes a obtencdo das licencas ambientais, sdo atribuidos a
concessionaria, ou seja, cabe a transmissora arcar com 0s custos ordinarios relacionados a
obtencédo das licencas ambientais, elaborando e entregando os estudos necessarios e atuando
de modo eficiente e tempestivo. Todavia, cumpre analisar se a demora do érgdo ambiental
para além dos prazos legais e a aposicdo de exigéncias imprevisiveis e excessivamente
custosas devem ser tratadas como fatos razoaveis, inerentes ao negdcio, ou seja, como riscos

ordinarios, como vem aventando a ANEEL.

121 v/ide Arnoldo Wald (op. cit., p. 182) e Alexandre Santo de Aragdo (A evolugdo da protecdo do equilibrio
econdmico-financeiro nas concessdes de servi¢cos publicos e nas PPPs. p. 42-43).
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Cabe, entdo, revisitar as ideias referentes as aleas extraordinarias, a fim de se extrair
uma concluséo quanto a esse tema.

Como consabido, as aleas extraordinarias dividem-se em econdmica e administrativa,
sendo que esta ultima abrange trés modalidades: a alteracdo unilateral do contrato, o fato do
principe e o fato da administracéo.

A alteragdo unilateral decorre da mutabilidade dos contratos administrativos e do
préprio regime do servico publico, que confere poderes exorbitantes a administracdo, dentre
0s quais o poder de modificar unilateralmente o contrato. O fato do principe, por sua vez,
consiste em um ato de autoridade de natureza geral, que, embora ndo guarde ligacdo direta
com o contrato, repercute sobre ele, enquanto o fato da administragdo ¢ “toda agdo ou
omissdo do Poder Pablico que, incidindo direta e especificamente sobre o contrato, retarda,
agrava ou impede a sua execugdo”™ %,

O caso em exame claramente ndo representa uma alteragéo unilateral. Tampouco pode
ser tomado como fato da administracdo, posto que ndo se trata de um ato praticado pela
prépria administracdo contratante, na qualidade de parte contratual. Resta avaliar, portanto, se
0 caso consiste em fato do principe, configurando uma alea administrativa.

123 & Maria Sylvia Zanella Di Pietro'?*, para que o

Para Alexandre Santos de Aragéo
evento seja considerado como fato do principe deverd ter sido oriundo da propria
administracdo contratante, se for de outra administracdo, devera ser aplicada a teoria da
imprevisao.

125

Marcal Justen Filho™ argumenta em sentido contrario, entendendo pela ocorréncia

do fato do principe quando o ato lesivo for oriundo de qualquer ente da administracdo publica.

No caso em anélise, 0 ente estatal signatario do contrato de concessio é a Uni&o?°,
titular do servico publico delegado, ao passo que o 6rgdo ambiental responsavel pelos atrasos
é 0 IBAMA', entidade integrante da administragdo indireta da mesma esfera federativa.

Nesse esteio, pelo aspecto subjetivo, na forma entendida por Marcal Justen Filho, poderia se

122 | PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 25. ed. S&o Paulo: Atlas, 2012, p. 286, 288 e 289.

123 A evolugéo da protegdo do equilibrio econémico-financeiro nas concessdes de servicos publicos e nas
PPPs. p. 44.

124 Op. cit. p. 288.

125 In Curso de Direito Administrativo. 11. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 522. Igualmente
José dos Santos Carvalho Filho em Manual de Direito Administrativo. 25. edi¢do. Sdo Paulo: Atlas, 2012,
p. 211.

126 A Unido, por intermédio da ANEEL.

127 Notamos a existéncia de 6rgdos ambientais estaduais e de participacdo de outras entidades, como FUNAI e
IPHAN, no processo de licenciamento.
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considerar haver a adequacdo do caso concreto & teoria do fato do principe'®®. Ocorre,
entretanto, que o ato de licenciamento do IBAMA ndo é um ato geral emitido pela
administracdo, pelo contrario, trata-se de ato concreto praticado em face do administrado, de
modo que fica assente a impossibilidade de sua caracteriza¢cdo como fato do principe.

Assim, tratando-se de um ato da administracdo que tem proporcfes e consequéncias
imensuraveis, e considerando-se que tal ato, por outro lado, ndo constitui fato do principe ou
fato da administracdo, deve ser avaliado se 0 caso consiste em alea extraordinaria de natureza
econdmica, tornando aplicavel a teoria da imprevisao'?.

Pela teoria da impreviséo, caso se implemente acontecimento externo ao contrato,
inevitavel e imprevisivel quanto a sua ocorréncia ou consequéncias e que cause grande
desequilibrio ao contrato, cabera a revisdo deste, para restabelecer a equacdo econdmico-
financeira original ou a sua extingdo, caso se torne impossivel o cumprimento do contrato™.

No caso em andlise, ndo ha como se arguir que o atraso do 6rgdo ambiental na entrega
das licencas ambientais seja um fato previsivel, porque, em primeiro lugar, ndo se pode
pressupor o descumprimento de prazos pela Administracdo Publica, pois a ela cabe o
cumprimento de seus deveres legais. Em segundo, ndo hd como prever se 0 6rgdo exigira

L131

alteracOes de um projeto que ja passou pela aprovacdao da ANEEL ™", outro 6rgao integrante

da administracdo federal. Além disso, tampouco hd como se prever 0s custos envolvidos em

alteracBes determinadas pelo 6rgao ambiental, que ndo sdo conhecidas de antemé&o®*.

128 pela teoria mais abrangente, defendida igualmente por José dos Santos Carvalho Filho, o aspecto subjetivo
estaria atendido mesmo na hipdtese da demora ser oriunda de 6rgdo ambiental da esfera estadual.

129 Sobre a aplicagdo da teoria da imprevisdo a contratos de concesséo, vide Eduardo Garcia de Enterria e
Tomas-Ramoén Fernandez (op. cit., p.753-755).

130 José dos Santos Carvalho Filho, (op. cit., p. 210), Maria Sylvia Zanella Di Pietro (op. cit., p. 293) e Marcal
Justen Filho (op. cit., p. 523).

131 No caso dos contratos de concessao de servicos de transmissao, a licitacéo para a outorga é realizada sem um
efetivo projeto de engenharia para o desenvolvimento do empreendimento, constando do edital que os
empreendedores deverdo atender a certas especificacBes e que a linha de transmissao devera ser construida
em um corredor de passagem estipulado, mas ndo ha a determinagdo do tragado, que é meramente indicativo
nos estudos constantes do edital.

O edital e o contrato estipulam, entdo, um prazo para que o licitante vencedor apresente o projeto basico das
instalagdes de transmissao, assim como para a apresentacdo do orgamento e do cronograma de construcéo.

O edital e o contrato determinam que a ANEEL terd um prazo determinado para a analise do projeto e terd a
prerrogativa de requerer sua revisdo caso verifique ndo conformidades com as especifica¢des constantes do
edital e do contrato, ressalvando que o tempo decorrido para a analise e promogdo das alterages ndo podera
ser arguido para a modificagdo da data determinada para a entrada em operacdo do empreendimento.

132 0 que Flavio Amaral Garcia chamaria de “imprevisdo na previsdo”. In A imprevisio na previs&o e 0s
contratos concessionais. In Contratos administrativos, equilibrio econémico-financeiro e a Taxa Interna
de Retorno: a l6gica das concessdes e parcerias publico-privadas. MOREIRA, Egon Bockmann (coord.).
Belo Horizonte: Forum, 2016, p. 109-110.
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Entretanto, ainda que se considere que seja possivel prever a demora do O6rgao
ambiental e a aposicdo de alteracOes de projeto, seria impossivel vislumbrar as consequéncias
de tais eventos.

Assim, a resposta se encontra no proprio contrato de concessdo, que reconhece 0s
atrasos do 6rgdo ambiental como fator externo, imprevisto, fora do controle do concessionério,
capaz de afastar a aplicagdo das penalidades decorrentes do atraso na execugdo das obras

associadas a concessdo de servigos de transmissdo de energia. Dispde o contrato que

O descumprimento dos marcos intermediarios do cronograma de construcao
motivado por fatos relacionados ao processo de licenciamento ambiental néo
imputaveis 8 TRANSMISSORA, comprovados perante a ANEEL, podera ocasionar
a revisdo dos prazos dos cronogramas de constru¢cdo propostos pela
TRANSMISSORA.

Portanto, o proprio contrato admite a caracteristica extraordinaria desse evento, ao
prevé-lo como causa excludente da responsabilidade da concessionéria por atrasos na obra.
N&o € possivel, destarte, arguir que tal fato constitua um risco comum do negécio, uma alea
ordinaria.

E importante pontuar, ainda, que o fato de haver uma clausula no contrato de
concessao de transmissédo atribuindo ao empreendedor a obrigacdo de obter o licenciamento
ambiental, ndo tem o conddo de transferir a ele o risco extraordinério associado ao
licenciamento, mas somente a parcela qualificavel como risco ordinario, por exemplo, a
apresentacdo dos estudos devidos nos prazos regulamentares, 0 cumprimento tempestivo das
exigéncias do 6rgdo ambiental e o custeio de todas as despesas ordinarias associadas ao
licenciamento. Como nota Pedro Gongalves, “a circunstancia de o contratante assumir um
determinado risco (v.g., de procura ou de construcdo) ndo significa que tenha de suportar as
consequéncias de todo e qualquer facto que produza efeitos no dominio desse risco™**2,

Quanto as exigéncias do 6rgdo ambiental, é razoavel acreditar que as mesmas digam
respeito a apresentacdo de complementacdo de estudos e analises pelos empreendedores e a
execucdo de medidas compensatdrias, mas ndo a alteracdes de projetos como, por exemplo,
aquela referida no citado processo n° 48500.004288/2014-91, que estabeleceu a substituicdo
de 302 torres estaiadas por autoportantes em aproximadamente 850 km da linha de

transmisséo, impondo significativo aumento de custo em um projeto aprovado pela ANEEL.

133 Apud Flavio Amaral Garcia chamaria de “imprevisdo na previsio”. In A imprevisio na previsao e 0s
contratos concessionais. p. 110.
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As demoras causadas pelo poder pablico ndo podem ser tratadas como Aleas
econbmicas, tanto assim que em estudo do Instituto de Desenvolvimento de Estudos do
Banco Mundial, o risco de falha ou atraso na obtencdo de permissdes, licengas e aprovacoes
de 6rgaos plblicos é alocado ao préprio setor plblico™.

Os atrasos, demoras e excessos da administracdo publica diversa daquela contratante,
sdo falhas de terceiro, ndo oponiveis ao concessionario, que constituem alea extraordinéria e
imp&em o reequilibrio econémico-financeiro do contrato.

E importante notar, a respeito desse tema, como ja mencionado anteriormente, que o
artigo 4°, VI, da Lei n° 10.847/04, estabelece que é atribuicdo da EPE obter a licenga prévia
ambiental necessaria as licitagdes envolvendo empreendimentos de transmissdo de energia
elétrica. Isso, entretanto, ndo tem sido feito.

A ideia do texto legal de atribuir a um ente vinculado ao Poder Concedente a
obrigacdo de obter a licenga ambiental é intuitiva, partindo da premissa econdmica
fundamental de que os riscos devem ser alocados a parte que tenha melhor aptiddo para
preveni-los ou para minorar os dnus dele decorrentes na hipotese de sua materializacao, tal
como apontado pela Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE)™.

Ocorre que tem sido adotado o entendimento pela prépria ANEEL e pela EPE de que
é impossivel essa providéncia prévia, em razdo das complexidades relativas ao licenciamento
dos empreendimentos de transmissdo, que sao licitados em numero significativo e tém
caracteristicas ambientais complexas em razéo de sua extensdo, que com frequéncia atravessa
diversos biomas.

Desse modo, em Ultima analise, a interpretacdo que vem sendo dada ao tema, além de
contrariar a teoria da imprevisdo, impde a transferéncia de um dever legal e risco de uma
entidade publica para um particular, em prejuizo do préprio sistema elétrico nacional, pois,

136

como nota Luiz Alberto Blanchet™", embora seja inegavel que o concessionario deve prestar

0 Servigo por sua conta e risco, € igualmente incontestavel que

3% Estudo de autoria de J. Luis Guasch. Op. cit., p. 123.

135 Vide o relatério Fostering Investment in Infrastructure: Lessons Learned from OECD Investment
Policy Reviews. OECD 2015. p. 20. Disponivel em: <https://www.oecd.org/daf/inv/investment-
policy/Fostering-Investment-in-Infrastructure.pdf>. Acesso em: 21 nov. 2017.

138 Concess&o de servigos publicos. 2. ed. Jurua. Curitiba. 1999. p. 36.


https://www.oecd.org/daf/inv/investment-policy/Fostering-Investment-in-Infrastructure.pdf
https://www.oecd.org/daf/inv/investment-policy/Fostering-Investment-in-Infrastructure.pdf
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0 Poder Concedente deve lhe propiciar e assegurar 0s meios necessarios para a
adequada prestacao do servico sem por em risco a saude financeira e a propria
sobrevivéncia do concessiondrio, da qual, afinal, depende a permanéncia, ou
continuidade do servico.

A orientagdo que vem sendo dada pela ANEEL de que os riscos afetos as demoras e
exigéncias imprevistas realizadas pelo 6rgdo ambiental constituem alea ordinéaria e devem ser
suportados pela transmissora ndo encontra amparo no contrato, que ndo transfere a
transmissora os riscos extraordinarios relativos ao licenciamento ambiental.

O entendimento que vem sendo adotado, além disso, contraria a teoria da impreviséo e
viola o principio da manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de
concessao, previsto no artigo 37, XXI, da Constituicdo Federal, no 9°, 8§ 2° da Lei n°
8.987/95™" e no artigo 15, 1V, da Lei n° 9.427/96.

E possivel vislumbrar que as decisdes da ANEEL adotam o principio da modicidade
tarifaria como balizador. Isso ocorre, entretanto, em prejuizo de outros principios previstos
para a prestacdo de servicos publicos na Lei n® 8.987/95, como regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranca e atualidade, na medida em que, para que 0 concessionario possa
assegurar o atendimento a tais principios, necessita obter a justa remuneracao pelos servigos
prestados.

Trata-se, portanto, de uma atuacdo do regulador que visa beneficiar uma das partes, o
usuario, em detrimento do proprio funcionamento do mercado. Essa atuacdo ocorre em
arrepio as bases tedricas para o bom desempenho da regulacdo independente, que preconizam,

como leciona Vitor Rhein Schirato™*®, que

por meio da regulagdo independente, busca-se o estabelecimento de regras de
conduta para todos os agentes do setor destinadas a garantir o melhor funcionamento
possivel, sem tendéncias para qualquer das partes. Com uma regulacdo independente
efetiva os conflitos de interesse sdo resolvidos com uma visdo pré-mercado e ndo
pré qualquer das partes envolvidas.

Tal pratica opera, ainda, em prejuizo da prestacdo do servigo, que pressupde, para a

preservacdo de sua qualidade e atualidade, e até mesmo de sua continuidade, que a

37 Art. 9° (...) § 20 Os contratos poderdo prever mecanismos de revisdo das tarifas, a fim de manter-se o
equilibrio econdmico-financeiro.

138 A deterioracdo do sistema regulatério brasileiro. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo
Horizonte, ano 11, n. 44, p. 249-274, out/dez 2013. p. 254.
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concessionaria de servicos de transmissdo receba o necessério, suficiente e justo influxo de

recursos. Tal como observado por Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-Ramén Fernandez™*®,

Si los riesgos son realmente imprevisibles y exceden el alea normal de toda
actividad empresarial es justo que la Administracion los comparta e, incluso, que los
asuma en exclusiva si es preciso, ya que, si no lo hace, el concesionario no podra
soportar la carga y se vera abocado al abandono de la concesion, con el consiguiente
perjuicio para el interés general y para los usuarios del servicio.

Ademais, a posicdo que vem sendo adotada pela ANEEL contraria a interpretacdo
adotada pelo Consultor-geral da Unido contida no Parecer n° 003/2015/DECOR/CGU/AGU,
citado nos votos proferidos nos processos que geraram 0s Despachos n°® 3.293, de 22 de
setembro de 2015, e n° 3.294, de 22 de setembro de 2015, por meio do qual opinou no sentido
de que o atraso injustificado no procedimento de licenciamento ambiental, imputavel a
prépria Administracdo e por motivos estranhos a concessionaria, que cause prejuizo a esta
ultima, gera o direito a recomposicao da equacdo econémico-financeira.

A rejeicdo da ANEEL a manifestacdo contida nesse parecer se deu sob o fundamento
de que sua adocdo teria o conddo de alterar a alocacdo do risco ambiental nos contratos de
concessdo de transmissdo e repercutiria no segmento de geracdo e nos demais setores da
infraestrutura nacional.

Todavia, admitir o entendimento esposado pela Consultoria-Geral da Unido néo
representa modificacdo na alocacdo dos riscos do contrato, na medida em que a leitura
possivel da conjuncdo de disposicdes contratuais permite inferir que foram transferidos para
as transmissoras somente os riscos ordinarios relacionados a obtencéo das licencas e ndo os
riscos extraordinarios pertinentes a atrasos dos 6rgaos ambientais e a imposi¢édo de alteracdes
de projetos.

Cabe, entdo, nesses casos, 0 reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos,
mediante a demonstracdo da onerosidade excessiva pela transmissora, sendo a comprovacéo
pela concessionaria da ocorréncia dos fatos extraordinarios e do nexo de causalidade entre

esses fatos e o desequilibrio da equagdo econémico-financeira inicialmente estabelecida para

139 Op. cit., p. 755.
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o contrato*

, uma condicdo inafastavel para a revisdo de preco do contrato pautada na
aplicacéo da teoria da impreviséo.

O fato de ndo haver clausula especifica nos contratos de concessao de servicos de
transmissédo relativa a reequilibrio econdmico-financeiro ndo altera esta concluséo, pois, tal

como apontado por Arnoldo Wald'*

, sendo direito liquido e certo do concessionario a
obtengé@o do restabelecimento da equacdo econdmico-financeira originalmente estabelecida,
cabera o pleito administrativo de reequilibrio, mesmo sem que haja disposi¢do contratual
expressa nesse sentido.

Importa lembrar que essa ineficiéncia foi solucionada pela ANEEL, que dispde
claramente nos contratos atuais que o risco atribuido ao concessionario pela obtencdo do
licenciamento ambiental limita-se ao prazo legal conferido aos drgdos ambientais e
determinando que a recomposicdo se fard mediante a prorrogacdo do prazo de vigéncia do
contrato na proporcao do atraso ndo imputavel & concessionéria™*.

Destarte, a solugdo a ser adotada para 0s contratos anteriores, que contém a
ineficiéncia consistente na auséncia de delimitacdo do risco ambiental, os quais vém
motivando as decisdes da ANEEL denegatdrias do reequilibrio econdmico-financeiro, é de
que se passe a adotar o mesmo entendimento, limitando o risco do empreendedor ao prazo
legal de obtencéo do licenciamento.

Nesses casos, entretanto, o reequilibrio econémico-financeiro dos contratos deve ser
realizado mediante a alteracdo na RAP, face a auséncia de disposicdo em sentido diverso e
uma vez que a prorrogacdo do cronograma do contrato, embora também possa ser promovida,
ndo pode ser vista como um meio de preservacdo da equacdo econdmico-financeira original
do contrato.

E sabido que alguns autores colocam a prorrogacdo do prazo de duragfo do contrato
como forma de promover o reequilibrio econémico-financeiro, devendo, nesse caso, limitar-

se ao periodo estritamente necessario a assegurar o equilibrio do contrato. E o caso de

140 Nesse sentido, Vitor Rhein Schirato, O reajuste tarifario nas concessdes de servicos publicos, p. 165.

Flavio Amaral Garcia, outrossim, afirma que “cabe aquele que pleiteia o reequilibrio do contrato demonstrar

guais os custos ou receitas que foram impactados pela ocorréncia de fatos supervenientes, extraordinarios e

imprevisiveis e que provocaram um desequilibrio desproporcional em relacdo aquilo que foi inicialmente

pactuado.” (A imprevisdo na previsdo e os contratos concessionais. P. 121).

141 Qp. cit. p. 191-192.

142 A propria modificagdo promovida pela ANEEL nos contratos firmados a partir de 2016 corrobora o
entendimento ora expendido de que 0s atrasos e exigéncias do 6rgdo ambiental constituem alea
extraordinaria.
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I 143 144

Antobnio Carlos Cintra do Amaral™™ e de Margal Justen Filho™", que entendem que a extenséo
de prazo pode ser realizada, fundada nos principios da intangibilidade da equagdo econémico-
financeira do contrato e no principio da modicidade tarifaria, este ultimo pelo fato de que tal
solucdo implicaria diluicdo de custo para o usuério do servico™®.

Devemos analisar, entretanto, se tal mecanismo efetivamente se presta a recompor o
equilibrio econémico-financeiro, o que faremos sob a 6ética especifica dos contratos de
concessao de servigos de transmissao.

Em apertada sintese, 0s contratos de servico de transmissdo sdo remunerados por uma
RAP, que corresponde ao valor ofertado pelo concessionério no leildo, a qual somente é
recebida a partir do momento da entrada em operagdo comercial do empreendimento®,
fracionada em parcelas mensais.

Como visto anteriormente, tais instrumentos usualmente contém previsdo de que o
descumprimento de marcos intermediarios do cronograma de construgdo, motivado por
ocorréncias no processo de licenciamento ambiental ndo imputaveis & transmissora’, desde
que justificado e aceito pela ANEEL, podera ocasionar a revisdo dos prazos dos cronogramas
de execucdo da obra.

Tais disposi¢Oes contratuais encontram atualmente previsdo legal expressa no artigo
19 da Lei n° 13.360, de 17 de novembro de 2016, que estipula que, havendo atraso no inicio
da operacdo comercial decorrente de circunstancias caracterizadas pela ANEEL como
excludentes de responsabilidade, a ANEEL poderd promover a correspondente extensdo da
outorga 1*® | esclarecendo a lei que poderdo ser entendidas como excludentes de
responsabilidade todas as ocorréncias de caso fortuito e forca maior, tais como greves,

suspensodes judiciais, embargos por 6rgdos da administracdo publica direta ou indireta, ndo

143 Concess&o de servicos plblicos: novas tendéncias. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012. P. 18 e 20.

%4 Curso de Direito Administrativo, p. 728.

145 Claudio Girardi e Rafael Frazdo P6voas, em artigo referente a empreendimento especifico de geracéo de
energia elétrica, sobre a devolugdo dos prazos decorrentes de atrasos havidos por fato da administragéo,
afirmam que deve “ocorrer a proporcional restituicdo do prazo para a exploracdo dos potenciais hidraulicos,
tendo em vista que o empreendedor possa fazer jus aos termos do instrumento contractual e reaveja o vasto
investimento realizado e ainda a realizar”. (in A recomposi¢do do prazo do contrato de concessdo em
virtude de ato do poder publico, p. 131).

146 presumindo-se, nesse caso, uma concessao precedida de obra publica para a construgéo de linhas de
transmissédo e fungdes de transmissdo correspondentes.

147 Como visto, o contrato prevé que cabe & transmissora a obtengdo do licenciamento ambiental, correndo por
sua conta e risco o atendimento a todas as exigéncias do 6rgdo licenciador.

148 A ANEEL j4 adotou o entendimento de que essa extensdo podera exceder os 30 (trinta) anos previstos no
artigo 4°, § 3°, da Lei n® 9.074/95, tendo em vista que tem celebrado contratos com prazo de 30 (trinta) anos,
onde, com fundamento na Lei n° 13.360/16, tem previsto a extenséo do prazo final do contrato.
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emissdo de licencas ou autorizacOes pelos 6rgdos competentes por motivo ndo imputavel ao
empreendedor e invasdes em &reas da obra.

A lei, portanto, permitiu que outras causas ndo previstas no contrato sejam adotadas
para 0 ajuste do cronograma e para 0 consequente afastamento da aplicacdo de penalidades
administrativas pela ANEEL.

Ocorre, porém, que, embora as citadas previsdes contratuais e legais tenham o condédo
de afastar penalidades aplicaveis a transmissora e a despeito da abalizada doutrina que coloca
a prorrogacdo do prazo de duracdo do contrato como forma de promover o reequilibrio
econémico-financeiro do contrato, tal providéncia pode néo ser suficiente.

Isso porque o ajuste do cronograma contemplando uma nova entrada em operagédo
comercial e a correspondente extensdo do prazo da concessdao, mesmo nao implicando
penalidades, provocara o adiamento do ingresso de receitas para a transmissora e
potencialmente o descasamento entre seu fluxo de caixa e o de pagamentos a fornecedores e
agentes financeiros.

E not6rio que a realizacdo de obras prévias & exploracdo de servicos de transmissao
demandam recursos financeiros expressivos, provenientes em grande parte de financiamentos
obtidos como Project Finance, onde as préprias receitas do empreendimento funcionam como
garantia ou meio de pagamento as instituicdes financeiras. Tanto assim que Marcos Augusto
Perez'*® define o contrato de concessdo como sendo essencialmente um instrumento de
delegacdo da gestdo de servicos e obras publicas, calcado em um projeto de financiamento de
longo prazo.

E da esséncia das novas concessdes de servicos de transmissdo, que s&o precedidas de
vultosas obras publicas, que o projeto seja estruturado como um Project Finance'®, que é
uma modalidade complexa de financiamento de longo prazo. Assim, ndo havendo o ingresso
da RAP por atraso na execucdo da obra por fatos pelos quais o empreendedor ndo seja
responsavel, ainda assim sera devido o pagamento aos bancos e fornecedores.

Havendo o referido descasamento, a transmissora incorrerd nos custos atinentes ao
onus da mora, podendo até mesmo ter o vencimento antecipado de contratos de financiamento
e rebaixamento de nota de risco de crédito, com o agravamento das taxas de juros a ela

aplicaveis.

%9 Op.cit. p. 91.

%0 Dinora Adelaide Musetti Grotti, (em A experiéncia brasileira nas concessdes de servico publico, p. 17)
igualmente cita a estruturacdo das concessdes em projetos de project finance, onde os direitos emergentes sdo
oferecidos em garantia.
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Ocorrerd, portanto, a desestruturacdo da equacdo inicialmente considerada pelo
concessionario no momento da formulagdo de sua proposta, que tomou em consideracao
fatores tais como: montante total do investimento, custo de capital préprio e de terceiros,
tempo de amortizacdo e fluxo de caixa.

A mera alteracdo da data de entrada em operacdo comercial ou mesmo sua alteracéo
com a correspondente extenséo do prazo de recebimento de receitas em prazo idéntico ao do
atraso incorrido sem culpa do empreendedor ndo sao suficientes para recompor as perdas com
o0 descasamento de fluxo, que podera gerar 6nus para o contrato, provocando o desequilibrio
da equacéo econdmico-financeira originalmente pactuada.

Da mesma forma, a prorrogacdo de prazo ndo é capaz, por exemplo, de compensar 0s
aumentos de custos decorrentes de exigéncias dos 0Orgdos ambientais ou causados pelo
advento de outras aleas extraordinarias.

Desse modo, embora a extensdo do prazo do contrato de concessdo seja uma medida
mitigadora, ela ndo constitui a reparagéo integral da equacdo econémico-financeira original,
de modo que, embora seja aceitavel a partir do Contrato n® 05/2016, nos quais essa solucdo é
claramente estipulada, ndo € saida apropriada nos contratos firmados até entdo, que sao
silentes quanto a esse ponto.

Assim, a resolucdo a ser adotada para os contratos celebrados anteriormente, que nao
contém essa delimitacdo, que vém motivando as decisdes da ANEEL de indeferimento dos
pleitos de reequilibrio econdmico-financeiro, € de que se passe a adotar 0 mesmo
entendimento, limitando o risco do empreendedor ao prazo legal de obtencdo do
licenciamento.

Nesses casos, 0 reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos deve ser realizado
mediante a alteracdo na RAP, face a auséncia de disposicdo em sentido diverso.

Enquanto nos contratos de Parcerias Publico-Privadas (PPPs) geralmente ha previsao
das possiveis formas de compensacdo e indicacdo de que caberad ao Poder Concedente realizar

a escolha quanto ao meio a ser utilizado®*

, hos contratos de concessdo de servicos de
transmissdo em exame ndo ha tal estipulacdo, de modo que nesses casos deve ser preservada a

forma de remuneracdo prevista para as receitas originais.

151 vide Mauricio Portugal Ribeiro em O que todo profissional de infraestrutura precisa saber sobre equilibrio
econdmico-financeiro de concessdes e PPPs (mas 0s nossos juristas ainda ndo sabem). In Contratos
administrativos, equilibrio econdmico-financeiro e a Taxa Interna de Retorno: a l6gica das concessdes e
parcerias publico-privadas. MOREIRA, Egon Bockmann (coord.). Belo Horizonte: Forum, 2016. P. 447- 448.
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E relevante compreender que o reequilibrio econdmico-financeiro do contrato deve ser
promovido em beneficio da qualidade da prdpria prestagcdo do servico publico de transmissdo
de energia, na medida em que, como anteriormente citado, prejudicada a justa remuneracao
do concessionario, 0 que se coloca em risco é a sua capacidade de cumprimento de suas
obrigagdes prestacionais e, portanto, o proprio provimento do servigo aos consumidores.

Destarte, a abordagem do Regulador nesse caso, como em geral deve ocorrer, deve
buscar equilibrar a modicidade tarifaria com a necessaria recuperacdo do investimento feito
pelo concessionario, uma vez que esse equilibrio é imprescindivel para a preservacdo da
atratividade de investimentos privados no setor'®,

Importa observar, ademais, que o caso analisado demonstra como lacunas e
dubiedades no contrato ddo azo a visGes divergentes entre as partes e aponta, assim, para a
relevancia do detalhamento adequado da matriz de riscos do contrato, que ultima a exclusdo

da possibilidade de interpretacfes diversas entre regulador e concessionaria.

3.2 Risco de alteracdes unilaterais no contrato: o caso das obras de reforcos e melhorias

Um outro caso que deve ser estudado é o que diz respeito a materializacdo do risco de
realizacdo de reforcos e melhorias pelas transmissoras.

Os contratos de concessdo de servigos de transmissdo de energia elétrica preveem que
a transmissora devera executar reforcos e melhorias nas instalagdes de transmissdo, nos
termos da Resolugdo Normativa ANEEL n° 443, de 26 de julho de 2011'%®, auferindo as

correspondentes receitas'>*, como segue:

52 Vide o relatério Fostering Investment in Infrastructure: Lessons Learned from OECD Investment
Policy Reviews. OECD 2015. p. 5. Disponivel em: <https://www.oecd.org/daf/inv/investment-
policy/Fostering-Investment-in-Infrastructure.pdf>. Acesso em: 21.11.2017.

153 Anteriormente Resolugdo Normativa ANEEL n° 158, de 23 de maio de 2005. Pela sistematica instituida pela
Resolucdo Normativa n® 443, de 26 de julho de 2011, o ONS envia anualmente para a ANEEL o Plano de
Modernizagéo das InstalagGes (PMI), com a previsdo das obras que deverdo ser realizadas nos proximos 3
(trés) anos, a fim de manter a adequada prestagéo do servigo de transmissdo. Ha variages na redacédo da
clausula em diferentes contratos, sem, contudo, haver alteracdo do contetdo.

>4 A obrigacdo da transmissora encontrava-se anteriormente prevista na Resolucdo Normativa n° 68, de 08 de
junho de 2004, com as modifica¢des introduzidas pela Resolu¢do Normativa n® 312, de 06 de maio de 2008.


https://www.oecd.org/daf/inv/investment-policy/Fostering-Investment-in-Infrastructure.pdf
https://www.oecd.org/daf/inv/investment-policy/Fostering-Investment-in-Infrastructure.pdf
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A TRANSMISSORA devera executar REFORCOS e MELHORIAS nas
INSTALACOES DE TRANSMISSAO objeto deste CONTRATO, nos termos da
regulamentacdo especifica, auferindo as correspondentes receitas a serem
estabelecidas pela ANEEL.

Os reforgos e melhorias séo acréscimos, modificacbes e modernizacGes realizadas nas
instalagBes de transmissao associadas a prestacao do servigo concedido. Tal como esclarecido
no subcapitulo 2.4, a descricdo das obras cuja realizacéo € obrigatoria encontra-se, no caso de
pequenos reforcos e melhorias, no Plano de Modernizacdo das Instalagdes (PMI), que é um
documento produzido pelo Operador Nacional do Sistema (ONS), como parte do
planejamento da operagéo do sistema interligado nacional, do qual consta a previséo das obras
que deverdo ser realizadas nos 3 (trés) anos seguintes, a fim de manter a adequada prestacao
do servico de transmisséao.

Quanto aos grandes reforcos, que usualmente consideram aumentos de extensdo das
linhas de transmissdo, seu planejamento consta do Plano de Ampliac6es e Reforgos, também
de autoria do ONS, do qual constam as ampliacdes e reforcos das instalacGes de transmissao,
necessarias para a preservacdo da seguranca e do desempenho da rede e para a garantia ao
funcionamento pleno do mercado de energia.

Esses grandes reforcos, diferentemente das melhorias e dos pequenos reforcos, sao
objeto de prévia resolucdo autorizativa emitida pela ANEEL, da qual constam a receita
correspondente a ser recebida pela concessionaria’®™ e a data de entrada em operacdo
comercial.

Os reforcos e melhorias, portanto, sdo alteracdes unilaterais promovidas no contrato
de concessdo se servicos de transmissdo, uma vez que impdem alteracdo quantitativa e/ou
qualitativa na execucdo do servico, por determinacdo do Poder Concedente.

E importante ter em mente que o contrato de concessdo, como espécie de contrato
administrativo, submete-se a regime de direito publico, que confere a Administracdo Publica
contratante prerrogativas especiais, conhecidas como poderes exorbitantes, que tém sua
representacdo maxima no poder de modificar unilateralmente o contrato, a fim de atender ao
interesse publico subjacente ao negdcio juridico celebrado.

Essa possibilidade decorre do principio da mutabilidade dos contratos administrativos,

que assevera que as clausulas regulamentares ou de servico do contrato poderdo ser

155 Vide artigo 2°, paragrafos 5°, e 6° e art. 3°, paragrafos 2° a 5°, da Resolucdo Normativa n° 443, de 26 de julho
de 2011.
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modificadas pelo Poder Concedente, caso tal alteracdo seja necesséria para o adequado
atendimento ao interesse publico.

Decorre, ainda, do principio da mutabilidade ou da adaptacdo constante dos servicos
publicos, que decorre da variabilidade das necessidades de interesse geral no tempo e no
espaco ™, o que impde a adaptacdo constante dos servicos plblicos e dos respectivos
instrumentos de sua delegacao.

Tais alteracdes, entretanto, encontram limite no fato, decorrente de lei*>’, de que as
alteracdes unilaterais do contrato promovidas pela Administracdo contratante impdem o dever
de recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato em favor do contratado, no
caso, 0 concessionario.

A doutrina é inconteste quanto a esse aspecto'*®

, ho sentido de que, havendo
interferéncia do Poder Concedente, ndo importa se por ato administrativo ou politico, criando
novos encargos ou modificando o modo de prestar o servico, devera simultaneamente
recompor o equilibrio econémico-financeiro do contrato, ajustando a equagdo econémica aos
novos fatos.

189 " citando Orlando Carlos

Nesse sentido, Floriano de Azevedo Marques Neto
Gandolfo, afirma que sempre que o proprio Poder Concedente alterar a estrutura econémico-
financeira da concessao, surgira para o concessionario o direito de exigir o reequilibrio dessa
equacao.

Isso ocorre porque as alteracdes unilaterais constituem hipétese de alea administrativa,
0 que per se justifica a necessidade de modificacdo do contrato para a manutencao da equacédo
econdmico-financeira inicial, devendo ser promovido o reequilibrio, mediante a recomposicao

do preco ou tarifa concomitantemente a alteracdo, ou seja, 0 mesmo ato que implicar a

1% Dinora Adelaide Musetti Grotti (Teoria dos servicos publicos e sua transformagcéo, p. 57) e Tatiana
Esteves Natal (op. cit. p. 221).

157 Art. 9°, paragrafo 4° da Lei n° 8.987/95 e art. 65, paragrafo 6° da Lei n° 8.666/93.

158 |_ucas Rocha Furtado. Curso de Direito Administrativo, Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 361; Lcia Valle
Figueiredo, op. cit. p. 5; José dos Santos Carvalho Filho, p. 192; Maria Sylvia Zanella Di Pietro, op. cit. p.
287; e Arnoldo Wald, op. cit. p. 183.

19 Vide Floriano de Azevedo Marques Neto. Breves consideragdes sobre o equilibrio econdmico-financeiro nas
concessdes. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, 227: 105-109, jan/mar 2002, p. 107.
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160 “tal como é realizado

alteracdo do 6nus do concessionario deve prever a sua compensagao
no caso dos reforcos que sdo objeto de resolugéo autorizativa™®.

Nesse sentido, o contrato de concessdo, em conformidade com o disposto na Lei n°
8.987/95, estabelece que

Havendo alteracdo unilateral deste CONTRATO que afete o seu inicial equilibrio
econdmico-financeiro, devidamente comprovado pela TRANSMISSORA, a
ANEEL devera adotar as medidas necessarias ao seu restabelecimento, a partir da
data da alteracéo. (grifamos)

Entretanto, embora a lei e o contrato estabelecam a obrigacdo do Poder Concedente de
restabelecer o equilibrio econdémico-financeiro como consequéncia das modificaces
implementadas, na préatica isso pode nao estar ocorrendo, como decorréncia da inadequacéo
do banco de precos usado para essa finalidade.

Como explanado no subcapitulo 1.5, o regime tarifario vigente para as concessoes de
transmissao é o de preco, que consiste no montante ofertado pelo concessionario na licitagdo
para a outorga e posteriormente insculpido no contrato. O preco autorizado (RAP autorizada)
pela ANEEL como remuneracdo pelos reforcos, portanto, serd um acréscimo a RAP prevista
no contrato.

Esse valor de acréscimo fixado pela ANEEL decorre de uma avaliacdo feita pela
prépria agéncia, e ndo pelo concessionario, de qual seja o valor dos investimentos eficientes
necessarios ao acréscimo no servico que esta sendo determinado pelo Poder Concedente.
Para tanto, a ANEEL toma em consideracdo as caracteristicas da obra e valora o investimento
a ser realizado a partir de um banco de precos aprovado pela prépria agéncia, calculando a
partir desses dados a RAP gue entende devida.

Sucede que o banco de precos adotado pela ANEEL, aprovado pela Resolucdo

Homologatéria n® 758/2009, baseia-se em pesquisa de precos realizada em 2007 e sofreu

180 v/ide Alexandre Santos Arag&o (A evolucédo da protecéo do equilibrio econémico-financeiro nas
concessdes de servicos publicos e nas PPPs, p. 44-45).

161 Embora n&o seja esse 0 aspecto que se pretende abordar, importa registrar que o tratamento que é dado para
melhorias e pequenos reforcos, em que a obra é realizada pela transmissora e somente é remunerada a partir
do ciclo seguinte de revisdo tarifaria, embora seja uma préatica regulatoria ja consolidada até mesmo no
segmento de distribuicdo, representa uma afronta a lei, no sentido de que importa em diferimento do
momento de realizagdo da recomposicédo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato.

162 \/ide Nota Técnica n° 099/2008-SRT/ANEEL, cujo item 50 registram que: “50. Todos os dados coletados, em
diferentes datas de referéncia de precgos, foram levados para a data base de 31 de maio de 2007 (...).”
Disponivel em: http://www?2.aneel.gov.br/cedoc/nren2009758.pdf. Acesso em: 16.11.2017.


http://www2.aneel.gov.br/cedoc/nreh2009758.pdf
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apenas revisdes pontuais, limitadas e insuficientes'®, caracterizadas pela mera aplicacéo de
indices que, no entender da ANEEL, permitiria que o banco de precos fosse utilizado em
qualquer instante de tempo, garantindo boa aproximagao dos valores praticados no mercado*®*

Ocorre que esse mecanismo nao é suficiente, uma vez que a variagdo de custos para a
realizacdo de obras ndo pode ser representada pela mera aplicacdo linear de indices de
atualizacdo, pelo que os valores constantes do banco de pregos encontram-se
substancialmente defasados, o que pode gerar distor¢des nos valores das RAPs autorizadas.

A prépria ANEEL, em diversos documentos, reconhece a necessidade de revisao
desse banco de precos. E o caso da nota técnica que deu origem a Resolugdo Homologatéria
n® 758/2009, e da Portaria ANEEL n° 4.036/2016, que aprovou a agenda regulatdria para
2016-2018'%, que incluiu a atualizacéo do banco de precos na agenda e, assim, reconheceu o
fato de que negligenciar tal providéncia teria como consequéncia a adogcdo de precos
defasados.

Enquanto ndo é promovida essa atualizacdo, as resolucdes autorizativas de reforcos
tém sido objeto de recursos das transmissoras, que guestionam os valores atribuidos para o0s
reforcos a serem realizados com base nesse banco de precos™®®.

A ANEEL, entretanto, vem indeferindo tais pleitos sob o argumento de que a RAP
definida para reforcos é calculada com base em banco de precos que refletem custos e
quantitativos médios para determinado tipo e porte de obra e que tal pratica encontra

fundamento no artigo 7°, 11, do Decreto n° 2.655, de 2 de julho de 1998, que estabelece que

163 O Tribunal de Contas da Unido afirmou, sobre revisdo realizada em 2010, que a mesma, a despeito de ter
ocorrido em 2010, utilizou base que também era desatualizada, pois tinha como referéncia os dados das
aquisices realizadas pelas transmissoras entre 2002 e 2008 (Acdrdao n° 1163/2014-TCU-Plenério).

Os seguintes despachos representam todas as atualizages realizadas: (1) DSP SRT/SCT/SRE/SFF/ANEEL
2.263, de 23.06.2009; (2) DSP ANEEL 4.800, de 23.12.2009; (3) DSP SRT/SCT/SRE/SFF/ANEEL 612, de
11.03.2010; (4) DSP SRT/SCT/SRE/SFF/ANEEL 1.531, de 01.06.2010; (5) DSP
SRT/SCT/SRE/SFF/ANEEL 2.108, de 18.05.2011; (6) DSP SRT/SCT/SRE/SFF/ANEEL 3.515, de
29.08.2011; (7) DSP SRT/SCT/SRE/SFF/ANEEL 1.872, de 31.05.2012; (8) DSP
SRT/SCT/SRE/SFF/ANEEL 3.610, de 02.09.2014; e (9) DSP SCT/ANEEL 1.736, de 29.06.2016.

O anexo | ao Despacho ANEEL 4.800, de 23.12.2009, esclarece a metodologia utilizada pela ANEEL para a
atualizacdo do banco de pregos.

1%%\/ide o anexo | ao Despacho ANEEL 4.800, de 23.12.2009.

185 Essa necessidade j& havia sido reconhecida pela ANEEL desde 2013, por intermédio da Portaria ANEEL n°
2.976/2013, que havia incluido a revisdo do banco de precos naquela agenda regulatéria.

166 Como citado na introdugéo do capitulo 4, das 91 resolucdes autorizativas de reforcos publicadas pela ANEEL
em 2016, 19 decidiam recursos oferecidos em face de resolucdes anteriores. Dentre estas Gltimas, 9 desses
tinham a discusséo centrada nos valores de RAP autorizada, em razdo de inadequacdo do banco de precos
utilizado pela ANEEL.

167 Art 70 A ANEEL estabelecera as condiges gerais do acesso aos sistemas de transmissao e de distribuiao,
compreendendo 0 uso e a conexdo, e regulara as tarifas correspondentes, com vistas a:

(..)

Il - assegurar a cobertura de custos compativeis com custos-padrao;
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a ANEEL deverd estabelecer a tarifa para os servi¢os de transmissdo, assegurando a cobertura
de custos compativeis com custos-padréo.

Esse dispositivo tem como fundamento assegurar os principios da eficiéncia e
modicidade tarifaria. Como esclarecido, o regime tarifario aplicado atualmente aos contratos
de concessdo é o de tarifa pelo preco, e ndo mais de tarifa pelo custo, de modo que os
concessionarios ndo tém mais garantida a cobertura integral de seus custos.

Dessa forma, € uma pratica consentanea com o0s principios da eficiéncia e da
modicidade tarifaria a utilizacdo de banco de precos, assegurando que 0 concessionario nao
obtenha a remuneragdo de bens e servigos adquiridos de forma ineficiente, por precos
superiores aos praticados em mercado, onerando injustificadamente a tarifa.

Por outro lado, sua adogdo, principalmente na regulacdo de reforcos e melhorias, ndo
pode violar o artigo 9°, paragrafo 4°, da Lei n° 8.987/95, e tampouco o contrato, pois ambos
estabelecem o direto do concessionario ao reequilibrio econémico-financeiro do contrato na
hipétese de alteracéo unilateral'®.

O banco de precos ndo pode conter ineficiéncias que onerem as transmissoras
indevidamente e promovam o enriquecimento injustificado®® dos usuarios dos servicos em
detrimento da concessionaria de transmissao.

A atuacdo regulatéria nesse caso ndo pode violar o dever do Poder Concedente de
restaurar a equagdo econdmico-financeira que se desequilibrou pela alteracdo unilateral por
ele determinada, de modo que € necessaria a atualizacdo do banco de precos de referéncia da
ANEEL.

Tal atualizacdo é atualmente um dos itens que compdem a 12 fase da Audiéncia
Publica ANEEL n° 41/2017, e segundo a Nota Técnica n® 118/2017-SEM/ANEEL, que
integra 0 processo respectivo, as tratativas para a revisdo pretendida tém ocorrido desde 2016.
Ocorre que a ANEEL pretende realiza-la ndo através de uma consultoria contratada para essa
finalidade, como feito em 2007, mas através da coleta de informacbes das prdprias

concessionarias de transmissdo, ndo sendo possivel antever se sera possivel concluir a

1%8 O direito & compensagao no caso de alteracdo unilateral decorre, como observado por Eduardo Garcia de
Enterria e Tomas-Ramon Fernandez, do fato de que o ius variandi da Administracdo é um manifestagéo do
poder expropriatorio, que exige sempre prévia e justa compensacdo (Op. cit. p.751).

189 0 enriquecimento injustificado ndo exige qualquer elemento de ilicitude ou dano para sua configuragéo,
bastando que haja a obtencdo de uma vantagem sem a devida contraprestacéo (vide Christiano Chaves de
Farias e Nelson Rosenvald, in Curso de Direito Civil: obriga¢@es. volume 2, 7. ed., S&o Paulo, Juspodium,
2013, p.127). Ocorre, portanto, sempre que houver uma vantagem de cunho econémico em detrimento de
outrem, sem justa causa (Silvio de Salvo Venosa, Direito Civil: Teoria Geral das Obrigaces e Teoria Geral
dos Contratos. VVolume I1. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004. p. 213). Nesses termos, o usudrio fazer uso de um
servico pagando uma remuneragdo menor do que a devida implica enriquecimento injustificado.
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necessaria atualizacdo e se, caso seja concluida, o banco de precos, do modo como esta sendo
produzido, refletird adequadamente os custos eficientes de realizacdo das obras.

A obtencdo de informacGes diretamente das empresas, e ndo através de laudos de
avaliacdo e consultoria especializada para esse fim, pode gerar distor¢cbes que mantenham a
inadequacdo do banco e a insuficiéncia da remuneracdo das transmissoras, de modo que 0
adequado seria a revisdo do procedimento que esta sendo adotado pela ANEEL, a fim de
atribuir o processo de construcdo desse banco, tal como feito em 2007, a especialistas
contratados especialmente para esse fim, garantindo a adequacéo das informacdes apuradas.

Entretanto, independentemente da forma como serdo ser feitos os ajustes, devem o0s
mesmos ser realizados e deve, ainda, ser instituido um mecanismo para a revisdo periddica, de
modo a assegurar que os valores de RAP deferidos sejam consentdneos com 0s custos
eficientes das transmissoras. Ndo se trata, ai, de remunerar integralmente os custos da
concessiondria, o que seria um incentivo a ineficiéncia, mas de estabelecer uma fronteira de
custos eficientes baseados em um banco de precos atualizado.

Trata-se de dar pleno atendimento ao artigo 9°, paragrafo 4°, da Lei n° 8.987/95,
porque, apesar de a partir do Contrato n® 05/2016 a realizacdo de reforcos e melhorias estar
elencada como um risco da transmissora, a Unica leitura possivel para esse artigo é que seu
risco é a realizacdo das obras, mas ndo o seu custeio, o qual deve ser realizado mediante
acréscimo da RAP, na forma da lei.

Enquanto ndo for atualizado o banco de precos, devem ser admitidos 0s custos
devidamente comprovados pelas transmissoras, pois de outra sorte estardo sendo violados
tanto o artigo 9°, paragrafo 4°, da Lei n°® 8.987/95, como o contrato, que estabelecem que seja
restaurado o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos no caso de reforgos e melhorias.

Importante pontuar que o principio da modicidade tarifaria ndo poderia ser invocado
para obstaculizar essa via de solucdo, na medida em que 0 mesmo se presta a garantir a
remuneracdo mais eficiente para o consumidor, mas ndo para impor perdas indevidas para o
concessionario, cabendo aqui lembrar, como ja referido, que o Poder Concedente deve
assegurar 0s meios necessarios para a adequada prestacdo do servi¢o, sem pdr em risco a
salide financeira e a propria sobrevivéncia do concessionario*™.

Releva notar, entretanto, que a necessidade de atualizacdo do banco de pregos deve ser
vista também sob a otica do Poder Concedente e de possivel prejuizo a modicidade tariféaria,

caso a auséncia de atualidade do banco de pregos, a despeito das alegagdes das transmissoras,

10 BLLANCHET, Luis Alberto. Concesséo de servicos publicos. 2. ed. Jurué. Curitiba. 1999. p. 36.
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esteja ocorrendo em detrimento do valor da tarifa. Isso pode ocorrer, caso nos 10 (dez) anos
que transcorreram desde o processo de coleta de pregos para a composi¢do do banco tenha
havido a deflacdo de alguns itens.

Esse cenario pode incentivar as transmissoras a alegarem a auséncia de atualidade
somente dos itens que Ihe convém, amealhando beneficios relativos a itens que eventualmente
estejam superestimados no banco de pregos.

A assimetria de informacdo existente entre transmissoras e Regulador, que pelo
préprio desenvolvimento de suas atividades conhecem o0s custos dos Sservigos

substancialmente melhor, poderia eventualmente estimular tal comportamento™’*

, 0 que realca
a necessidade de conclusdo das providéncias de atualizacdo e de instituicdo de mecanismo de
preservacdo da atualidade dos valores dos componentes do banco, como forma de corrigir a
ineficiéncia regulatdria atualmente verificada e de assegurar que o equilibrio econémico-
financeiro dos contratos ocorra como uma via de mé&o dupla, de modo que o Poder
Concedente garanta, de igual forma, que o retorno financeiro do concessionario ndo exceda a

parcela inicialmente pactuada.

3.3 Risco regulatorio: o caso das indenizagdes de ativos de transmissdo associados a

prorrogacao de concessdes previstas na MP 579

Por fim, deve ser visto o risco regulatorio e a possibilidade de gerar desequilibrio
econdmico-financeiro nos contratos de concessao de servicos de transmissdo, o que seréa feito
a luz do caso das indenizacGes de ativos de transmissdo, associados a prorrogacdo de
concessdes previstas na MP 579.

A Medida em tela foi introduzida no ordenamento juridico nacional com a finalidade
de autorizar a prorrogacéo de contratos de concessédo de geracao, transmissao e distribuicéo de
energia elétrica referentes a outorgas anteriores a Lei n° 8.987/95, que ndo haviam sido
precedidas de procedimento licitatorio e cujos contratos respectivos foram assinados sob a
égide da Lei n° 9.074/95.

171 3. Luis Guasch dé noticia de que a assimetria de informacBes quanto aos custos entre o operador do servico e
o regulador déo incentivo a demandas oportunistas de renegociacdo (op. cit. p. 41).
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Antes de ser editada a MP 579, havia uma discussdo juridica e de mercado que tratava
de analisar as seguintes abordagens que poderiam ser dadas quanto ao advento do termo final
de tais contratos: (1) a impossibilidade juridica de prorroga-los, face a imposicao
constitucional de licitacdo prévia a outorga; (2) a viabilidade de extensdo dos contratos
existentes e (3) a possibilidade do Estado realizar a prestacéo direta dos servicos'’,

A MP 579 po6s fim a tal controvérsia, ao facultar as concessionarias e ao Poder
Concedente que prorrogassem as mencionadas concessdes uma Unica vez, pelos prazos que
estipulou, sendo 0 méaximo de 30 (trinta) anos para 0s servicos de transmissao.

A citada medida provisoria foi editada em vista do interesse do Poder Concedente de
viabilizar a continuidade daqueles servigos que estivessem sendo adequadamente prestados e
de obter a maximizacdo dos ganhos decorrentes de concessdes ja existentes, apropriando-0s
em beneficio da populacdo e promovendo a modicidade tarifaria.

E 0 que se extrai da respectiva exposi¢do de motivos, que registra que

a experiéncia internacional, segundo estudos efetuados por Grupo de Trabalho
especifico instituido pelo Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), indica
que a manutencdo da exploragdo do servico pelos concessionarios, desde que esteja
sendo prestado adequadamente, constitui forma apropriada para maximizar a captura
de eficiéncia e dos ganhos proporcionados pela amortizacdo e depreciacdo dos
ativos ja remunerados pelos usuarios.

E também o que se pode inferir do texto da propria medida provisoria, que, nos artigos
1°, 6° e 7°, ao possibilitar a prorrogacdo dos contratos, registrou que tal medida poderia ser
concretizada de forma a assegurar a continuidade, a eficiéncia da prestacdo do servico e a
modicidade tariféaria.

A ideia de modicidade tinha um objetivo maior do que beneficiar o consumidor final:
havia uma preocupacdo especifica com o impacto do custo da energia para a industria, de

modo que se pretendia impulsionar a atividade industrial e o desenvolvimento econdmico

172 \/eja-se, por exemplo: LANDAU, Elena. Concessdes de energia elétrica: prorrogar ou licitar? In Regulacéo
juridica do setor elétrico. Tomo Il. LANDAU, Elena. Coordenadora. Lumen Juris. Rio de Janeiro. 2011.
OLIVEIRA, Gustavo Justino de. MONTES, Danilo Leal. Prorrogacao das concess@es de energia elétrica:
problematica e solugdes. Revista de Direito Administrativo & Constitucional. Editora Forum, Belo
Horizonte. Ano 11, n. 46, p. 75-95, out/dez 2011. FAGUNDES, Maria Aparecida de A. P. Seabra.
MEDEIROS, Bernardo de. Prorrogar ou ndo as concessdes: eis a questdo. Boletim Aradjo e Policastro.
ANO 3, n° 6, agosto de 2011. Disponivel em:
<http://www.araujopolicastro.com.br/boletimaep/Prorrogar_ou_nao_as_concessoe_-_eis_a_questao.pdf.
Acesso em 11.10.2017. KIRCHNER, Carlos Augusto R. A prorrogacdo de concessdes e o interesse publico.
Publicado no Valor Econdmico em 12/08/2011. Disponivel em http://www.ilumina.org.br/artigo-de-carlos-
kirchner-a-prorrogacao-de-concessoes/>. Acesso em: 11.10.2017.


http://www.araujopolicastro.com.br/boletimaep/Prorrogar_ou_nao_as_concessoe_-_eis_a_questao.pdf
http://www.ilumina.org.br/artigo-de-carlos-kirchner-a-prorrogacao-de-concessoes/
http://www.ilumina.org.br/artigo-de-carlos-kirchner-a-prorrogacao-de-concessoes/
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nacional através dessa ferramenta™*°. O modo como se implementaria essa redugdo também

constava da exposi¢do de motivos, que menciona que

o tratamento dessas concessdes busca a captura da amortizacdo e depreciacdo dos
investimentos realizados nos empreendimentos de geracdo e nas instalacdes de
transmissdo e de distribuicdo de energia elétrica, alcancados pelos artigos 19 e 22 e
pelo § 5° do art. 17 da Lei n® 9.074, de 7 de julho de 1995, em beneficio da
modicidade tarifaria, e visa garantir a seguranca energética, pilares do modelo atual.

Pretendia-se extrair das tarifas a parcela relativa a amortizacdo de ativos, passando-se
tdo somente a remunerar a operacdo e manutencdo das instalagdes dos servicos de energia
elétrica. Ou seja, os custos de depreciacdo e amortizagdo dos ativos seriam excluidos da
receita das concessionarias que optassem pela prorrogacao dos seus contratos.

Os efeitos da MP 579 sdo amplamente apontados por especialistas como uma das
causas mais expressivas da massiva crise que se abateu sobre o setor elétrico a partir de 2013.
Usualmente o debate sobre o tema se circunscreve a ndo adesdo de usinas de geragdo a
prorrogacdo de seus contratos de concess@o e aos efeitos negativos para a subcontratacdo de
distribuidoras e para a escalada de precos da energia no mercado de curto prazo.

Entretanto, como o objeto do presente estudo é o desequilibrio econémico-financeiro
de contratos de transmissdo de energia, serdo analisadas as repercussdes havidas para as
transmissoras que optaram pela prorrogacéo de seus contratos de concessao.

Como dito ao inicio, a ideia central da MP 579 era promover a reducdo das tarifas de
energia para o consumidor final e 0 modo de atingir tal objetivo seria a excluséo da parcela de
amortizacdo de ativos da base de remuneracdo dos agentes que optassem pela prorrogacdo de
seus contratos.

No caso especifico dos servigos de transmissdo de energia, previu o artigo 15, § 2°, da
MP 579, que os bens reversiveis vinculados as concessdes que poderiam ser objeto de
prorrogacdo naquela ocasido e que fossem existentes em 31 de maio de 2000, conhecidos

como Rede Basica do Sistema Existente (RBSE)'"™

, independentemente de sua vida dtil
remanescente, seriam considerados totalmente amortizados e, portanto, ndo seriam objeto de

indenizagdo ou de inclusdo na tarifa. Por exclusdo, ficava autorizada a indenizagdo das

13 COSTELLINI, Clara. Hollanda, Lavinia. Setor elétrico: da MP 579 ao pacote financeiro. Informativo
Energia FGV Energia. 31 de margo de 2014. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/13852/setor_eletrico.pdf>. Acesso em:
23.10.2017.

7% Instalagdes componentes da Rede Bésica, definidas no Anexo da Resolug&o n° 166, de 31 de maio de 2000.


http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/13852/setor_eletrico.pdf
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instalagBes de transmissdo que entraram em operagdo comercial apds aquela data, conhecidos
como Rede Basica Novas Instalacdes (RBNI)'".

Tratava-se de presuncdo legal de amortizacdo da RBSE, uma medida que divergia do
que era instituido até entdo pela Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, e pelos contratos de
concessdo, que estabeleciam o pagamento de indenizacdo na hipétese de término do prazo da
concessdo, vislumbrando a existéncia de ativos no amortizados ao final do contrato®".

A lei e o contrato presumiam que ao final da vigéncia dos contratos haveriam
montantes ndo amortizados e o contrato estabelecia 0 modo de apurar os valores devidos,
apontando que tal apuracdo dependeria de prévio inventéario realizado pela ANEEL ou por seu
preposto, além de levantamentos e avaliagdes.

Portanto, a presuncdo legal de integral amortizacdo daqueles ativos, sem a realizagdo
de quaisquer levantamentos e analises factuais, violava ndo somente a lei, mas também os
termos especificos do contrato, que presumia a existéncia de valores ndo amortizados ao
término do prazo de vigéncia original.

Desse modo, diante de pressdo dos agentes e do risco de que ndo houvesse adesdo a
proposta de prorrogacdo, a medida proviséria sofreu modificacdo antes mesmo de sua
conversdo em lei, por intermédio da Medida Provisoria n® 591, de 29 de novembro de 2012
(MP 591), que dispbs que o Poder Concedente estaria autorizado a pagar, na forma de
regulamento, para as concessiondrias de transmissdo que optassem pela prorrogacdo de seus
contratos, o valor relativo aos ativos considerados ndo depreciados existentes em 31 de maio

de 2000, registrados pela concessionaria e reconhecidos pela ANEEL.

1> Novas instalaces de transmissdo componentes da Rede Bésica autorizadas e com receitas estabelecidas por
resolucdo especifica apos a publicagdo da Resolugdo n® 166/2000.

Dispunham os contratos:

EXTINCAO DA CONCESSAO E REVERSAO DOS BENS VINCULADOS

A concessdo para exploragdo do SERVICO PUBLICO DE TRANSMISSAO, regulada por este CONTRATO,
sera considerada extinta, observadas as normas legais especificas, quando ocorrer:

I - advento do termo final deste CONTRATO;

()

Segunda Subclausula - A extingdo da concessdo determinard, de pleno direito, a reversdo ao PODER
CONCEDENTE dos bens vinculados ao servico, procedendo-se aos levantamentos e as avaliacdes, bem
como a determinagdo do montante da indenizagdo devida @ TRANSMISSORA, observados os valores e as
datas de sua incorporacao ao sistema elétrico.

()

Sexta Subclausula - Para efeito de indenizagdes de que tratam as Segunda, Terceira, Quarta e Quinta
Subclausulas, o valor de indenizagao dos bens reversiveis sera aquele resultante de inventario procedido pela
ANEEL ou preposto especialmente designado, e seu pagamento realizado com os recursos da Reserva Global
de Reversdo - RGR, na forma do art. 33 do Decreto n® 41.019, de 26 de fevereiro de 1957, Regulamento dos
Servicos de Energia Elétrica, e do art. 4° da Lei no 5.655, de 20 de maio de 1971, alterado pelo art. 9° da Lei
no 8.631, de 4 de margo de 1993, ou de outra forma que a lei vier a definir, atualizado monetariamente até a
data do pagamento, apés finalizado o processo administrativo e esgotados todos 0s prazos e instancias de
recursos.

176
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A medida provisoria em tela trouxe o reconhecimento da existéncia de ativos da
RBSE ainda néo integralmente amortizados, sanando esta irregularidade da redagéo original
do artigo 15, paragrafo 2°, da MP 579.

E importante, contudo, pontuar que o modelo introduzido pela MP 579 diferia daquele
previsto na Lei n° 8.987/95, ndo somente pela inicial presungdo de amortizagdo integral
daqueles bens, mas também porque dispunha sobre o cabimento de indenizagdo ao
concessionario numa hipétese de prorrogacdo da vigéncia dos contratos de concessao e,

portanto, sem que tivesse havido o término da vigéncia do contrato®’’.

Nesse novo regime
introduzido, a concessdo nédo seria terminada pela fluéncia da totalidade do prazo contratual,
uma vez que o Poder Concedente estaria realizando a renovacgdo contratual e os bens
vinculados a concessao continuariam sendo utilizados para fins de prestacdo dos servicos
publicos de energia elétrica.

No regime da Lei n° 8.987/95 ndo haveria que se falar em indenizagdo nessa hipotese.
Entretanto, no novo modelo, esse momento indenizatdrio estava sendo introduzido a fim de
que os valores relativos a parcela ndo amortizada dos ativos pudessem ser expurgados das
receitas de transmissdo e, assim, pudesse ser promovida a reducdo de tarifa pretendida pelo
Governo Federal.

Como anteriormente citado, a ideia de reducdo de tarifa permeava a MP 579 e foi
repisada na exposicdo de motivos da MP 591, que deixava claro que, embora estivesse
autorizada a indenizacdo dos ativos da RBSE, anteriormente suprimida, tal pagamento deveria
ocorrer em 30 anos, em parcelas mensais, a fim de preservar a reducdo tarifaria que era
pretendida pelo Governo Federal a partir de janeiro de 2013.

Foi consolidado, entdo, pela MP 579 e pela MP 591, o direito das transmissoras que
optassem pela prorrogacdo de seus contratos de concessdo a indenizagdo ou remuneracéo por
tarifa, da totalidade dos ativos ndo amortizados. Entretanto, tais medidas provisorias nao
definiram com clareza os critérios de apuracdo do valor dos ativos, o que somente foi feito
pelo Decreto n° 7.805, de 14 de setembro de 2012, cujo artigo 9° previu que a indenizagio
seria calculada com base no Valor Novo de Reposicdo (VNR) e consideraria a depreciacéo e a
amortizacdo acumuladas a partir da data da entrada em operacdo da instalacéo, até 31.12.2012,

em conformidade com os critérios do manual de contabilidade do setor elétrico.

77 Assim dispunha o artigo 36 da Lei n° 8987/95: Art. 36. A revers&o no advento do termo contratual far-se-a
com a indenizacéo das parcelas dos investimentos vinculados a bens reversiveis, ainda ndo amortizados ou
depreciados, que tenham sido realizados com o objetivo de garantir a continuidade e atualidade do servico
concedido.
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Determinava o Decreto n°® 7.805/12 que o Poder Concedente, quando convocasse as
transmissoras para a assinatura dos respectivos aditivos, deveria divulgar o valor da
indenizacdo (somente dos ativos da RBNI) e o valor da RAP a ser recebida®”.
Portaria MME n°579, de 31 de outubro de 2012, definiu as RAPs das concessdes de
transmissdo a serem prorrogadas, e a Portaria Interministerial n° 580/MME/MF, de
01.11.2012, corrigida pela Portaria Interministerial n° 602/MME/MF, de 29.11.2012,

divulgou os valores das indenizacGes das instalacbes das concessdes de transmissdo que

Assim, a

entraram em operacdo comercial apds 31 de maio de 2000 (RBNI), cujos respectivos
contratos de concessao foram objeto de prorrogacédo na forma prevista na MP 579.

Quanto ao valor da RBSE, entretanto, o processo de defini¢cdo dos valores devidos foi
bem mais extenso e complexo. Embora os aditivos aos contratos tenham sido assinados em
04.12.2012 e desde entdo a RAP aplicavel tenha tido o valor relativo a amortizacdo dos ativos
expurgado, somente em 2013 foram iniciados os procedimentos de apuracdo do montante
devido as transmissoras.

O primeiro passo para o levantamento do valor dos ativos foi a indicacdo da ANEEL
para realizar o célculo, o que foi feito pelo MME por intermédio da Portaria n® 267/2013.
Como os ativos da RBSE deveriam ser avaliados, a ANEEL abriu a Audiéncia Publica n°
101/2013, a fim de definir os critérios para construcdo dos laudos de avaliacdo, tendo tal

178 Tal como consta da NT 336/2016-SGT/ANEEL, de 06.10.206, 0s contratos de concessdo prorrogados sob a
égide da MP 579 sdo os seguintes:

Concessionaria Contrato de Concesséo
CEEE-GT - Companhia Estadual de Geragéo e Transmissdo de Energia |lo Termo Aditivo ao Contrato no
Elétrica 55/2001
CELG G&T - Celg Geracéo e Transmisséo S.A. 20 Termo Aditivo ao Contrato no
63/2001
CEMIG-GT - CEMIG Geragdo e Transmissao S.A. 20 Termo Aditivo ao Contrato no
06/1997
CHESF - Companhia Hidro Elétrica do Sdo Francisco 1o Termo Aditivo ao Contrato no
61/2001
COPEL-GT - Copel Geracao e Transmissdo S.A. 30 Termo Aditivo ao Contrato no
60/2001
CTEEP - Companhia de Transmissdo de Energia Elétrica Paulista 50 'Iégr/rzné)oﬁdltlvo a0 Contrato no
ELETRONORTE - Centrais Elétricas do Norte do Brasil S.A. 20 'Iézr/rzné)oﬁdltlvo a0 Contrato no
ELETROSUL - Eletrosul Centrais Elétricas S.A. 20 Termo Aditivo a0 Contrato no
57/2001
FURNAS - Furnas Centrais Elétricas S/A. ég /;SBTO Aditivo ao Contrato no
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audiéncia sido concluida com a publicagdo da Resolu¢cdo Normativa n°® 589, de 10 de
dezembro de 2013.

Segundo tal resolucéo, as concessionarias deveriam apresentar um laudo de avaliagéo,
elaborado por empresa credenciada junto a ANEEL contemplando os ativos referentes a
RBSE e Demais Instalagfes de Transmisséo (RPC), devendo informar a ANEEL, até 31 de
dezembro de 2013, o cronograma para a respectiva entrega.

Tal como consta da Nota Técnica n® 183/2017-SGT/ANEEL, as concessionérias de
transmisséo apresentaram seus laudos e os seguintes valores foram homologados como Valor

Liquido dos Bens Reversiveis (VBR):

Concessionaria Contrato Despacho VBR (R$) - Ref. dez/12
Eletrosul 057/2001 2.296/2015 1.007.043.439,38
Furnas 062/2001 4.042/2015 8.999.520.181,38
CELG-GT 063/2001 1.505/2016 227.103.785,17
CEEE-GT 055/2001 1.643/2016 836.282.933,21
CHESF 061/2001 2.076/2016 5.092.384.326,62
CEMIG-GT 006/1997 2.181/2016 892.050.146,77
Eletronorte 058/2001 2.781/2016 2.579.311.569,77
COPEL 060/2001 1.272/2017 667.636.686,42
CTEEP 059/2001 1.484/2017 4.064.440.442,56

Paralelamente, em 20 de abril de 2016 foi emitida a Portaria n° 120 pelo MME,
prevendo que o valor dos ativos ndo amortizados deveria compor a Base de Remuneracgédo
Regulatéria (BRR)" das transmissoras e que o custo de capital™® deveria ser adicionado as
RAPs. Ou seja, foi definido pelo MME que os valores da tarifa contemplariam a remuneracéo
do capital investido pelas concessionérias para a construgdo dos respectivos ativos.

Desse modo, foi aberta a Audiéncia Pablica n° 68/2016 pela ANEEL, com vistas a
obtencdo de contribuicBes a respeito da regulamentacdo para o célculo da RAP das
concessionarias que tiveram suas concessoes prorrogadas, ja considerando o valor dos ativos
da RBSE.

179 Base de remunerag&o regulatéria consiste nos investimentos prudentes, avaliados a precos de mercado,
requeridos pela concessiondria para prestar o servico publico de transmisséo de acordo com as condigdes
estabelecidas no contrato de concessdo, em particular os niveis de qualidade exigidos, conforme definido na
Resolucdo Normativa ANEEL n° 234, de 31 de outubro de 2006.

180 0 custo médio ponderado de capital (Weighted Average Cost of Capital - WACC), é a média ponderada do
custo de capital de terceiros, representado pelo passivo oneroso, e do custo de capital proprio, que € obtido
pela diferenca entre esse passivo e o ativo imobilizado. O valor para a estrutura 6tima de capital indicado
pelo Submddulo 9.1 do PRORET da ANEEL é de 60% de participacdo de capital de terceiros e 40% de
capital proprio.
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Dita audiéncia publica foi encerrada com a publicacdo da Resolucdo Normativa
ANEEL n° 762, de 21 de fevereiro de 2017. Importante destacar que até aquele momento ja
haviam transcorrido pouco mais de 4 (quatro) anos sem que as transmissoras recebessem em
suas tarifas a parcela referente a amortizacdo daqueles ativos.

A Resolugdo Normativa ANEEL n° 762/2017, entdo, determinou que os valores dos
ativos da RBSE passariam a compor a BRR das concessionarias, ou seja, integrariam a RAP.
Disp6s também que seria adotado o regime de remuneracdo de custo de capital das
concessionarias de transmissdo relativamente a tais ativos (chamado pela ANEEL de

componente econdmica®®!

). Adicionalmente, quanto ao periodo compreendido entre 1° de
janeiro de 2013 e 30 de junho de 2017, disp0s o artigo 4°, paragrafo 3°, da citada Resolucéo
Normativa n°® 762/2017, que, como tais valores deixaram de ser recebidos pelas transmissoras
naquele periodo, incidiria remuneracdo sobre os respectivos montantes a taxa referente ao
custo de capital préprio das concessionérias (denominada componente financeira pela
ANEEL').

A Resolucdo em questdo, ao prever a remuneracdo dos valores que deixaram de ser
recebidos por mais de quatro anos, alinhada com a Portaria MME n° 120/2016, visava
restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos, rompido com as perdas
incorridas pelas transmissoras no periodo compreendido entre 1° de janeiro de 2013 e 30 de
junho de 2017.

Ocorre que em 10 de abril de 2017 foi proferida decisdo de antecipacdo de tutela pelo
juizo da 5* Vara Federal do Distrito Federal, no ambito do Processo n°
001055248.2017.4.01.3400/DF, promovido pelas associagdes ABRACE, ABVIDRO e
ABRAFE, determinando que a ANEEL exclua a parcela de remuneracdo da Tarifa de Uso do
Sistema de Transmissdo (TUST), calculada sobre os bens reversiveis, ainda ndo amortizados e
nem depreciados, objeto da prorrogacdo de concessdes promovida com fundamento na MP
579.

181 Nota Técnica n° 170/2017-SGT/ANEEL, de 14 de junho de 2017, que compde o processo de emissio do
Despacho ANEEL n° 1.779, de 20 de junho de 2017.

182 Nota Técnica n° 170/2017-SGT/ANEEL, de 14 de junho de 2017, que comp®e o processo de emissdo do
Despacho ANEEL n° 1.779, de 20 de junho de 2017.
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A TUST, referida nessa decisdo, é tarifa de uso do sistema de transmissdo, que
consiste no rateio da RAP entre os usuarios do sistema de transmissdo’®. Desse modo, 0
objeto da tutela concedida foi justamente a exclusdo da parcela de remuneracdo aplicada a
propria RAP.

O fundamento da deciséo foi a admissdo da alegagédo dos autores no sentido de que o
artigo 15, 8 3°, da Lei n° 12.783/13, tratando das indenizac¢Oes dos ativos da RBSE, dispoe
que o valor das mesmas, in verbis, “sera atualizado até a data de seu efetivo pagamento a
concessionaria pelo prazo de 30 (trinta) anos, conforme regulamento” e que, portanto, a
Portaria MME n°® 120/2016 e a Resolugdo Normativa ANEEL n°® 762/2017, ao regularem o
dispositivo citado, ndo poderiam ter previsto a incidéncia de juros sobre os valores devidos,
além da mera atualizagdo monetéria®®.

Como decorréncia, foi emitido o Despacho ANEEL n° 1.779, de 20 de junho de 2017,
adequando a RAP das transmissoras ao conteldo da decisdo proferida. Esse despacho,
entretanto, conforme disposto na Nota Técnica n® 170/2017-SGT/ANEEL, de 14 de junho de
2017, que lhe deu suporte, estendeu os efeitos da antecipacdo de tutela a totalidade do
universo de usuarios dos servicos de transmissao, e ndo somente as partes representadas pelos
autores da acdo, essencialmente por questdes de ordem técnica que impossibilitavam, no
entender da ANEEL, a aplicacdo a um grupo restrito de usuarios.

Conforme consta da Nota Técnica n° 170/2017-SGT/ANEEL, as perdas das

concessionarias com a decisdo em questdo alcancam os seguintes montantes:

183 A TUST, segundo definicdo da ANEEL, é a tarifa estabelecida pela ANEEL, na forma Tarifa de Uso das
Instalagfes de Transmissdo da Rede Basica (TUSTRB), relativa ao uso de instalaces da Rede Basica, e
Tarifa de Uso das Instalacfes de Fronteira (TUSTFR), referente ao uso de instalagdes de fronteira com a
Rede Bésica. O célculo da TUST é realizado a partir de simula¢éo do Programa Nodal, que utiliza como
dados de entrada a configuracdo da rede, representada por suas linhas de transmissdo, subestacGes, geragdo e
carga e a RAP total a ser arrecadada no ciclo. Vide http://www.aneel.gov.br/metodologia-transmissao/-
fasset_publisher/6pgBPPJg59Ts/content/tarifas-de-uso-do-sistema-de-transmissao-
tust/654800?inheritRedirect=false.

184 As tarifas de uso do sistema de transmissdo sdo detalhadamente descritas por Alice Helena Franca de
Azevedo e Lenilson Veiga Mattos em A determinacdo de receitas e tarifas da transmisséo, in A evolucéo do
modelo da transmissdo no setor elétrico brasileiro. In A gestdo do sistema de transmissdo no Brasil.
Roberto Gomes (Org.). Rio de Janeiro: Editora FGV, 2012. P. 181-186.

185 Os autores haviam aduzido outros dois aspectos que ndo foram acatados: (1) que a regulamentacao prevista
em lei exigia a edicdo de decreto e ndo poderia, portanto, ser realizada por portaria e (2) que a indenizagdo
ndo poderia ser reincorporada a tarifa, devendo ser suportada pelo Poder Concedente.
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Concessionaria Componente Componente Componente RAP Total antes da RAP Total depois Variagdo
Economica [1] Fina.n(.:eira 'Financ.eifa ) Liminar ' daLiminar RAPoTotaI
antes daLiminar[2]  depois da Liminar [3] ciclo2017/2018  ciclo2017/2018 [%]
[11+12] M1+[3]

CEEE 163.962.528,48 188.614.525,56 141.159.410,61 352.577.054,04 305.121.939,0 -13,5%
CELGGT 44.109.539,19 50.592.844,73 37.869.127,86 94.702.383,93 81.978.667,0 -13,4%
CEMIG 195.608.536,57 232.804.420,76 173.950.281,37 428.412.957,32 369.558.817,9 -13,7%
CHESF 1.086.725.964,12 1.281.615.810,93 958.026.810,73 2.368.341.775,05  2.044.752.774,86 -13,7%
COPEL 155.415.793,26 171.963.982,69 128.944.142,58 327.379.775,95 284.359.935,8 -13,1%
CTEEP 801.995.713,11 936.159.012,99 700.132.844,82 1.738.154.726,10 1.502.128.557,92 -13,6%
ELETRONORTE 515.196.461,62 596.043.410,10 445.957.651,27 1.111.239.871,72 961.154.112,8 -13,5%
ELETROSUL 231.441.253,48 278.366.197,63 207.892.142,41 509.807.451,11 439.333.395,8 -13,8%
FURNAS 1.797.526.155,27 2.079.582.920,86 1.555.937.551,55 3.877.109.076,13 3.353.463.706,82 -13,5%
TOTAL 4.991.981.945,09 5.815.743.126,25 4.349.869.963,21 10.807.725.071,35 9.341.851.908,30 13,6%

H&, portanto, mesmo que de forma ainda ndo definitiva, uma perda para as
concessionarias que, segundo avaliacdo da ANEEL, alcanca aproximadamente 13,5% sobre o
valor total de suas receitas relativas a parcela da BRR. Esse montante, como dito, visava
remunerar 0s recursos das transmissoras, por ndo terem auferido, no periodo compreendido
entre 1° de janeiro de 2013 e 30 de junho de 2017, parcela significativa de seus ganhos. Trata-
se da quantia referida no art. 1°, 8 3° da Portaria MME n° 120/2016, que estabelece que o
custo de capital ndo incorporado desde as prorrogacdes das concessbes até O processo
tarifario, estabelecido no §1°, devera ser atualizado e remunerado pelo custo do capital
préprio, real, do segmento de transmissdo definido pela ANEEL nas metodologias de Revisdo

Tarifaria Perioddica das Receitas das Concessionarias Existentes.

Essa parcela de remuneracdo que foi suprimida, corresponde ao pagamento
considerado pelo Poder Concedente como devido as concessionarias pela indisponibilidade de
seu capital, por ter entendido que, ao passo que 0s usuarios do servico deixaram de pagar,
através de suas tarifas, a parcela correspondente a remuneracdo das transmissoras pelo seu
capital investido na prestacdo do servico, essas concessionarias conviveram com uma perda
de receitas correspondente a esse ganho dos usuarios.

A componente financeira, retirada das tarifas por forca da deciséo judicial referida,
provém da ideia de remunerar 0s recursos de uma pessoa, fisica ou juridica, pela
indisponibilidade de seus recursos, a qual existe desde a ldade Média e se confunde com a
prépria historia do capitalismo. Trata-se, no dizer de Pontes de Miranda, da “prestacdo que
enche o lugar ao que se tirou do patriménio do credor™®®,

N&o remunerar as concessionarias de transmissdo durante o periodo em que foram

privadas da parcela de suas tarifas correspondentes a amortizacdo desses ativos provoca o

18 MIRANDA, Pontes de. Tratado de Direito Privado. Tomo XXIV. Campinas: Bookseller, 2003. p. 46.
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desequilibrio econémico-financeiro dos contratos e corresponde a um beneficio sem causa
dos usuarios dos sistemas de transmissdo, na medida em que ndo houve contrapartida para a
reducdo de suas tarifas durante todo o periodo compreendido entre 1° de janeiro de 2013 e 30
de junho de 2017. Haveria, portanto, uma vantagem sem uma contraprestacao correspondente,
0 que indicaria um quadro de violagdo ao principio da vedacdo ao enriquecimento
injustificado, pelo qual tem-se a inadmissibilidade, sob o ponto de vista juridico, de que
alguém obtenha um proveito econdmico as custas de outrem, sem que esse proveito decorra
de uma causa juridicamente reconhecida®’.

A previsdo de remuneragdo dos montantes ndo recebidos pelas transmissoras no
periodo compreendido entre 1° de janeiro de 2013 e 30 de junho de 2017, realizada pelo art.
1°, § 3° da Portaria MME n° 120/2016, visava recompor o equilibrio suprimido. Assim, a
decisdo judicial proferida restaurou a situacdo de desequilibrio que havia se instaurado, ao
excluir a parcela remuneratoria dos montantes devidos as transmissoras, sendo pertinente

analisar possiveis cenarios de solucao para o quadro apresentado.

Uma primeira alternativa a ser analisada seria a possibilidade de realizagdo do
pagamento diretamente pelo Poder Concedente. A exposi¢do de motivos da MP 591 indica
que a satisfacdo da parcela referente aos ativos ndo amortizados ocorra através da tarifa, o que
resta claro ao dispor que o pagamento referente a RBSE sera realizado no prazo de trinta anos,
de forma a evitar eventual impacto que possa comprometer a meta de reducdo dos percentuais
das tarifas a partir de 2013. A referéncia a que o diferimento do pagamento ocorra em prazo
extenso, a fim de permitir a preservacao da reducdo de tarifas pretendida, aponta que é através
da tarifa que deve ser promovido, pois de outra sorte ndao haveria o que se falar sobre
modicidade, pois ndo haveria impacto sobre a tarifa se 0 pagamento viesse a ser feito
diretamente pelo Poder Concedente.

Tal circunstancia, entretanto, ndo inviabiliza a liquidacdo dessa parcela ou da
componente financeira pelo proprio Poder Concedente, o que € igualmente permitido pela
redacédo introduzida pela MP 591 no artigo 15, 82° da MP 579, a qual foi preservada na
conversdo na Lei n® 12.783/13, que também o autoriza a realizar o pagamento desses valores.

A forma ordinaria de pagamento de montantes que sejam direta ou indiretamente

afetas a prestacéo do servico deve ser a tarifa, 0 que abrange as quantias objeto de anélise, que

187 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O principio do enriquecimento sem causa em Direito Administrativo.
Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econémico, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n.
5, fev/mar/abr de 2006. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 13/02/2009.
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se referem a remuneragdo devida pela indisponibilidade do capital das transmissoras
decorrente da ndo percepcdo da parcela de amortizagcdo dos investimentos realizados pelas
transmissoras para a construcdo das funcGes de transmissdo aplicadas a concessdo, por
periodo superior a 4 (quatro) anos.

Os valores em questdo nada mais sdo do que a remuneragdo do custo de capital afeto a
BRR, que, em conformidade com a Resolugdo Normativa ANEEL n° 234, de 31 de outubro
de 2006, consiste nos investimentos prudentes, avaliados a precos de mercado, requeridos
pela concessionaria para prestar o servico publico de transmissdo de acordo com as condicdes
estabelecidas no contrato de concessdo. Tais valores compdem ordinariamente a tarifa e
através dela devem ser pagos.

Tal fato, entretanto, ndo exclui a possibilidade de que o pagamento seja realizado pelo
Poder Concedente, na qualidade de titular do servi¢o concedido, através de uma decisao que
poderia ser tomada pela via administrativa e independeria do desfecho da acgdo judicial em
curso.

Todavia, embora exista lei autorizativa para o ato per se, tal providéncia carece de
previsdo em lei orcamentaria que contemple a realizacdo da despesa e ter o Poder Concedente
realizando tal pagamento seria uma medida contraditoria em relagdo aos rumos de
desoneracdo do Estado, que foram referidos no subcapitulo 2.1, e incompativel com o grave
cenéario de déficit de contas publicas do governo federal*®.

Assim, enquanto ndo é concluida a acdo judicial, permanece uma situacao de incerteza
juridica que demanda uma saida célere, com vistas a resolver o desequilibrio econémico-
financeiro que acomete essas concessoes.

Uma solucédo possivel, entdo, poderia ser uma modificacdo legislativa reafirmando as
duas circunstancias centrais debatidas na acdo: (1) o cabimento da incidéncia de remuneragéo
sobre os valores devidos as transmissoras pelos ativos da RBSE durante o periodo em que
foram suprimidos da tarifa e (2) a pertinéncia de que o pagamento dos valores atinentes a

RBSE, inclusive a componente financeira, seja realizado através da tarifa'®.

188 Fazenda anuncia déficit fiscal de 159 bilhdes para 2017 e 2018. Disponivel em:
<https://oglobo.globo.com/economia/fazenda-anuncia-deficit-fiscal-de-159-bilhoes-para-2017-2018-
21709100>. Acesso em: 01.12.2018.

189 Os pedidos formulados por ABRACE, ABVIDRO e ABRAFE, no Processo n°
001055248.2017.4.01.3400/DF, promovido em face da ANEEL, em curso na 52 Vara Federal do Distrito
Federal, foram: a exclusdo do valor relativo a indenizagao dos ativos do valor da TUST paga pelas
representadas pelas autoras ou, subsidiariamente, a exclusdo do valor da parcela de remuneracao. Alegaram
as autoras que o artigo 15, 8 2°, da Lei n® 12.783/13, determina que o valor seja pago pelo Poder
Concedente e que autoriza somente a atualizagdo, e ndo o pagamento de remuneracao.


https://oglobo.globo.com/economia/fazenda-anuncia-deficit-fiscal-de-159-bilhoes-para-2017-2018-21709100
https://oglobo.globo.com/economia/fazenda-anuncia-deficit-fiscal-de-159-bilhoes-para-2017-2018-21709100
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Importa notar, entretanto, que a adogdo dessa alternativa, embora seja juridicamente
admissivel e capaz de resolver de plano a situacdo em andlise, estaria inserida em um amplo
contexto de precarizacao legislativa, decorrente de sua adogdo como mecanismo de resolucéo
de problemas concretos no setor elétrico’®°.

Almiro do Couto e Silva' reconhece esse cenario em que se apresenta a necessidade
de que o veiculo para a solugdo de certos problemas relevantes seja a lei, ao tempo em que
admite que esse recurso faz com que a mesma perca seu carater de abstracdo e generalidade,
funcionando como lei-medida, como cunhado por Odete Medauar*.

Embora o excesso de producdo legislativa deva ordinariamente ser visto como
inapropriado, no caso proposto a norma viria justamente trazer seguranca juridica, extraindo a
incerteza acerca do recebimento dessas receitas, atualmente suspenso por medida judicial, e
recompondo o equilibrio econémico-financeiro dos contratos de concessdo, suprimido pela
privacédo de parcela de seu capital.

Conquanto a via referida seja capaz de promover uma solugdo imediata para o quadro
de desequilibrio econdmico-financeiro instaurado, essa ndo deve ser uma medida ordinaria de
resolucdo de problemas, em razdo dos efeitos adversos que produz para a estabilidade do
sistema legislativo. No caso concreto, entretanto, diante da situagdo verificada, essa poderia
ser uma medida capaz de atender a necessaria estabilizacdo desse cendario produzido no
segmento de transmisséo de energia elétrica.

Sobre esse caso, € relevante, ainda, pontuar que a quebra da equacgdo inicialmente
estabelecida entre receitas e obrigacGes das transmissoras tem como causa direta a decisao
judicial em comento, mas como causa indireta a materializacdo de risco regulatério, na
medida em que as causas juridicas da a¢do e suas consequéncias emanam de uma intervencao
estatal, consistente em uma mudanca do cenario legislativo vigente pela MP 579 e pela MP
591.

199 Sobre a proliferacéo legislativa e o setor elétrico brasileiro, vide VlIadia Viana Regis in A crise do principio
da legalidade sob a ética da producao legislativa no setor elétrico brasileiro: constatagdes e rumos
possiveis. Teoria do Estado Regulador 1l. GUERRA, Sergio (Org.). Curitiba: Jurua, 2016. Pag. 291 e ss.

191 O principio da legalidade da administragdo publica e da seguranca juridica no estado de direito
contemporaneo. RPGE, Porto Alegre, 27(57), 11-31, 2004. No mesmo sentido, Gustavo Binembojn, in
Uma teoria do direito administrativo, direitos fundamentais, democracia e constitucionalizagdo. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001, p. 128-135. Patricia Baptista, in Transformacdes do Direito Administrativo. Rio
de Janeiro: Renovar, 2003; Odete Medauar, in O direito administrativo em evolucéo. 2. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2003; e Manoel Gongalves Ferreira Filho, in O principio da legalidade. Revista da
Procuradoria-Geral do Estado de S&o Paulo, S&o Paulo, n. 10, p. 9-20, jun. 1977.

192 0 direito administrativo em evolugéo. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 146.
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O risco regulatério, tal como exposto por J. Luis Guasch'®, é o risco de que o governo
ndo cumpra termos contidos na regulacdo ou que promova mudancgas na estrutura regulatéria.
Gabriel G. Fiuza de Braganca'®*, por sua vez, dentre as abordagens que propde para sua
compreensdo, aponta que este possa ser entendido como o risco de intervenc@es politicas ou
regulatérias. Na mesma toada, Dieter Helm'® descreve-o como a ocorréncia de intervencoes
politicas ou regulatérias capazes de minar a capacidade de recuperacdo do investimento
realizado pelo parceiro privado.

b196

Nessa mesma linha, o Global Infrastructure Hub™" define-o como o risco de mudanga

de lei capaz de afetar a performance do projeto e Gaspar Atrifio Ortiz*®’

aduz que consiste no
risco da discricionariedade, arbitrariedade ou de falta de credibilidade do regulador, ou da
regulacdo, sendo pertinente observar que por vezes a regulacdo, a despeito da existéncia de
agéncias reguladoras, emana de atos legislativos ou de atos executivos de ente politico™®.

As intervencfes promovidas por intermédio da MP 579 e da MP 591, portanto,
corporificam o risco regulatdrio, na medida em que representam uma mudanga no regime
legal pertinente ao término de concessdes, a possibilidade de sua prorrogacao e a indenizacao
ou remuneracdo dos investimentos realizados nos ativos respectivos.

Tais Medidas representam uma decisao especifica, de natureza politica, consistente em
uma alteracdo de leis, que atingiu um conjunto significativo de concessfes, sendo relevante
observar o aspecto politico contido nessa mudanca, na medida em que as defini¢cGes de risco
regulatério contém um elemento politico, corroborado pelo World Economic Forum, que

unifica o tratamento do risco regulatorio e do risco politico, indicando que sua origem repousa

193 Extrai-se 0 conceito da definicéo de medida de risco regulatério. Segundo o autor, “regulatory risk premium
is a measure of the risk of government noncompliance with agreed-upon regulatory terms or of unilateral
changes by government on the regulatory framework “. Op. Cit. p. 119.

194 Indica também as seguintes acepcdes (1) a decorrente da propria existéncia da regulacéo; (2) a relativa ao
regime regulatério adotado; e (3) a de risco institucional. In: Risco Regulatério no Brasil: conceito e
contribuicdo para o debate. IPEA. Boletim de Analise Politico-Institucional, n. 7, jan./jun. 2015, p. 73-78.
<http://www.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/boletim_analise_politico/150714_boletim_analisepolit
ico_07_cap10.pdf>. Acesso em: 21.12.2017.

1% HELM, Dieter. Infrastructure and infrastructure finance: the role of the government and the private sector in
the current world. EIB Papers, v. 15, n. 2, p. 15, Pp. 8-27, 2000.

196 O Global Infrastructure Hub é uma iniciativa do G20 com o objetivo de aumentar o fluxo e a qualidade de
investimentos publicos e privados em infraestrutura. Disponivel em: <https://ppp-
risk.gihub.org/risk_category/transmission>. Acesso em 16 nov. .2017.

197 Op. cit. p. 646.

1% Numa acepgio ampla, Alexandre Aragio define regulagio como “[...] 0 conjunto de medidas legislativas,
administrativas e convencionais, abstratas ou concretas, pelas quais o Estado, de maneira restritiva da
liberdade privada ou meramente indutiva, determina, controla, ou influencia o comportamento dos agentes
econbmicos, evitando que lesem os interesses sociais definidos no marco da Constitui¢do e orientando-os em
direcBes socialmente desejaveis”. In: Agéncias reguladoras e a evolugéo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 37.


http://www.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/boletim_analise_politico/150714_boletim_analisepolitico_07_cap10.pdf
http://www.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/boletim_analise_politico/150714_boletim_analisepolitico_07_cap10.pdf
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199 ou de decisdes especificas, politicas ou

na mudanga abrupta de leis ou da regulagéo
regulatdrias.

Assim, € pertinente a compreensdo deste risco também na acepc¢do de intervencao
politica, apontada por Dieter Helm e Gabriel G. Fiuza de Braganca, na medida em que a
edicdo das Medidas Provisdrias em exame foi influenciada por interesses politicos associados

a reducéo de tarifa®®

e a finalidades eleitorais, o que, tendo causado o desequilibrio
econémico-financeiro dos contratos de concessdo, ocorreu em detrimento da qualidade ou a
sustentabilidade do setor de energia elétrica.

201 & se insere

O uso politico de tais Medidas Provisorias foi amplamente reconhecido
na concretizacdo de um cendrio identificado por J. Luis Guasch, que cita a hipdtese de
governos, buscando angariar apoio popular durante campanha de reeleicdo, decidirem reduzir
tarifas de servicos publicos®®.

A modicidade tarifaria apresentada como finalidade dessas medidas provisorias
representava, na verdade, uma intervencdo no mercado com finalidade politica. Sucede que a
reducdo de tarifas, promovida através do regime de prorrogacdo formulado, implicou no
desequilibrio da equacdo econdmico-financeira dos contratos de concessdo de servigos de
transmissdao que foram objeto de prorrogacdo, cendrio este que, tendo sido remediado pela
Resolugdo Normativa ANEEL n® 762/2017, foi novamente desestabilizado pela deciséo
judicial apontada.

Assim, pode-se concluir que a materializacdo do risco regulatério nesse caso esta
inserida também no ambito de uma atuacdo insuficientemente planejada pelo Poder
Concedente, sendo possivel identificar, nesse contexto, as consequéncias da falta de um
projeto estrutural para a prorrogacao dessas concessoes, 0 que se demonstra pelos seguintes

movimentos pendulares:

199 1n: Mitigation of political & regulatory risk in infrastructure projects: introduction and landscape of risk.
January 2015. Pp. 9-20. Disponivel em:
<http://www3.weforum.org/docs/WEF_Risk_Mitigation_Report14.pdf>. Acesso em: 21 dez. 2017.

209 v/jde Vitor Rhein Schirato em A deteriorac&o do sistema regulatério brasileiro, p. 253.

201 Segundo Julien Dias, “em janeiro de 2013, no auge do Populismo Tarifario, Dilma Rousseff, mais uma vez,
interviu no setor elétrico e reduziu o precgo da energia, apesar de todo o setor afirmar que 0s novos pregos
estabelecidos eram insustentaveis e iriam, inevitavelmente, descapitalizar as empresas do setor elétrico.”
(disponivel em: <http://www.abrapch.org.br/noticias/967/julien-dias-consultor-fim-da-nova-matriz-
economica-e-a-heranca-maldita>. Acesso em 22 dez. 2017). Vide também O custo do populismo tarifario
(O Estado de S. Paulo, 07 de julho de 2013, disponivel em: <http://opiniao.estadao.com.br/noticias/geral,o-
custo-do-populismo-tarifario-imp-,1051000>) e Populismo Tarifaria. Até tu, Brutus? (O Estado de S.
Paulo, 28 de julho de 2013, Claudio J. D. Sales, disponivel em:
<http://www.acendebrasil.com.br/media/artigos/20130728_OEstadodeS.pdf>), acessados em 22 dez. 2017.

202 3. Luis Guasch faz referéncia a este tipo de comportamento oportunista dos governos, que procuram angariar
apoio popular em periodo de eleigdes através de reducéo de tarifas (op. cit. p. 7).


http://www3.weforum.org/docs/WEF_Risk_Mitigation_Report14.pdf
http://www.abrapch.org.br/noticias/967/julien-dias-consultor-fim-da-nova-matriz-economica-e-a-heranca-maldita
http://www.abrapch.org.br/noticias/967/julien-dias-consultor-fim-da-nova-matriz-economica-e-a-heranca-maldita
http://opiniao.estadao.com.br/noticias/geral,o-custo-do-populismo-tarifario-imp-,1051000
http://opiniao.estadao.com.br/noticias/geral,o-custo-do-populismo-tarifario-imp-,1051000
http://www.acendebrasil.com.br/media/artigos/20130728_OEstadodeS.pdf
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a) Exclusédo do direito a indenizag&o pelos ativos da RBSE, através da MP 579,
e a restauracdo desse direito por intermédio da MP 591, ap6s pressao dos
agentes;

b) Expurgo do valor dos ativos da RBSE da base de remuneracdo das
transmissoras, com vistas a reducdo da RAP e consequentemente do valor
da energia para o consumidor final e o retorno do valor de amortizacéo
desses ativos para a composi¢édo da tarifa menos de 5 (cinco) anos depois; e

c) Previsdo da remuneracdo pelo periodo em que as transmissoras foram

privadas de suas receitas e a supresséo, por via judicial, desse direito.

Como notam Claudio Porto e Adriana Fontes, a desvalorizacdo do planejamento e dos
projetos de longo prazo séo tragos caracteristicos da cultura gerencial pablica brasileira, que
resultam em imediatismo e improvisacdo®®, o que restou evidenciado no caso em analise.

A necessidade de planejamento de longo prazo para o setor de infraestrutura é
apontada em estudo da OCDE®** como um elemento capaz de promover a confianca dos
investidores, o que decerto foi perdido em algum grau com o episédio analisado, o que é
corroborado por Gabriel G. Fiuza de Braganca et al*®®, que apontam em estudo que o mercado
precificou negativamente a intervencao regulatoria promovida no setor elétrico pela MP 579.

Nesse esteio, é relevante pontuar os danos decorrentes da falta de planejamento
setorial e, principalmente, do mencionado uso politico da reducdo de tarifas, que ndo somente
tem implicagBes imediatas nocivas as concessiondrias afetadas, como provoca efeitos
sistémicos igualmente prejudiciais, na medida em que agravam a percepcdo de risco
regulatério pelos investidores, minando o influxo de recursos privados para o setor ou
provocando um aumento nos pregos propostos, como forma de garantia contra o risco de
concretizacdo de novos cendrios expropriatorios de receitas privadas, tal como apontado por

Fernando Vernalha Guimardes®® e J. Luis Guasch?”’.

203 |n: Oportunidades e desafios para um novo ciclo de desenvolvimento do Brasil. Propostas para o Governo
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Janeiro: Elsevier, 2013. p. 55.
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Assim, é importante que esse evento sirva como referéncia histérica para que, no
futuro, o necessario planejamento quanto ao destino de concessdes com prazo de vigéncia a
expirar, ndo somente de servicos de transmissdo de energia elétrica, mas de infraestrutura de
um modo geral, seja realizado em tempo devido, mediante estudos aprofundados, como
medida de necessaria promocdo de estabilidade de ambiente institucional e de pratica de
negdcios e que eventual prorrogacdo de contratos seja promovida guardando respeito ao

equilibrio econémico-financeiro dos contratos.

27 Op. cit. p. 8.
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CONCLUSAO

Nas Ultimas trés décadas, o setor elétrico brasileiro sofreu transformac6es estruturais,
que envolveram a criagdo de novos agentes para a realizacdo de sua regulacdo, fiscalizagéo,
planejamento e operagéo, extirpando tais fungdes das empresas estatais atuantes no mercado
de energia, a fim de que as mesmas pudessem passar a desenvolver atividades estritamente
empresariais, em regime concorrencial com agentes privados.

Os ideais por tras dessas mudancas eram a reducdo da intervencao estatal direta nesse
setor, criando um mercado concorrencial, regulado, garantindo o influxo de recursos privados
para o desenvolvimento de servicos de energia elétrica.

Nesse esteio, ao longo das Ultimas décadas foi promovido um volume significativo de
leilGes para outorga de novas concessdes, que foram o veiculo da expansao do setor elétrico, o
que ocorreu de modo marcante no segmento de transmisséo, que conta atualmente com 125
mil quilébmetros de linhas, em um sistema interligado de &mbito nacional, que ainda deve ser
ampliado mais de 40% nos proximos 6 (seis) anos, segundo dados da Empresa de Pesquisa
Energética (EPE).

A necessidade de ampliacdo dessa interligacdo e de garantir a seguranca do sistema
tem demandado a implantagcdo de quantidade significativa de novas linhas de transmisséo,
além da realizacao de reforcos nos sistemas existentes.

Ocorre que, tal como vem sucedendo em outros setores de infraestrutura, uma série de
situacOes tem promovido o desequilibrio econémico-financeiro dos contratos de concesséo,
sendo necessario, com a finalidade de garantir a estabilidade dos contratos e, assim, a
qualidade e continuidade da prestacdo do servico publico concedido, buscar solucdes que
garantam a preservacao da equacgdo econdémico-financeira inicialmente estabelecida.

Nesse contexto, foram analisados trés casos especificos de riscos cuja implementacdo
tem importado em desequilibrio dos contratos de concessdo de servicos de transmisséo: (1) o
risco ambiental, (2) o risco de alteragcbes unilaterais ao contrato, no caso de reforgos e
melhorias e (3) o risco regulatdrio associado ao advento da Medida Proviséria n° 579, de 11
de setembro de 2012 (MP 579).

Os casos apresentados demonstram como o préprio Poder Concedente e o regulador
podem, por vezes, impor 6nus desmedido ao concessionario, implicando o desequilibrio

econémico-financeiro dos contratos de transmissdo de energia elétrica.
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Especialmente nos casos analisados de risco ambiental, fica evidente que a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), ao decidir as matérias de cunho econémico-
financeiro relacionadas as concessionarias, considera exclusivamente a modicidade tarifaria e
despreza outras dimensdes aplicaveis as concessdes de servico publico, como o principio da
continuidade e da atualidade.

No caso do risco ambiental em contratos de concessdo de servigcos de transmisséo
anteriores ao Contrato n® 05/2016, ficou demonstrado que o risco da transmissora deve
limitar-se ao prazo legal conferido aos 6rgdos ambientais para o licenciamento, de modo que,
havendo atrasos e aumento de custos de obras em decorréncia de demoras e excessos dos
6rgdos ambientais no processo de licenciamento, caberd o reequilibrio econdmico-financeiro
dos contratos, mediante a comprovacdo de auséncia de culpa da transmissora e de onerosidade
excessiva.

O reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos nesses casos deve ser realizado
mediante a alteracdo na Receita Anual Permitida (RAP), uma vez que a prorrogacdo do
cronograma do contrato, embora também possa ser promovida, ndo pode ser vista como um
meio de preservacao integral da equagdo econdmico-financeira original do contrato e que ndo
houve previsdo contratual prévia no sentido de que tal mecanismo fosse adotado com essa
finalidade.

Quanto aos reforgos e melhorias, restou demonstrado que o risco das transmissoras diz
respeito a execucao das obras, mas que, uma vez que sua realizacdo consiste em determinacdo
do Poder Concedente no curso do contrato, configurando uma alteracdo unilateral e, portanto,
uma éalea da administracdo, deve ser promovido o reequilibrio econdmico-financeiro do
contrato de forma plena e concomitantemente a alteracdo, de modo que a utilizacdo de banco
de precos para a fixacdo da RAP correspondente pela ANEEL, embora seja admissivel,
somente sera valida se o banco de precos tiver valores compativeis com os custos eficientes
de mercado, estando atualizado.

A utilizacdo de banco de precos desatualizado, como vem praticando a ANEEL, viola
0 artigo 9°, paragrafo 4°, da Lei n® 8.987/95, e o contrato, que estabelecem que seja restaurado
o0 equilibrio econémico-financeiro dos contratos no caso de reforgos e melhorias, de modo que,
enquanto ndo for atualizado o banco de precos atualmente vigente, devem ser admitidos pela
ANEEL, na fixacdo da RAP de reforcos, os custos devidamente comprovados pelas
transmissoras.

Deve ser ressalvada quanto a esse tema, ademais, a possibilidade de que a

desatualizacdo do banco de pregos possa ser prejudicial a modicidade tariféria, na hipotese de
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haver deflacdo de itens, 0 que geraria incentivos para que as transmissoras busquem amealhar
beneficios pertinentes aos itens deflacionados e impugnar somente a adocdo de itens com
valores reduzidos.

A necessidade de atualizacdo do banco de precgos, portanto, consiste em uma via de
mdo dupla, a preservar o equilibrio econémico-financeiro para ambas as partes contratantes.

Por fim, foi demonstrada a ocorréncia de desequilibrio econdmico-financeiro dos
contratos de concessdo de servicos de transmissdo, associado ao risco regulatorio
materializado na Medida Proviséria n° 579, de 11 de setembro de 2012, tendo sido proposta,
com vista a célere resolucdo do quadro instaurado pela judicializacdo do tema, a promocao de
modificacdo legislativa reafirmando a pertinéncia de inclusdo na tarifa de transmissdo, da
parcela de amortizacdo dos ativos da RBSE e da remuneracdo sobre os valores devidos, em
razdo do periodo em que foram suprimidos da tarifa.

A conclusdo comum para os trés casos analisados é de que deve ser garantida a
manutencgéo da equacgdo econdmico-financeira inicial dos contratos, visando-se a continuidade
e adequacéo da prestacdo do servico. O Poder Concedente e 0 Regulador devem abster-se de,
em sua atuacdo, decidir casos ou praticar atos que agravem a situacdo das transmissoras e
provoquem o desequilibrio dos contratos, cabendo, nos casos estudados, a adocdo das
solugdes apresentadas.

E imprescindivel que tais medidas sejam tomadas e que haja, em sentido amplo,
estabilidade nas relacGes juridicas travadas entre Poder Concedente e concessionaria. Ndo é
conveniente para a prestacdo do servico e para a formacdo de um mercado que atraia
investimentos privados que as decisdes do Poder Concedente e do regulador ocorram de
forma instavel, como no caso da MP 579, que as partilhas de risco contratuais ocorram de
forma ineficiente, como no caso dos riscos ambientais, e que as ineficiéncias do regulador
ocorram a custa do concessionario ou até mesmo da modicidade tarifaria, como no caso
analisado dos reforgos e melhorias.

E necessario, para o bom funcionamento do mercado de energia, que as decisdes do
Poder Concedente e do regulador ndo sejam politizadas, como o que foi praticado no caso da
MP 579, e que ndo pendam em defesa do interesse de uma das partes, no caso, 0S
consumidores de energia, em detrimento de outra, 0 concessionario.

Desse modo, o0 presente trabalho foi realizado com o intuito de apresentar possiveis
solucBes para os casos analisados, mas também com o escopo de demonstrar, numa camada

mais profunda, a necessidade de se modificar 0 modo operativo do Poder Concedente e do
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Regulador em seus respectivos processos de tomada de decisdo, como forma de preservar a
estabilidade do proprio mercado.
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