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RESUMO

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) verificou indicios de irregularidades em reajustes
tarifdrios conduzidos pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL). Quais foram as
causas da distor¢ao tarifaria? Quais sdo as competéncias do ente regulador e do 6rgdo de controle
externo para sanear incidentes na execuc¢ao dos contratos de concessao? Os reajustes impugnados
devem ser recalculados e seus resultados redistribuidos? Adotou-se como metodologia de
pesquisa o estudo do referencial tedrico pertinente ao assunto e a leitura dos documentos
relacionados ao caso. Verificou-se que o ente regulador adotou interpretacdo equivocada de ato
normativo relacionado a metodologia para reajustamento tarifario e, por isso, o tratamento
indevido dos encargos setoriais implicou distor¢des nos reajustes. A ANEEL possui o poder-
dever de autotutela para rever seus procedimentos a fim de aplicar interpretacio conforme a
legislagdo e ao regime de incentivo préprios do servico regulado e, assim, sanear a respectiva
falha regulatdria. Os efeitos da decisdo da ANEEL deveriam, em regra, retroagir para reequilibrar
o contrato, e os valores dos reajustes deveriam ser, no que couber, recalculados e redistribuidos.
O TCU, nesse contexto, tem atuacdo suplementar e limitada a discricionariedade técnica e a
independéncia decisoria do ente regulador, mas deve determinar a ado¢cdo de medidas saneadoras
para o exato cumprimento da lei ou do regulamento caso verifique afronta a critérios legais ou
regulamentares na decisdo adotada pelo ente regulador. O Tribunal, nessa sistemética de controle
da legalidade, ndo pode substituir ou reformar as decisdes regulatorias, mas deve sustar aquelas
ilegais ou irregulares bem como indicar os dispositivos violados que devem ser observados em

uma nova deliberacao do ente regulador.
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1. Introducdo

O presente artigo tem por objetivo investigar as causas do recente imbrdglio acerca do
reajustamento das tarifas de energia, supostamente resultante da aplicacdo de portaria
interministerial e de cldusula contratual eivadas de erros metodoldgicos, bem como as respectivas
possibilidades de saneamento.

Nesse contexto, delimitou-se o objeto de pesquisa em funcdo dos limites e das
possibilidades de atuag@o do ente regulador e do 6rgdo de controle externo no acompanhamento
da execu¢do dos contratos de concessdo, ou seja, tendo em vista as competéncias da Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) e do Tribunal de Contas da Unido (TCU) em relacao,
respectivamente, a regulacdo e ao controle de segunda ordem sobre a prestacdo do servigo
publico de distribuicio de energia elétrica.

No ambito deste trabalho, entende-se por regulacio:

a atividade administrativa desempenhada por pessoa juridica de direito publico
consistente no disciplinamento, na regulamentagdo, na fiscalizagdo e no controle do
servico prestado por outro ente da Administracio Publica ou por concessiondrio,
permissiondrio ou autorizatdrio do servico publico, a luz de poderes que lhe tenham sido
por lei atribuidos para a busca da adequagdo daquele servico, do equilibrio e da
composicao dos interesses de todos os envolvidos na prestagdo deste servico, bem como

da aplicacdo de penalidades pela inobservancia das regras condutoras da sua execugdo
(FIGUEIREDO, 1999, p. 40).

E por controle de segunda ordem, a “atuacdo cooperativa e suplementar”’, por parte do
orgdo de controle externo, a0 acompanhamento realizado pelo ente regulador sobre a outorga e a
execugdo contratual dos servicos concedidos (ZYMLER; ALMEIDA, 2008, p. 237).

Os meios de comunicagdo repercutem o problema desde a publicac¢do, em 18/10/2009, da
reportagem do jornal Folha de S. Paulo: “Brasileiro paga a mais por luz hd 7 anos; consumidores
perdem R$1 bi por ano”.

A ANEEL afirmou, por meio de sua Nota Técnica SRE n.° 366, de 4 de novembro de
2009, que a metodologia de cdlculo prevista nos contratos e a conta de compensacio criada para
assegurar a neutralidade dos itens de custo ndo gerencidveis pelo concessionério ndo permitiriam

evitar distor¢cdes nos reajustamentos tariférios:
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8. Em ultima analise, verificou-se que a férmula paramétrica constante dos contratos de
concessdo utilizada no calculo do Indice de Reajustamento Tarif4rio (IRT) ndo consegue
evitar os efeitos tarifirios que comprometem a neutralidade da Parcela A, pois ndo
captura as diferencas de custos, e a CVA, que deveria atender a tal objetivo, ndo
considera as variacdes de mercado (ANEEL, 2009, p. 5).

A falta de neutralidade na Parcela A foi verificada pelo TCU em 2008, quando do
atendimento a solicitacdo de auditoria proveniente da Comissdo de Defesa do Consumidor da
Camara dos Deputados sobre os processos de reajuste tarifirio da Companhia Energética de
Pernambuco (Celpe) referentes ao periodo de 2002 a 2007.

A neutralidade da Parcela A consiste em sua caracteristica de ndo atribuir ao
concessiondrio nem ganhos nem perdas decorrentes dos itens de custos sobre os quais ndo tenha
poder de gerenciamento, conforme definicio da ANEEL:

Segundo o contrato de concessdo, a receita de uma concessiondria de distribuicdo de

energia elétrica deve cobrir os custos associados a atividade, estando estes divididos em
duas parcelas. A 'Parcela A' envolve os chamados 'custos nao gerenciaveis' pela

N

concessiondria, relacionados a atividade de distribuicio de energia elétrica e
explicitamente indicados no contrato. Sao custos cujos montantes e variagdes escapam a
vontade ou influéncia da concessiondria, como a energia elétrica adquirida para
atendimento aos clientes, os custos de transmissdo e os encargos setoriais. A 'Parcela B'
compreende o valor remanescente da receita, envolvendo, portanto, os chamados 'custos
gerenciaveis'. Sdo custos proprios da atividade de distribuicdo e de gestdo comercial dos
clientes, que estdo sujeitos ao controle ou influéncia das préticas gerenciais adotadas
pela concessiondria, ou seja, os custos de operacdo (pessoal, materiais e servigos de
terceiros). Além destes, a 'Parcela B' inclui a remuneracdo do capital e a quota de
depreciacio (ANEEL, 2009 apud CAMARA DOS DEPUTADOS, 2009, p. 175).

No ambito da referida auditoria (TC n.° 021.975/2007-0), o TCU verificou inconsisténcias
na metodologia adotada pela ANEEL para reajustamento dos contratos de concessdo de
distribuicdo de energia elétrica, com apropriagdo indevida dos ganhos de escala do negdcio pelas
concessiondrias, sem compartilhamento com os usudrios e em afronta a dispositivos legais que
regem a concessao de servigos publicos.

Em vista disso, no exercicio do controle de segunda ordem, por meio do Aco6rdao
Plenario n.° 2.210/2008, o TCU determinou ao ente regulador a adocdo de medidas corretivas,
extensivas as demais concessiondrias de distribui¢do de energia elétrica.

Posteriormente, porém, o Tribunal decidiu tornar insubsistente o teor desse acorddo ao
acolher, por meio do Acérddo Plendrio n.° 2.544/2008, embargos de declaracdo e pedido de

reexame interpostos pela ANEEL com o objetivo de possibilitar a oitiva das concessiondrias.



Dessa forma, o Tribunal decidiu sobrestar no julgamento o referido processo a fim de realizar a
audiéncia das interessadas, em respeito aos principios do contraditério e da ampla defesa.

Em reunido da CPI das Tarifas de Energia Elétrica, a ANEEL reconheceu a existéncia de
inconsisténcias metodoldgicas no cdlculo do reajustamento tarifirio e seus efeitos sobre a
neutralidade da Parcela A, bem como informou que ja havia aberto processo administrativo
especifico para cuidar do assunto (Processo ANEEL n.° 48500.006111/2007-08) e, a fim de
solucionar a questdo, encaminhado ao Ministério de Minas e Energia (MME) proposta de
alteracdo da Portaria Interministerial MF/MME n.° 25/2002.

A referida portaria regulamentou a excecdo estabelecida por meio da Medida
Provisoria n.° 2.227/2001 a vedacdo de reajuste ou corre¢do monetdria de periodicidade inferior a
um ano prevista na Lei n.° 10.192/2001, que dispde sobre medidas complementares ao Plano
Real, e instituiu a Conta de Compensacdo de Variacdo de Valores de Itens da Parcela A (CVA)

para:

corrigir desequilibrios causados por eventuais variagdes, para mais e para menos,
verificadas nos custos relativos aos encargos setoriais, a transmissdo e a compra de
energia elétrica no intervalo entre reajustes e de evitar sucessivas revisdes
extraordindrias em decorréncia desse desequilibrio financeiro (ANEEL, 2009 apud
CAMARA DOS DEPUTADOS, 2009, p. 179).

O ente regulador afirmou que, em 2007, em razdo de solicitagdes das concessiondrias
Eletropaulo Metropolitana Eletricidade de Sao Paulo S. A. (Eletropaulo) e Companhia Energética
do Maranhdao (Cemar) relacionadas a CVA, identificou “uma inadequacdo dos critérios
constantes da politica tarifiria estabelecida através da Portaria Interministerial
MF/MME n.° 25/2002” (ANEEL, 2009 apud CAMARA DOS DEPUTADOS, 2009, p. 169).

O Ministério manifestou-se, por meio do Oficio MME n.° 1.957/2009 encaminhado a
ANEEL, no sentido de “ndo ser necessdria a adequagdo ou substituicio da Portaria
Interministerial para o equacionamento da questdo, cabendo a essa Agéncia a implementacdo dos
procedimentos necessarios e adequados para a solu¢do do problema apresentado” (MME, 2009
apud CAMARA DOS DEPUTADOS, 2009, p. 182).

Uma vez que o MME manifestou-se pela desnecessidade de alteracdo da referida portaria
e pela suficiéncia da competéncia do ente regulador para resolver o problema, a ANEEL decidiu

promover a Audiéncia Publica n.° 43/2009, a fim de discutir as corre¢des metodoldgicas a serem
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adotadas no célculo do reajuste tarifario anual, por meio de termo aditivo aos contratos de
concessdo de distribuicdo de energia elétrica, com vistas a garantir a neutralidade dos itens nao
gerencidveis da Parcela A.

Em resultado da referida audiéncia publica, em junho de 2010, a ANEEL conseguiu a
adesdo de todas as concessiondrias ao referido termo aditivo, que alterou a metodologia de
célculo dos reajustes tarifdrios previstos nos contratos para assegurar a neutralidade dos encargos
setoriais. De acordo com noticia publicada em 24/6/2010 no endereco eletronico da ANEEL:
todas distribuidoras assinam aditivo aos contratos de concessao.

Esse termo aditivo aos contratos, porém, destinou-se a produzir efeitos apenas doravante
e, desse modo, o problema persiste em relagdo aos reajustamentos anteriores. A ANEEL abriu
outra audiéncia publica para tratar especificamente desse passivo, no ambito de processo
administrativo especifico (Processo ANEEL n.° 48500.006802/2009-65), que se encontra sob o
acompanhamento do TCU por meio do TC n.® 021.975/2007-0.

A Audiéncia Publica ANEEL n.° 33/2010 buscou obter subsidios e informagdes para a
andlise e decis@o do ente regulador acerca do reconhecimento da legalidade da aplicacdo da
férmula de reajuste anual das tarifas constante dos contratos de concessdo de servigo publico de
distribuicdo, bem como sobre o teor da Nota Técnica SRE n.° 65/2010, dos
Pareceres PF n.° 650/2008, n.° 1.059/2009, e n.° 1.161/2009 e demais documentos apresentados
pelos interessados.

A conclusdo dessa segunda audiéncia, no entanto, negou a existéncia de qualquer
“ilegalidade, erro ou falha no célculo do reajuste tarifario” (ANEEL, 2010, p.17), em contradi¢do
aos resultados da primeira, que, conforme mencionado, havia providenciado correcdes

metodoldgicas nos reajustamentos.

1.1. Formulag¢do do problema de pesquisa

As vicissitudes desse caso suscitaram a formulagdo do seguinte problema de pesquisa: O
que houve, afinal, nesse imbréglio sobre os reajustes tarifarios? E a repercussdo do problema
ensejou a correlacdo de outros questionamentos: Haveria conflito de competéncia entre o 6rgao

de controle externo e o ente regulador no acompanhamento dos contratos de concessdo? Quais



sd0 os limites impostos a fiscalizacdo do TCU e a autonomia da ANEEL sobre o tema? O 6rgao
de controle externo pode, ou deve, recomendar, ou determinar, o saneamento de irregularidades
verificadas na execug@o desses contratos? Quais devem ser os efeitos da decisdo saneadora? Os
reajustes impugnados devem ser recalculados, e seus resultados podem ser redistribuidos? O
Tribunal pode determinar tais medidas ao ente regulador?

Para responder a essas perguntas, adotou-se como metodologia de pesquisa o ensaio
tedrico apoiado em estudo de caso sobre a recente confusdo acerca do reajustamento tarifario dos
contratos de concessdo para a prestacdo do servico publico de distribui¢ao de energia elétrica.

Logo, realizou-se pesquisa documental em atos regulatérios da ANEEL, acérdios do
TCU e demais documentos relacionados ao caso concreto, em especial aqueles referentes as duas
audiéncias publicas realizadas pelo ente regulador e disponibilizados na respectiva pédgina
eletronica, com vistas a fundamentar a discussao dos resultados a luz da literatura definida no
referencial tedrico.

A importancia académica e profissional do presente estudo decorre de suas contribui¢des
tedricas e praticas. As contribui¢des tedricas dizem respeito a andlise das competéncias do
regulador e do 6rgdo de controle externo, bem como a respectiva cooperagdo controle-regulacio
no que concerne ao acompanhamento da execugdo dos contratos de concessao de distribui¢ao de
energia elétrica. E as contribuicdes praticas referem-se a aplicacdo de seus resultados ao

problema verificado nos reajustamentos tarifarios e a eventuais casos assemelhados.

1.2. Objetivos

A realizagdo de tais contribui¢des foi perseguida por meio das linhas de investigacdo

relacionadas aos objetivos explicitados a seguir.

1.2.1. Objetivo geral

O objetivo geral consistiu em investigar as causas da distor¢do tarifdria e as respectivas

possibilidades de saneamento, com destaque para a atuacdo do ente regulador e do 6rgao de
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controle externo no acompanhamento da execu¢do contratual, a fim de garantir o equilibrio

econdmico-financeiro do contrato de concessao e a modicidade tarifaria do servigo publico.

1.2.2. Objetivos especificos

E os objetivos especificos consistiram em:

a) investigar a aplicacdo dos novos principios contratuais (fungdo social, boa-fé objetiva e
equivaléncia material) nos contratos de concessdo de servigos publicos;

b) analisar a competéncia da ANEEL para corrigir cldusula contratual eivada de erro de
célculo ou em face da teoria da imprevisdo, do fato do principe ou do fato da administracao que
provoque desequilibrio econdmico-financeiro do contrato ou afronta a modicidade tarifaria do
Servigo; e

¢) caracterizar a competéncia do TCU para realizar o controle de segunda ordem sobre a

concessao.

1.3. Justificativas

Nesse sentido, justificou-se a realizacido da pesquisa em fun¢@o da sua relevancia social e
econOmica, haja vista que a materialidade correspondente ao suposto erro metodolégico foi
estimada em R$1 bilhdo por ano em 2008 pelo TCU, considerados os reajustamentos conduzidos
pela ANEEL desde 2002 nos contratos de todas as 63 concessiondrias de distribui¢do de energia
elétrica do pais.

De acordo com o TCU, conforme informagdes constantes do Relatério e Voto do Ministro
Relator Benjamin Zymler, que fundamentaram o Acdérdao n.° 2.210, prolatado em Sessdo do
Plenario, em 8/10/2008, no ambito do TC n.° 021.975/2007-0, “a citada falha metodoldgica
remunera ilegalmente as concessiondrias de energia elétrica em detrimento do interesse publico e
gera impactos de alta materialidade e prejuizos para o usudrio de pelo menos R$ 1 bilhdo ao ano”
(TCU, 2008, p. 14).

A justificativa para se investigar o assunto também diz respeito a sua atualidade e

repercussio sobre os interesses de usudrios e empreendedores do setor elétrico. O problema ja
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envolve, por isso, além de ANEEL e TCU, vérios outros atores como o MME e Ministério da
Fazenda (MF), a Advocacia-Geral da Unido (AGU), as prdprias concessiondrias de distribui¢ao
de energia elétrica e respectivas associagdes, bem como as de defesa do consumidor, o Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), o Ministério Piblico Federal (MPF), o poder
Judiciério e uma Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) na Camara dos Deputados.

A questdo complicada suscitou manifestacdo da AGU para dirimir divergéncia entre o
MME e a ANEEL sobre a necessidade de alteracdio da Portaria Interministerial
MFE/MME n.° 25/2002 a fim de corrigir o erro metodoldgico prejudicial a neutralidade da Parcela
A.

A Proteste Associa¢do Brasileira de Defesa do Consumidor ajuizou a¢do civil publica
contra a ANEEL, em 15/3/2010, para pedir a compensa¢do aos consumidores dos valores pagos a
maior e o estabelecimento de mecanismos de reajustes capazes de reequilibrar os contratos de
concessdo, conforme informacdes constantes do Processo 12062-43.2010.4.01.3400, da Secao
Judicidria do Distrito Federal, 6rgao do Tribunal Regional Federal/1* Regido (TRF1).

O Conselho Federal da OAB inclui-se entre os interessados no Processo
ANEEL n.° 48500.006802/2009-65 que cuida de eventual efeito tarifirio do aperfeicoamento da
metodologia de cdlculo do reajuste tarifario anual, estabelecida nos contratos de concessdo de
distribui¢do de energia elétrica, objetivando a neutralidade da Parcela A.

A CPI das Tarifas de Energia Elétrica, conforme informagdes do respectivo relatério final,
de novembro de 2009, destinou-se a:

investigar a formacdo dos valores das tarifas de energia elétrica no Brasil, a atuagdo da
Agéncia Nacional de Energia FElétrica (ANEEL) na autorizagdo dos reajustes e
reposicionamentos tarifrios a titulo de reequilibrio econdmico-financeiro e esclarecer os
motivos pelos quais a tarifa média de energia elétrica no Brasil € maior do que em

nagdes do chamado G7, grupo dos sete paises mais desenvolvidos do mundo (CAMARA
DOS DEPUTADOS, 2009, p.1).

O relatério final da CPI concluiu que a falta de neutralidade da Parcela A acarretou
cobrangas indevidas aos usudrios e que os respectivos valores devem ser devolvidos com
celeridade. Posteriormente, a ANEEL decidiu pelo ndo ressarcimento e negou um pedido de

reconsideracdo apresentado por 220 parlamentares. Em vista disso, integrantes da CPI



encaminharam ao MPF um pedido de providéncias para garantir a devolu¢do dos valores e
manifestaram a inten¢@o de ajuizar a¢do popular para efetivar o ressarcimento.

Além disso, em 23/2/2011, os parlamentares apresentaram o Projeto de Decreto
Legislativo n.° 10 para sustar os efeitos do Despacho ANEEL n.° 3.872, de 14/12/2010, que
entendeu pela legalidade dos reajustes e pela impossibilidade juridica de ressarcimento.

Souza (2010) apresenta de forma direta e objetiva o posicionamento do ente regulador em
seu artigo A ANEEL e novela da devolucdo dos valores cobrados indevidamente dos
consumidores de energia elétrica:

A posicdo da ANEEL pode ser assim resumida: a férmula de célculo da tarifa no
contrato estava errada e, por isto, foi corrigida. No entanto, como as Distribuidoras nao

tiveram culpa do erro e como estava previsto em cldusula contratual, as empresas ndo
devem devolver o que receberam indevidamente (SOUZA, 2010, p. 5).

O referido autor destaca, preliminarmente, “a reveréncia eclesidstica a for¢a obrigatéria
dos contratos, fundamentada num positivismo ortodoxo que exige a literalidade de uma cldusula
contratual sabidamente maculada por uma ilegalidade” (SOUZA, 2010, p. 5), para criticar a
postura do ente regulador em relagdo a aplicagdo ilegal no caso concreto da metodologia de
célculo dos reajustes tarifarios, que estava regularmente prevista nos contratos de concessdo. A
esse respeito, o autor afirma que:

Niao ha forca obrigatéria em cldusula contra legem. Sobre o tema, Orlando Gomes
ensina que os contratos ilegais se caracterizam pela violagdo de normas legais
imperativas, as quais determinam o que se deve e o que ndo se deve fazer. Assim, os
contratos podem ser totalmente ilegais ou conterem cldusulas ilegais, por atentarem
diretamente contra a lei. No primeiro caso, o contrato € declarado nulo. Na segunda
hipétese, aplica-se o processo de superposi¢do. Ao invés de se declarar nulo todo o
contrato, nega-se eficicia somente aquela cldusula que viola a regra imperativa. Pela
regra da superposi¢@o substitui-se a cldusula ilegal pelo dispositivo legal violado. A lei

superpde a vontade das partes, vigorando o contrato como se nao fora escrita a clausula
ilegal (SOUZA, 2010, p. 5).

Em seguida, o autor enfatiza a natureza das relacOes juridicas entre as partes envolvidas: a
ilegitimidade da ANEEL para dispor do direito dos usudrios ao ressarcimento € a
responsabilidade objetiva dos concessiondrios para restituir aos usudrios os valores pagos a
maior.

O diferencial do presente artigo em relacdo ao incipiente tratamento do assunto pela

doutrina diz respeito ao papel do controle externo. Nesse sentido, além de analisar a atuagdo da
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ANEEL, este trabalho cuida de caracterizar o controle da regulacdo realizado pelo TCU no
acompanhamento dos contratos de concessao.

A independéncia deciséria do ente regulador ndo afasta o controle de legalidade de seus
atos finalisticos, de acordo com o sistema constitucional de freios e contrapesos (checks and
balances), no qual a independéncia dos poderes nao implica soberania, sendo harmonia reciproca.
Por isso, o TCU deve sustar atos e decisdes da ANEEL que apresentem ilegalidades ou
irregularidades.

A atuacao do 6rgdo de controle externo segue, nesse contexto, o0 modelo de cassacao e nao
o modelo de revisdo, uma vez que as suas deliberagdes nao podem reformar ou substituir os atos
ou as decisOes regulatérias impugnadas, mas sustd-los e determinar que sejam novamente
praticados pelo ente regulador, segundo a respectiva independéncia decisdria e discricionariedade
técnica, desta vez em conformidade com os dispositivos legais ou regulamentares indicados.

A discricionariedade técnica do ente regulador possibilita a presteza na aplicagdo de
conhecimentos técnicos especializados em face das complexidades do setor regulado, mas estd
sujeita ao controle da legalidade. A discricionariedade administrativa, na qual estd inserida a
discricionariedade técnica, compreende o motivo (causa) e o objeto (conteiido) do ato
administrativo. A causa € a situagdo fatica e o contetido € a prescricdo a ela destinada. Quando a
lei ndo prevé a situagdo fatica ou a respectiva prescricdo, cabe ao administrador o juizo de
oportunidade e conveniéncia para praticar o ato.

A inexisténcia dos motivos alegados e a prescricdo de medidas em afronta a dispositivos
legais ou regulamentares ensejam nulidades. Logo, os atos e as decisdes fundadas na
discricionariedade técnica do ente regulador estdo submetidos ao controle de legalidade e
regularidade quanto a causa (motivo) e ao conteudo (objeto). O controle da regulacio realizado
pelo TCU, e o propdsito do mencionado projeto de decreto legislativo, sobre os atos e as decisdes
da ANEEL encontram-se fundamentados nesses elementos da discricionariedade técnica.

Nos casos em que ndo sejam verificadas afrontas a critérios legais ou regulamentares no
exercicio da discricionariedade técnica, na avaliagdo da eficiéncia da gestdo publica, o 6rgao de
controle externo pode recomendar ao ente regulador a ado¢do de medidas correspondentes a

oportunidades de melhorias identificadas em fiscalizacGes de desempenho operacional.
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Destaca-se, nesse sentido, a importancia da cooperacdo entre o TCU e a ANEEL para
garantir a eficiéncia na prestacdo do servigo publico de distribui¢do de energia elétrica, por meio
da manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos e da modicidade tarifaria do
servico. Entende-se por cooperagdo controle-regulagdo a atuagdo coordenada do regulador e do
orgdo de controle externo, no exercicio das respectivas competéncias, com vistas a uma
finalidade comum a ambos. No caso objeto deste estudo, a cooperacio TCU-ANEEL tem por
finalidade a eficiéncia na prestagcdo do servigo publico de distribui¢dao de energia elétrica.

A caracteristica cooperativa do 6rgao de controle externo em relacdo aos demais Orgaos
constitucionais, a propdsito, existe desde a sua génese, consoante as palavras de Rui Barbosa, seu
idealizador, sobre o que seria o TCU:

um corpo de magistratura intermedidria a administracdo e a legislatura que, colocado em
posi¢do autdnoma, com atribui¢des de revisdo e julgamento, cercado de garantias contra
quaisquer ameagas, possa exercer as suas fungdes vitais no organismo constitucional,
sem risco de converter-se em instituicdo de ornato aparatoso e indtil. Convém levantar,
entre o Poder que autoriza periodicamente as despesas e o que cotidianamente as
executa, um mediador independente, auxiliar de um e de outro, que, comunicando-se
com a Legislatura e intervindo na Administracdo, seja, ndo sé o vigia, mas a mao forte
da primeira sobre a segunda, obstando a perpetracdo de infragdes orcamentarias, por um

veto oportuno aos atos do Executivo que, direta ou indiretamente, discrepem da linha das
leis das finangas (BARBOSA, 1891 apud ZYMLER; ALMEIDA, 2008, p. 133).

Nesse sentido, considera-se a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos e a modicidade tarifdria do servico como componentes da eficiéncia na prestagdo do
servico publico de distribuicdo de energia elétrica, em favor da qual se pretende destacar a

contribui¢do da cooperacdo controle-regulacdo.

2. Referencial teorico

Consoante a Constitui¢do Federal de 1988 e a legislac@o pertinente, compete 8 ANEEL a
atribuicdo legal, por delegacdo do poder concedente, de outorgar, firmar contratos de concessao e
fiscalizar a respectiva execugdo bem como a discricionariedade técnica de regular a prestacdo dos
servicos publicos de distribuicdo de energia elétrica; e ao TCU, por sua vez, cabe a missdo
constitucional de verificar a conformidade dos atos e procedimentos administrativos bem como

de avaliar o desempenho operacional da atividade finalistica dos Orgdos e entidades da
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Administracdo Publica federal e dos gestores de recursos federais e, por isso, sempre que
necessdrio, atuar de forma suplementar no acompanhamento da execug¢do dos contratos de
concessao.

Nao ha conflito de competéncias porque essa atuacdo suplementar pode ser compreendida
como um controle de segunda ordem sobre os atos regulatérios e contratos de concessao, cujos
limites consistem nos critérios legais e na discricionariedade técnica dos entes reguladores.

Assim, por um lado, cabe ao 6rgdo de controle externo recomendar a ado¢ao das medidas
que entender pertinentes caso verifique oportunidades de melhoria na forma de atuacao dos entes
reguladores, em atenc¢ao a discricionariedade técnica e a independéncia deciséria desses. Mas, por
outro lado, compete ao TCU determinar as agéncias reguladoras a ado¢do de medidas saneadoras
para o exato cumprimento da lei ou do regulamento caso verifique atos ou contratos em afronta a
critérios legais ou regulamentares.

As competéncias constitucionais do TCU para verificar a conformidade e avaliar a
eficiéncia da gestdo publica federal estdo fundamentadas, respectivamente, nos incisos Il e IV
do art. 71 c/c o art. 37, todos da Constituicao Federal de 1988. Além disso, qualquer agente em
colaboracdo com o poder ptblico, como o concessiondrio de servico publico, estd sujeito a
jurisdicdo administrativa do 6rgdo de controle externo, de acordo com o pardgrafo tnico do art.
70 da Constituicao Federal de 1988.

A competéncia legal do TCU para fiscalizar atos e contratos administrativos esta
estabelecida nos arts. 41 usque 47 da Lei n.° 8.443/1992 (Lei Orgénica do Tribunal de Contas da
Unido). A verificacdo de ilegalidade pode ensejar a sustacdo do ato ou contrato (respectivamente,
inciso I do § 1° e § 3°, todos do art. 45 da referida lei), bem como a aplicagdo de multa ao
responsdvel (inciso III do § 1° do art. 45 da lei).

O Tribunal realiza acompanhamento sistemdtico dos procedimentos conduzidos pela
ANEEL para outorga de concessdo da prestacdo do servico de distribuicdo de energia elétrica
bem como da respectiva execucdo contratual, com fundamento, portanto, na Constituicdo Federal
de 1998, na Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido e na Instru¢do Normativa TCU n.° 27,

de 2 de dezembro de 1998, que dispde sobre a fiscalizagdo dos processos de desestatizacao.
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A atuacdo do Tribunal, nesse contexto, tem como objetivo assegurar a conformidade legal
dos atos do ente regulador, com externalidades positivas sobre a gestdo regulatéria, conforme o

excerto:

Especificamente em relagdo ao acompanhamento dos atos regulatdrios, salienta-se que o
TCU néao atua diretamente formulando politicas publicas ou direcionando a regulagdo,
mas sobretudo fiscaliza a atuacdo das agéncias em face de suas competéncias legais, de
modo que estas ndo ultrapassem os marcos legais do setor. O foco do controle sobre as
agéncias reguladoras di-se basicamente em dois momentos: o primeiro, nos atos de
outorga de delegacdo ao ente privado da prestacdo de um servigo publico; o segundo, na
execucdo dos contratos decorrentes dessas outorgas. O objetivo do controle nos dois
momentos ndo é outro sendo o de garantir regularidade, transparéncia e auditabilidade
aos atos das agéncias. Dessa forma, ao reduzir eventuais riscos de captura pelo ente
regulador, o Controle Externo cria condi¢des necessarias para a estabilidade das regras, o
correto cumprimento dos contratos e a eficiéncia da regulagdo (GOMES, 2008, p. 12).

De acordo com Gomes (2008), o Tribunal acompanhou de forma concomitante, desde o

seu inicio, a implantacio do Plano Nacional de Desestatizagdo (Lei n.° 8.031/1990,

posteriormente alterada por medidas provisorias até ser sucedida pela Lei n.° 9.491/1997),

notadamente as privatizagdes (pode-se concluir que essa experiéncia tenha sido precursora da
atual sistemadtica de controle da regulacdo):

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) acompanhou todo o ciclo de reforma regulatéria

do Estado. Inicialmente, a atuagc@o deu-se, principalmente, por meio de pareceres sobre

os procedimentos adotados nos processos de privatizagcdo. Nesse contexto, o Tribunal

emitiu normativos que obrigavam os gestores dos processos de desestatizagdo a

encaminharem ao TCU documentos que permitissem a fiscalizagdo concomitante desses

processos. Esse modelo de acompanhamento permitiu que o TCU atuasse

tempestivamente, corrigindo falhas em diversas etapas e propiciando maior transparéncia
aos procedimentos adotados pelo governo federal (GOMES, 2008, p. 13).

No que diz respeito ao controle externo das concessdes, a atuacio pioneira do Tribunal
deu-se por iniciativa da Decisdo TCU n.° 143/1993, que deliberou pelo acompanhamento de
“todos os procedimentos relativos a concessdo para a exploragdo da Ponte Rio-Niterdi,
especialmente quanto a viabilidade técnica e econdmica da outorga, a licitagdo e aos aspectos do
contrato de concessao” (ZYMLER, 2001, p. 305).

Atualmente o TCU dispde de duas unidades técnicas especializadas no controle da
regulagdo, a 1* Secretaria de Fiscalizacdo de Desestatiza¢do e Regulagdo (Sefid-1), responsével

pelo acompanhamento da atuacdo das agéncias reguladoras dos setores de transportes e saude
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suplementar, e a 2" Secretaria de Fiscalizacdo de Desestatizacdo e Regulagdo (Sefid-2), por sua
vez, dos setores de energia e telecomunicagdes.

Nesse sentido, a fim de investigar os limites e as possibilidades de atuacdo do ente
regulador e do 6rgdo de controle externo no acompanhamento da execu¢do dos contratos de
concessdo, fundamentou-se a pesquisa no estudo da evolugdo das teorias da intervencdo do

Estado na economia e do direito dos contratos.

2.1. Evolucdo da teoria dos contratos e do intervencionismo estatal

Grau (2008) desenvolve os conceitos de intervencdo e de atuag@o estatal para distinguir,
respectivamente, a intervencao na atividade econdmica em sentido estrito (drea de titularidade do
setor privado) e a atuacdo estatal na atividade econdmica em sentido amplo (que também
compreende a drea de titularidade publica).

A regulacdo da prestacdo de servigo publico, nesse sentido, ndo deve ser considerada
intervencao mas atuacdo estatal, conforme conclui o referido autor: “dai se verifica que o Estado
ndo pratica intervencdo quando presta servico publico ou regula a prestacdo de servigo publico.
Atua, no caso, em drea de sua prépria titularidade, na esfera publica” (GRAU, 2008, p. 91).

A teoria da interven¢do do Estado na economia e a teoria dos contratos encontram-se
profundamente relacionadas na medida em que a evolucdo das formas de intervengdo/atuacio

estatal repercute sobre o direito dos contratos:

A atuagdo estatal no campo da atividade econdmica em sentido estrito acarretou uma
série de transformagdes no direito. Um dos flancos mais atingidos foi justamente o do
regime dos contratos. Tem-se afirmado, sistematicamente, que os dois valores
fundamentais juridicamente protegidos nas economias do tipo capitalista s@o,
simetricamente, o da propriedade dos bens de producdo — leia-se propriedade privada
dos bens de produgdo — e o da liberdade de contratar (ainda que se entenda que tais
valores sdo preservados ndo em regime absoluto, mas relativo). A verdade, no entanto, é
que tais valores ndo estdo dispostos em situagdo simétrica, sendo mais correto observar
que a liberdade de contratar ndo € sendo um coroldrio da propriedade privada dos bens
de producdo. Isso porque a liberdade de contratar tem o sentido precipuo de viabilizar a
realizacdo dos efeitos e virtualidades da propriedade individual dos bens de producio.
Em outros termos: o principio da liberdade de contratar € instrumental do principio da
propriedade privada dos bens de produgdo. A atuagdo do Estado sobre o dominio
econdmico, por isso mesmo, impacta de modo extremamente sensivel sobre o regime
juridico dos contratos (GRAU, 2008, p. 92).
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A evolugdo do direito dos contratos decorre também das mudancas na organizagdo das
relacdes de producio e consumo de bens e servigos em razdo da importancia dos contratos para a
circulagdo de riquezas na economia “tanto no modelo do Estado Liberal quanto no modelo de
Estado Social” (TORRES, 2007, p. 42).

Em razdo disso, pode-se analisar conjuntamente a transicdo do Estado liberal ao Estado
social e a mudanca do direito contratual cldssico para a nova teoria contratual, consoante estudo
sobre as redes contratuais na sociedade de consumo:

Como o tema proposto neste trabalho trata de um fendomeno contratual da pés-
modernidade, ndo conhecido quando do surgimento da teoria contratual classica, ou seja,
as redes contratuais, importante que se faca inicialmente uma exposi¢do sobre as bases
do direito contratual cldssico e as mudancgas nesses paradigmas observadas ao longo dos

anos, como consequéncia da massificacdo da economia e do intervencionismo estatal na
atividade economica (TORRES, 2007, p. 31-32).

Os principios individuais do direito contratual cldssico, préprios do Estado liberal:
autonomia privada (autonomia da vontade), obrigatoriedade (pacta sunt servanda) e relatividade
objetiva (lex inter partes) foram atenuados pelos principios sociais instituidos na nova teoria
contratual, caracteristicos do Estado social: fun¢do social do contrato, boa-fé objetiva
(respectivamente, arts. 421 e 422 da Lei n.° 10.406, de janeiro de 2002 — Cdédigo Civil) e

equivaléncia material, conforme apresentado no Quadro 1:

Estado Liberal ‘ Estado Social
Direito Contratual Classico Nova Teoria Contratual
Principios Individuais: Principios Sociais:

a) autonomia privada; a) fun¢do social,
b) obrigatoriedade; b) boa-fé objetiva;
c) relatividade objetiva. ¢) equivaléncia material.

Quadro 1. Evolucdo das teorias da intervengdo do Estado na
economia e do direito dos contratos, e respectivos principios
contratuais.

O Codigo Civil estabelece, em seu art. 421, que “a liberdade de contratar serd exercida em
razdo e nos limites da funcdo social do contrato” e, em seu art. 422, que “os contratantes sao
obrigados a guardar, assim na conclusido do contrato, como em sua execucio, os principios de
probidade e boa-fé” (BRASIL, 2002).

Os contratos, nesse contexto, sob a influéncia de seus novos principios, passam a ser

também instrumentos para a realizacdo dos objetivos da ordem econdmica no Estado social:
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A ac@o estatal sobre os contratos € de importancia capital, dada a sua configuracdo como
instituto fundamental na economia de mercado. Isso porque a conformagado das relacdes
contratuais importa a conformagdo do exercicio da prépria atividade econdmica. Dai a
sua transformagdo — dos contratos que se praticam na economia de mercado
administrado, ordenado ou organizado — em instrumentos dinamicos voltados ao alcance
ndo apenas dos fins almejados pelas partes mas também, na medida em que conformados
pelo Estado, dos fins dltimos da ordem econdmica. Alguns autores, por iSso mesmo,
findam por apontar nos contratos verdadeiros instrumentos de politica econdmica,
enfatizando René Savatier que estdo eles hoje transformados menos em uma livre
construcdo da vontade humana do que em uma contribui¢do das atividades humanas a
arquitetura geral da economia de um pais, arquitetura esta que o Estado de nossos dias
passa, ele mesmo, a definir. Os contratos, entdo, se transformam em condutos da
ordenagdo dos mercados, impactados por normas juridicas que ndo se contém nos limites
do Direito Civil: preceitos que instrumentam a intervencéo do Estado sobre o dominio
econdmico, na busca de solu¢des de desenvolvimento e justi¢a social, passam a ser sobre
eles apostos (GRAU, 2008, p. 93-94).

Nessa relacdo entre as formas de atuacdo ou intervencao estatal na economia e o direito
dos contratos, portanto, destaca-se a importancia dos contratos para a consecu¢do dos objetivos

do Estado e a vigéncia dos principios sociais da nova teoria contratual previstos no Cédigo Civil.

2.2. O Estado regulador e o contrato de concessdo

Depois das fases do Estado liberal (pré-modernidade) e do Estado social (modernidade),
desenvolveu-se a fase do Estado regulador (pds-modernidade), caracterizada pela adogdo de
instrumentos de regulacdo e fiscalizagc@o das atividades econdmicas (em sentido amplo) por meio
de agéncias reguladoras bem como pela prestacdo de servicos publicos mediante contratos de
concessao:

A redugdo expressiva das estruturas puiblicas de intervengao direta na ordem econdmica
nao produziu um modelo que possa ser identificado com o de um Estado minimo. Pelo
contrdrio, apenas se deslocou a atuagdo estatal do campo empresarial para o dominio da
disciplina juridica, com a ampliacdo de seu papel na regulacdo e fiscalizacdo dos

servigos publicos e atividades econdmicas. O Estado, portanto, ndo deixou de ser um
agente econdmico decisivo. (BARROSO, 2003 apud MOREIRA NETO, 2003, p. 25).

A mudanca do perfil estatal de agente para regulador da atividade econdmica, portanto,
nao significou enfraquecimento intervencionista, sendo o fortalecimento desse papel por meio de

processos juridicos formais:
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(...) na medida em que o Estado substitui seu papel de empreendedor para o de regulador
da atividade econdmica, permanece intacta a natureza intervencionista da ordem
econdmica constitucional, ou a 'mao visivel' do Estado. O Estado regulador fortalece
ainda mais o processo de intervenc¢do legislativa, administrativa e judicial nas atividades
econdmicas, maxime das empresas concessiondrias de servigos publicos, que lidam com
coletividades de adquirentes ou utentes. O paradoxo atual, que confunde tantos espiritos,
pode ser assim esquematizado: a intervencdo juridica cresce na proporcao da reducdo da
atividade econdmica estatal e do consequente aumento dos poderes privados nacionais e
transnacionais (LOBO, 2003, p. 13).

A Emenda Constitucional n.° 19/1998, nesse contexto, instituiu a reforma administrativa
do Estado brasileiro e introduziu o principio da eficiéncia no art. 37 da Constituicdo Federal de
1988, com o objetivo de direcionar a acdo estatal a qualidade dos servigos prestados ao cidadao,
por meio da substituicdo da administracdo burocratica pela gerencial, com foco no controle de
resultados.

Nessa linha, a desestatiza¢do da prestacdo de servigos puiblicos ndo pode ser interpretada
como rendncia do Estado de seu papel sobre a ordem econdmica, mas sim compreendida como a
decisdo de realiza-lo por meio de concessdo sujeita a regulacio:

A Reforma do Estado Brasileiro redimensiona o papel da Administragdo Publica na
prestacdo de servigos publicos. Reduz o tamanho do Estado agente, a0 mesmo tempo em
que acentua sua funcdo regulatéria. Nesse contexto, insere-se a criacdo das agéncias
reguladoras, como entidades dotadas de maior autonomia financeira, administrativa e
patrimonial. O objetivo principal da descentralizacdo em curso € a busca da prestacdo de
servigos publicos de forma mais eficiente, favorecendo os usudrios consumidores. O
Estado atua na regulamentacdo e fiscalizacdo dos servicos, diretamente, mediante um de

seus 6rgaos, ou de forma descentralizada, por meio das agéncias reguladoras (ZYMLER,
2001, p. 320).

Os contratos de concessdo, dessa forma, consistem em instrumentos a disposicdo do
Estado regulador para a realizacdo de seus objetivos na ordem econdmica, COmO promover a
universalizagdo e a eficiéncia na prestacdo de servicos publicos.

Os contratos administrativos, entre os quais se encontram os contratos de concessdo,
caracterizam-se pela presenca de pessoa juridica de direito publico, funcionamento de servi¢o
publico e existéncia de cldausulas exorbitantes (GONCALVES, 2007). As cldusulas exorbitantes
de direito comum (ou derrogatdrias) sdo prerrogativas da Administragdo para modificar ou
rescindir unilateralmente o contrato, fiscalizar a execucdo contratual, aplicar san¢des e encampar

0s servicos essenciais (art. 58 da Lei n.° 8.666/1993).
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Gongalves (2007) distingue, ainda, as cldusulas regulamentares (ou de servi¢o), que
disciplinam o desempenho das atividades de persecucdo do interesse publico, e as cldusulas
econOmico-financeiras e monetdrias (ou econdmicas), que asseguram a remuneracio pela
prestacdo do servico e ndo podem ser alteradas sem a prévia concordancia do contratado (§1°, do
art. 58, da Lei de 8.666/1993).

Segundo Gongalves (2007) h4, ainda, a diferenca entre os contratos de colaborac¢io, nos
quais o particular obriga-se a prestar servigo ou a realizar obra, e 0s contratos de atribuicio, nos
quais a Administrag@o confere direitos ao particular, como o de uso especial de bem publico.

Os contratos de concessdo de servico publico sdo contratos de colaboragdo em que o
particular concorda em submeter-se ao regime especial de direito publico (contrato de adesdo)
para a consecucdo de fins publicos mediante a exploragcdo da atividade, por sua conta e risco, em
prazo determinado.

Os contratos de concessdo para a prestacdo do servico publico de distribui¢do de energia
elétrica s@o desenhados pelo ente regulador com cldusulas de revisdes e reajustes tarifdrios
destinadas a manter o equilibrio econdmico-financeiro (cldusulas econdmicas) e a promover a
modicidade tariféria.

A revisdo tarifdria periddica € realizada geralmente a cada quatro anos e tem como
objetivo definir o nivel tarifario para igual periodo, por meio do cdlculo do reposicionamento
tarifario (definicdo da receita necessaria para cobrir os custos operacionais eficientes e remunerar
os investimentos prudentes) e do Fator X (indice fixado pela ANEEL para compartilhar entre
concessiondrio e usudrios os ganhos de produtividade estimados para o periodo, em prol da
eficiéncia e da modicidade tarifaria).

O reajuste tarifario anual € realizado entre essas revisdes € tem como objetivo manter o
poder de compra do concessiondrio, considerando-se a variacio do Indice Geral de Precos —
Mercado (IGP-M) e o Fator X definido na revisao.

Nesse regime de regulacdo por incentivos a eficiéncia, a prestacdo do servico publico é
remunerada em funcdo da tarifa limite definida no respectivo leildo de outorga (servigo pelo
preco), precos maximos (price cap), € os ganhos de escala e eficiéncia sdo apropriados pelos
concessiondrios bem como posteriormente compartilhados com os usudrios por meio da aplica¢io

do Fator X.
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O regime de incentivos diz respeito aos custos gerencidveis (Parcela B), itens sobre os
quais o concessiondrio pode gerenciar a eficiéncia, e ndo se aplica, por isso, aos custos nao
gerencidveis (Parcela A), uma vez que sobre esses itens o concessiondrio ndo tem poder de
gerenciamento. Em relac@o aos custos gerencidveis (Parcela B), o concessiondrio assume o risco
do negdcio, explora o negdcio por sua conta e risco, incluido o risco de variacdo de mercado
(ganha com o crescimento e perde com a redu¢do do mercado).

Em relacdo aos custos ndo gerencidveis, em funcdo da neutralidade da Parcela A, o
concessiondrio tem seus riscos atenuados (ndo deve ganhar nem perder com a variacdo desses
itens de custo). Tais custos sdo repassados, por meio da tarifa, aos usudrios do servigo, que
assumem o risco de demanda. Nesse sentido, a CVA foi criada para compensar os componentes
financeiros externos ao calculo econdmico dos reajustamentos tarifarios.

De modo semelhante funcionava a politica tarifiria do setor até a edi¢do da
Lein.” 8.631/1993, em que a remuneragdo das empresas estatais era definida em fungdo dos
respectivos custos (lucro econdmico igual a zero), que eram repassados aos usudrios na tarifa do
servigo publico (servigo pelo custo).

O ente regulador estabelece, ainda, as formas e condicdes segundo as quais o servigo deve
ser prestado (clausulas de servigo), de acordo com os seus objetivos para o setor, como metas de
universalizacdo de atendimento, de qualidade e continuidade do servigo (indicadores de duracdo e
frequéncia de interrup¢do) e de efici€éncia na distribui¢do (niveis de perdas técnicas e ndo
técnicas).

O Estado também estabelece, por meio de lei, encargos setoriais que t€m como destinagao
especifica a realizacdo de politicas publicas relacionadas ao setor, como a diversificacdo da
matriz energética e a universalizacdo do servigo. Os recursos sdo recolhidos pelos
concessiondrios na fatura da conta de luz dos usudrios e destinados, por exemplo, a programas e
fundos setoriais gerenciados pela Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (Eletrobras), como o
Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia Elétrica (Proinfa), a Conta de
Desenvolvimento Energético (CDE), a Conta de Consumo de Combustiveis (CCC) e a Reserva
Global de Reversao (RGR), entre outros encargos.

Nesse caso, o concessiondrio funciona como agente arrecadador e repassador de valores, a

exemplo da intermediagdo do recolhimento de tributos, também na conta de luz, devidos pelos
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usudrios aos governos: federal, no caso do Programa de Integracdo Social/ Programa de
Formagdo do Patrimdénio do Servidor Publico (PIS/PASEP) e da Contribui¢do para o
Financiamento da Seguridade Social (COFINS); estaduais, no caso do Imposto Sobre a
Circulagc@o de Mercadorias e Servigos (ICMS); e municipais, no caso da Contribui¢do Social de
Iluminacao Puablica (COSIP/CIP).

Essas atividades de arrecadacdo e repasse de tributos e encargos setoriais consistem no
cumprimento de deveres legais, ndo sdo a causa do contrato de concessdo, nao estio relacionadas
a eficiéncia na prestacdo do servigo publico concedido e para tal o concessiondrio ndo pode ser

remunerado. A causa desses contratos de concessdo € a prestacdo do servigo publico de

distribui¢do de energia elétrica e para isso deve ser remunerado o concessiondrio.

2.3. O saneamento de incidentes na execugdo contratual

O ente regulador deve ter a necessdria competéncia e autonomia para o exercicio de sua
funcdo regulatéria e de seu poder regulamentar com “agilidade na tomada de decisdes” (BENJO,
1999, p. 109), a fim de sanear com eficiéncia eventuais incidentes na execucio dos contratos de
concessao, a exemplo da falta de neutralidade da Parcela A.

No contexto do problema de pesquisa formulado, buscou-se inicialmente analisar a
competéncia do ente regulador para corrigir cldusula contratual supostamente eivada de erro de
célculo em face da teoria da imprevisdo, de fato do principe ou de fato da administracdo que
provoque desequilibrio econdmico-financeiro do contrato ou afronta a modicidade tarifaria do
servico. A teoria da imprevisdo, com fundamento na cldusula rebus sic standibus, possibilita a
revisdo dos contratos de trato sucessivo em razio de fatos supervenientes:

Nao € por outro motivo que os principios contratuais cldssicos do pacta sunt servanda e
da lex inter partes, que estabelecem a observancia do pactuado, foram sendo mitigados
por uma intervengdo estatal crescente. A incidéncia da moderna versdo da clausula rebus
sic standibus - a 'teoria da imprevisao' - permite excepcionar a regra que estabelece a
forca vinculante dos contratos, ao prescrever a tutela juridica da parte prejudicada em

decorréncia de circunstancias imprevisiveis ndo atribuiveis aos contratantes e que
promovam um grave desequilibrio do contrato (ZYMLER, 2002, p. 184).

A possibilidade de revisdo dos contratos com fundamento na teoria da imprevisdo

corrobora, dessa forma, a andlise da influéncia da mudanca no perfil intervencionista do Estado
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sobre o direito dos contratos, com a atenuagcdo dos principios individuais (cldssicos) pelos

principios sociais. O fato do principe e o fato da Administragdo também podem incidir na

execucgdo desses contratos, conforme as defini¢oes:
O fato do principe ¢é tratado assiduamente como decisdo da Administragdo, de cardter
geral, alheia ao contato em si, mas que tem reflexos fortes na sua execugao. E o caso, por
exemplo, da criacdo de novos tributos ou da majoracdo de aliquotas de tributos
incidentes sobre a atividade do concessiondrio. O fato da administracao tem a mesma
esséncia daquele primeiro, trata-se, como dissemos, de ato relacionado ao exercicio das
potestades publicas, mas o fato da Administracdo difere do fato do principe, pois,
enquanto o primeiro relaciona-se diretamente com o contrato, o segundo € praticado pela
autoridade, ndo como 'parte’ no contato, mas como autoridade puiblica que, como tal,

acaba por praticar um ato que, reflexamente, repercute sobre o contrato (PEREZ, 2006. p
111).

A incidéncia desses fatos na execugdo de contratos de trato sucessivo com repercussiao
sobre o equilibrio contratual também deve ser considerada em face da mitigacdo dos principios
contratuais cldssicos. A incidéncia de eventual erro de célculo na sistemdtica de reajustamentos
tarifarios também deve ser saneada pelo ente regulador a fim de preservar o equilibrio
econdmico-financeiro contratual e a modicidade tarifdria do servico, e os valores indevidamente
atribuidos a um dos polos contratuais ndo podem ser apropriados pelas partes, sob pena de
enriquecimento sem causa.

O Cédigo Civil estabelece, em seu art. 143, que “o erro de cédlculo apenas autoriza a
retificacdo da declaracdo de vontade” e, em seu art. 884, que “aquele que, sem justa causa, se
enriquecer a custa de outrem, serd obrigado a restituir o indevidamente auferido, feita a
atualizacao dos valores monetarios” (BRASIL, 2002).

Venosa (2006), a respeito do erro nos negocios juridicos, explica a distin¢g@o entre o erro
substancial (essencial), que se refere a causa do negécio e pode propiciar a sua anulagdo, e o erro
acidental (incidental), que, por sua vez, refere-se a aspectos secunddrios e, por isso, ndo é
suficiente para anular o negécio. De acordo com o autor, em regra, o erro de cilculo € incidental
e, portanto, ndo implica a anulagdo do negdcio juridico, mas possibilita a sua corre¢do:

O atual Cédigo, no art. 143, diz que o erro de cdlculo apenas autoriza a retifica¢do da
declaragdo de vontade. E disposicdo nova dessa lei que repete o art. 665 do Cédigo
portugués vigente. De acordo com essa disposi¢do, que podia perfeitamente ser aplicada

como orientagdo doutrindria, o erro € acidental. Ndo constitui motivo de anulacdo, mas
pode ser corrigido; vale, portanto, o negdcio. Hd necessidade, porém, como fala a
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doutrina portuguesa, de que se trate de erro ostensivo, facilmente perceptivel; caso
contrdrio, o erro serd substancial (VENOSA, 2006, p. 410).

O erro de cdlculo referente ao negdcio juridico, em vista disso, pode ser corrigido de
acordo com o art. 143 do Cddigo Civil e, excepcionalmente, pode até mesmo ensejar a anulagdo
contratual, caso ndo seja facilmente perceptivel (quando deve ser considerado erro essencial).

Essas regras contratuais do direito privado seguem os principios sociais da nova teoria
contratual e, logo, aplicam-se também aos contratos de concessdo, contratos administrativos
especiais (publicae utilitatis causa) executados em regime juridico de direito publico.

O saneamento do desequilibrio contratual resultante desses incidentes, porém, pode
ocasionar conflitos entre os polos contratuais. Nesse caso o ente regulador possui as necessarias
competéncia legal e discricionariedade técnica para dirimir eventuais conflitos entre governo,

concessiondrios e usudrios a respeito do objeto de sua regulagdo:

Assim € que, por serem legalmente considerados criticos, em razdo da probabilidade de
gerarem conflitos interprivados com reflexos publicos negativos, e, por outro lado, por
ndo comportarem a aplicacio de solucdes politicamente predefinidas, esses setores sdo
deslegalizados, para receberem as solugdes técnicas adaptdveis e flexiveis
proporcionadas pela técnica da regulagdo.

Portanto, diferentemente dos quatro tipos de intervencdes estatais ditas fortes,
caracterizados pela imposicdo a outrance, de um interesse especifico predefinido pelo
Estado como publico (mesmo que, em tese, ndo venha a ser materialmente um interesse
real e legitimo da sociedade), essa nova técnica da intervengdo reguladora surge como
uma modalidade interventiva leve, que se realiza pela imposicdo administrativa ao
conflito, seja latente ou deflagrado, de decisoes pragmadticas e ponderadas, nas quais sao
motivadamente considerados fodos os interesses em jogo, o que inclui, por certo, os
interesses publicos.

A definicdo desse interesse piiblico especifico buscado através da regulagdo se vale da
processualidade aberta, que possibilita a ponderacdo de todos os interesses
juridicamente protegidos envolvidos, armando-se, basicamente, um tridngulo de
relagdes, em que num dos vértices estd o interesse publico geral cometido ao Estado
(agéncia); no outro, estdo os interesses individuais, coletivos e difusos dos usudrios e
consumidores e, no terceiro, os interesses privados dos agentes econdmicos produtores
de bens e servicos atinentes aos setores regulados (MOREIRA NETO, 2003, p. 131-
132).

N

Segundo Moreira Neto (2003) a complexidade dos setores submetidos a regulagdo
justificou a delegacdo de competéncias normativas (deslegalizacio) a fim de agilizar e flexibilizar
as escolhas técnicas dos entes reguladores:

Como, em principio, nfo se fazia a necessdria e nitida diferenca entre as matérias que

exigem escolhas politico-administrativas e as matérias em que devam predominar as
escolhas técnicas, a competéncia legislativa dos parlamentos, que, tradicionalmente,
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sempre lhes foi privativa, na linha do postulado da separagdo dos Poderes, se exerceu, de
inicio, integral e indiferentemente sobre ambas. Somente com o correr do tempo e a
crescente complexificacdo da convivéncia social veio o reconhecimento da necessidade
de se fazer essa distin¢ao, até mesmo para evitar o grave inconveniente de cristalizarem-
se na lei inimeras decisdes técnicas, tornando-as rapidamente obsoletas, desenvolvendo-
se, por isso, como op¢do, as variedades de delegacaoes legislativas (MOREIRA NETO,
2003, p. 117).

Segundo o referido autor essas mudancas foram realizadas com vistas a atribuir maior
legitimidade e eficiéncia as decisdes administrativas:

A regulagdo € um dos mais expressivos frutos das tendéncias contemporaneas do Direito

Publico para o aperfeicoamento da decisdo administrativa com vistas a que seja eficiente

em seu desempenho e legitimada em seu resultado, superando assim as linhas

tradicionais da administragdo burocritica de corte positivista, em que, tanto a eficiéncia

como a legitimidade, ndo eram mais que referéncias secundarias e periféricas
(MOREIRA NETO, 2003, p. 95).

O papel do ente regulador nesse contexto pode ser compreendido no conceito de
Alternative Dispute Resolution — ADR, que se refere aos meios alternativos de resolug¢do de
controvérsias, ou seja, consiste em atividade parajurisdicional com vistas a favorecer uma
solucdo extrajudicial.

A legislagdo, portanto, conferiu aos entes reguladores prerrogativas bastantes para a
resolugdo de conflitos na esfera administrativa, porém, como s3o autarquias especiais
componentes da administracdo indireta da Unido, essas entidades estdo submetidas a jurisdi¢do
administrativa do TCU.

As decisdes do ente regulador no saneamento de incidentes na execucdo contratual, por
isso, estdo sujeitas ao controle de segunda ordem do TCU no que se refere a legalidade e a

regularidade, bem como a apreciac@o do poder Judicidrio nesse mesmo sentido.

3. Resultados e discussdo

O exame dos documentos elaborados nos ambitos do ente regulador e do respectivo
ministério fez conhecer a causa determinante para a formagdo da distor¢cdo tarifaria: a
interpretagdo restritiva da Portaria Interministerial ME/MME n.° 25/2002 e da Subcldusula Sexta

da Cldausula Sétima dos contratos de concessao por parte da ANEEL.
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A conclusdo decorre notadamente da andlise dos pareceres da procuradoria da AGU na
ANEEL e da correspondente consultoria juridica no MME, bem como as notas técnicas da
Superintendéncia de Regulacdo Econdmica da Agéncia e da Assessoria Econdmica daquele
Ministério.

Os referidos documentos explicam que o ente regulador adotou interpretacdo equivocada
da portaria interministerial destinada justamente a corrigir, por meio da instituicdo da CVA,
desequilibrios causados por eventuais variagdes, para mais e para menos, verificadas nos custos
relativos aos encargos setoriais, a transmissdo e a compra de energia elétrica no intervalo entre
reajustes.

A Nota Técnica ASSEC n.° 51/2009 e o Parecer Conjur/MME n.° 514/2009 asseveram
que a interpretacdo literal da referida portaria, por parte do ente regulador, resultou em sua
aplicacdo equivocada aos contratos de concessdo. A ambiguidade que ensejou o erro de
interpretacdo refere-se aos termos “valor” e “custo” constantes da portaria interministerial, em
relacdo aos quais a ANEEL compreendeu dizerem respeito somente a variacdo de precos e
desconsiderou as respectivas variagdes quantitativas, relativas ao tamanho do mercado.

A Assessoria Econdmica do MME manifesta-se nos seguintes termos por meio da referida
nota técnica:

Aparentemente, a posicdo da ANEEL, que solicita a publicagdo de uma nova portaria, é
resultado de uma abordagem literal do disposto nos arts. 1° e 2° da Portaria
Interministerial n.° 25, que ndo detalham de forma definitiva o escopo dos conceitos de
'valor do item na data do tltimo reajuste’ e de 'valor do item na data de pagamento’, o

que implicou uma interpretacio extremamente restritiva sobre o disposto no art. 3°
(MME, 2009, p. 8).

O ente regulador justificou sua interpretacio, por meio do  Parecer
PF/ANEEL n.° 1.059/2009, sob o argumento de que a consideracio dessas variacdes quantitativas
ndo estaria prevista no dispositivo especifico sobre a metodologia de apuracdo da CVA (art. 2° da
referida portaria), mas apenas no dispositivo seguinte, relacionado a compensagao do saldo da
CVA a ser recuperado ao longo do periodo tarifario subsequente (art. 3° da referida portaria).
Para fundamentar esse entendimento, a ANEEL relacionou at€é mesmo a Lei

Complementar n.° 95/1998, que dispde sobre a redagdo das leis.
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A ANEEL pretendeu, dessa forma, justificar a desconsideracdo das variagdes de mercado
dos encargos setoriais (com repercussdo negativa sobre a neutralidade da Parcela A, sobre o
equilibrio contratual e a modicidade tarifaria) por falta de previsdo expressa em dispositivo da
portaria, mas descuidou de observar que esse comando decorre diretamente dos principios, do
regime de incentivos e do marco legal do setor.

O ente regulador deixou de adotar interpretacdo sistematica e teleoldgica do contetido da
portaria, ou seja, de acordo com as finalidades das disposi¢des legais pertinentes, de modo a
garantir a eficiéncia no disciplinamento e regulacdo das metodologias de apuracdo e
compensacdo da CVA.

A ANEEL ndo poderia desconsiderar as variagdes quantitativas dos itens da CVA,
decorrentes das variacdes do mercado, a fim de assegurar a eficiente apuracdo e compensacao
desses custos ndo gerencidveis bem como a neutralidade da Parcela A.

A interpretagcdo aplicada pelo ente regulador nas resolucdes normativas elaboradas para
regulamentar a CVA desprezou a neutralidade da Parcela A, pois a desconsideracdo das variagdes
de mercado propiciou a influéncia indevida de itens de custo ndo gerencidveis, como encargos
setoriais, sobre a remuneracdo devida aos concessiondrios pela prestacdo do servico (Parcela B),
em fun¢do da configuragdo da férmula paramétrica de calculo dos reajustamentos tariférios.

A férmula paramétrica calcula a remuneracdo do concessiondrio (Parcela B) pela
subtracdo dos custos ndo gerencidveis (Parcela A) do resultado total. Como os montantes de
encargos setoriais efetivamente arrecadados ao final do exercicio ndo eram coincidentes aos
repassados de acordo com a estimativa do inicio do exercicio, essa diferenca era indevidamente
atribuida aos resultados correspondentes aos custos gerencidveis. Assim, eventuais diferengas a
maior ou a menor implicavam, respectivamente, ganhos ou perdas igualmente indevidas aos
concessiondrios, em fungdo do crescimento ou da reducdo do mercado consumidor cativo
correspondente a cada concessiondrio.

Dessa forma, por um lado, em razdo do perfil de crescimento do mercado consumidor de
energia elétrica verificado no pais a partir de 2002, a distor¢@o tarifdria causada pela falha
regulatéria na interpretacdo e aplicagdo da metodologia de arrecadacdo e repasse de encargos

setoriais proporcionou, em regra, ganhos indevidos aos concessiondrios, mas, por outro lado, essa
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distor¢cdo acarretou prejuizos indevidos aos concessiondrios cujos respectivos mercados
apresentaram redugao.
De acordo com informagdes constantes da Nota Técnica ASSEC n.° 51/2009, do MME, a
regulamentacdo da portaria interministerial ficou a cargo da ANEEL:
25. Visto que a Portaria Interministerial MF/MME n.° 25, de 2002, ndo estabelece os
procedimentos, os critérios e a metodologia para apuragdo e compensacdo dos saldos da

CVA, a ANEEL regulamentou a questdo por meio de nove Resolu¢des Normativas, uma
para cada item da Parcela A contemplado pelo mecanismo da CVA. (MME, 2009, p. 6).

A ANEEL explicou, por meio do Parecer PF n.° 1.059/2009, porque entendeu que as
variagdes de mercado ndo teriam sido consideradas no disciplinamento inicial da referida portaria
e reconheceu a inadequacgdo dessa situacao no contexto atual:

54. Ocorre que da forma como fora originalmente criada a CVA, buscou-se neutralizar
apenas a variacdo dos valores dos itens da Parcela A. Nao foram objeto de preocupagio,
no primeiro momento, as variacdes de mercado. Isto porque a participagdo dos custos
integrantes da CVA na receita era diminuta. Contudo, com o crescimento paulatino

destes custos em relacdo a receita da distribuidora, mostra-se necessario mais um ajuste
na CVA. (ANEEL, 2009, p. 15).

As variagcdes de mercado, portanto, teriam sido inicialmente desconsideradas, no
entendimento do ente regulador, porque seriam insignificantes para a formacdo da receita. A
representacdo da AGU no MME, ministério responsdvel pela edicio da referida portaria em
conjunto com o MF, apresentou outra explicacdo por meio do Parecer CONJUR n.° 335/2009:

70. Neste momento, entende-se necessdria uma breve explicagdo sobre o motivo pelo
qual as 'variagdes de mercado' da concessiondria ndo foram consideradas desde a
primeira versdo da Portaria Interministerial. E que, naquela ocasido, ndo era possivel
precisar o quanto se arrecadava do consumidor com cada item da 'Parcela A', tendo em
vista que s6 era publicada (e conhecida) a tarifa de fornecimento, ou seja, o somatério de

todos os itens que compdem a 'Parcela A' e a 'Parcela B', ndo se podendo determinar
cada um separadamente. (AGU, 2009, p. 22).

O MME, nesse sentido, esclareceu que as variacdes quantitativas ndo foram originalmente
consideradas na portaria por dificuldade logistica, por uma impossibilidade operacional de
discriminar a arrecadacio dos itens de custo ndo gerencidveis.

A 1nsignificancia do problema, no entendimento da ANEEL, e o impedimento material
para equaciond-lo, no entendimento do MME, ndo despertavam o interesse desses 6rgdos para

adotar medidas saneadoras.
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O crescimento significativo de encargos setoriais na composicdo da tarifa de energia
elétrica, entretanto, contribuiu para acentuar a distor¢do tarifdria em afronta a neutralidade dos
itens de custo ndo gerencidveis caracteristicos da Parcela A. Conforme a ANEEL, no ambito do
ja citado Parecer PF n.° 1.059/2009, a participacdo dos encargos setoriais na receita dos
concessiondrios de distribui¢do passou de 3% para 11% no periodo entre 1997 e 2008:

53. Dessa forma, a criagdo de novos custos ndo gerencidveis por lei e sua inclusdo na
CVA, fizeram com que a participagcdo dos itens que compdem a CVA na receita das
distribuidoras aumentasse progressivamente ao longo dos anos. A época dos primeiros
contratos de concessdo (1995-1997), o valor dos 'Encargos Setoriais' representava
apenas algo em torno de 3% da receita de uma distribuidora de energia elétrica. A tabela

abaixo demonstra o crescimento da participacdo dos encargos setoriais na receita anual
das distribuidoras ao longo dos tltimos anos: (ANEEL, 2009, p.14).

A tabela anunciada na citagdo, Encargos Setoriais sobre a receita anual — DIST. BRASIL,
apresenta o percentual de 11,1% referente a 2008.
Nesse sentido pode ser compreendida a expressao “pacote de 'bondades' na conta de luz”
empregada para dar titulo a um dos capitulos da obra Desafios do Regulador:
A cobranca embutida na conta de luz que alimenta o subsidio destinado aos
consumidores considerados de baixa renda (capitulo anterior) € apenas um, entre muitos
outros encargos. Cada um deles, quando analisado isoladamente, tem boa justificativa. O
problema surge quando se examina 'o conjunto da obra o custo global é enorme,

préximo do correspondente valor destinado ao Programa Bolsa Familia. (KELMAN,
2009, p. 149).

O aumento de encargos setoriais incidiu diretamente sobre os reajustamentos tarifdrios e
pareceu configurar inicialmente a ocorréncia de um fato do principe a causar a distorcao tarifaria.

No entanto, os efeitos do exercicio de tais potestades puiblicas (majoracdo de encargos
setoriais) nao teriam sido verificados nos contratos de concessao caso tivessem sido neutralizados
por meio da consideracdo das variacdes de mercado dos itens de custos ndo gerencidveis
(neutralidade da Parcela A).

Dessa forma, uma vez constatada a falha de interpretacdo e disciplinamento da portaria
interministerial por parte do ente regulador, foram desconsideradas as linhas de investigacdo
referentes ao fato do principe, ao fato da administracdo e a teoria da imprevisdo para explicar o

caso concreto.
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3.1. Interpretacdo do ato normativo

O ato normativo deve ser interpretado com presuncdo de legalidade (favor legis) e
regulamentado com eficiéncia para possibilitar a realizacdo das finalidades da respectiva
legislacdo. Nesse sentido, pode-se considerar, para efeitos deste trabalho, na qualidade de técnica
de decisdo juridica, a regra de interpretacdo do controle de constitucionalidade:

Consoante postulado do direito americano incorporado a doutrina constitucional
brasileira, deve o juiz, na duvida, reconhecer a constitucionalidade da lei. Também no
caso de duas interpretagdes possiveis de uma lei, hd de se preferir aquela que se revele

compativel com a Constituicdo. (...). Os Tribunais devem, portanto, partir do principio
de que o legislador busca positivar uma norma constitucional (MENDES, 2005, p.346).

De modo andlogo, no presente caso concreto, a ANEEL deveria, na ddvida, ter
reconhecido a legalidade da portaria e preferido uma interpretacdo compativel com a legislacdo e
o regime de incentivos pertinentes ao setor regulado. Deveria, portanto, ter partido do principio
de que o MME e o MF buscaram editar conjuntamente uma portaria em conformidade ao marco
legal do setor.

A portaria ndo registra de forma expressa a necessidade de consideracdo das variagdes de
mercado, mas também nao registra o contrdrio, que essas variacoes devessem ser desconsideradas
(nem poderia estabelecer esta ultima hipdtese porque seria desconforme a legislagdo setorial).
Assim, na auséncia de previsdo expressa, a interpretacao deve compreender a orientacao implicita
alinhada ao regime de regulac@o por incentivos a eficiéncia na prestacdo do servigo publico de
distribuicdo de energia elétrica.

O erro de interpretacdo da ANEEL pode ser verificado na Nota Técnica SRE n° 65/2010,
que fundamentou a decis@o da Audiéncia Publica n.® 33/2010:

55. (...) caso a Portaria permitisse considerar a variagdo de mercado no momento de
obten¢do do Saldo da CVA, em seu art. 2°, isso anularia, a0 menos financeiramente, a
possibilidade de ganho ou perda relacionada as varia¢des de mercado dos itens da CVA.

Alids, esta foi a primeira proposta que a ANEEL encaminhou ao Ministério de Minas e
Energia para aprimorar o célculo tarifario (ANEEL, 2010, p.15).

O comando para que o ente regulador considerasse a variagdo de mercado no momento de
obtencdo do saldo da CVA ndo necessariamente deveria estar expresso no art. 2° da Portaria

Interministerial MF/MME n.° 25/2002, bem como prescinde da alteracdo desse ato normativo
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(proposta encaminhada pela ANEEL e, por isso, rechagada pelo MME), uma vez que decorre
diretamente do marco legal do setor.

A regulamentacdo da portaria, portanto, deve corroborar as normas do setor e, assim,
considerar as variagdes de mercado a fim de assegurar a neutralidade dos encargos setoriais. A
interpretacdo dessa regra prescinde de previsdo expressa no ato normativo, uma vez que ji se
coaduna aos objetivos do sistema, consoante a razdo de decidir que inaugurou o uso da
interpretacdo conforme a Constituicdo nos julgamentos do Supremo Tribunal Federal, no ambito
da Rp. 948 (Rel. Min. Moreira Alves, RTJ n.° 82/1, p. 55):

A questdo se restringe, pois, a falta de referéncia expressa ao cariter permanente do
exercicio do cargo de Governador. (...). Se ndo me fosse possivel, com base na
interpretacdo do espirito do texto ora impugnado, concluir que, com fundamento nele, se
pode extrair a conclusdo de que estd implicito o cariater de permanéncia exigido na
Constituicdo Federal, daria pela sua inconstitucionalidade, (...). Sucede, porém, que a
restricdo € de tal ordem, que, a ndo ser em casos excepcionalissimos, poderia sua

interpretacdo literal levar a concessdo do subsidio a substituto eventual do Governador
(ALVES, 1976 apud MENDES, 2005, p. 348).

Novamente, de modo semelhante, no presente caso concreto, a ANEEL suscitou a questio
da falta de referéncia expressa da regra de consideracdo das variacdes de mercado. Se nao fosse
possivel, com fundamento na ideia principal do texto da portaria interministerial, concluir que
essa regra estd implicita, a ANEEL poderia deixar de regulamenta-la. No entanto a interpretacao
literal da referida portaria adotada pelo ente regulador conduziu a um resultado contrdrio ao
exigido pela legislacdo do setor.

O art. 2° da Portaria Interministerial ME/MME n.° 25/2002 dispde que:

Art. 2°. O saldo da CVA € definido como o somatério das diferengas, positivas ou
negativas, entre o valor do item na data do dltimo reajuste tarifario da concessiondria

de distribui¢cdo de energia elétrica e o valor do referido item na data de pagamento,
acrescida da respectiva remuneragdo financeira. (MME-MF, 2002).

Nao hd que se impugnar o referido dispositivo, desde que as expressdes “valor do item na
data do ultimo reajuste tarifdrio” e ‘“valor do referido item na data de pagamento” sejam
interpretadas de modo a considerar as respectivas variagdes de mercado, em conformidade ao
regime de regulacdo por incentivos € ao marco legal do setor, bem como a preferir a adocdo de

interpretacdo sistemadtica e teleologica em detrimento da interpretagdo literal.
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3.2. Repercussdo da falha regulatoria

Uma vez que o histérico do consumo nacional de energia elétrica apresentou perfil de
crescimento a partir de 2002, essa falha regulatéria proporcionou, em regra, a apropriagdo de
ganhos indevidos pelos concessiondrios.

O consumo nacional de energia elétrica apresentou crescimento de 3,5% em 2002; de
4, 7% em 2003; de 7,7% em 2004; de 4,5% em 2005; de 3,5% em 2006; de 5,8% em 2007; de
3,8% em 2008; e reducgdo de -1,1% em 2009 (a distor¢ao tarifaria foi verificada nesse periodo de
2002 a 2009). Este dltimo ano sofreu influéncias da crise econdmica mundial, por isso os seus
dados detalhados registraram redu¢do de -8% do consumo de energia elétrica na classe industrial,
mas crescimento de 6,2% e de 6,1% nas classes residencial e comercial, respectivamente,
conforme informagdes da Empresa de Pesquisa Energética (EPE) no documento Consumo

Nacional de Energia Elétrica por Classe — 1995-2009.

Assim, a distor¢do tarifdria propiciada pelas falhas de interpretacio da portaria
interministerial e de disciplinamento das metodologias de apuracdo e compensacdo da CVA por
parte do ente regulador foi acentuada pelo significativo aumento da relevancia dos encargos
setoriais na composi¢do da tarifa e, por fim, indevidamente apropriada pelos concessiondrios em
funcdo da conjugacdo desses fatores com a configuracio da metodologia de célculo dos
reajustamentos tarifarios e o ambiente de crescimento do mercado de energia elétrica.

A ANEEL decidiu cuidar do problema por meio de dois processos distintos, cada qual
com uma respectiva audiéncia publica, conforme mencionado, com resultados contraditérios
entre si.

O Processo ANEEL n.° 48500.006111/2007-08 e a respectiva Audiéncia
Publica n.® 43/2009 resultaram na celebracdo de termo aditivo aos contratos de concessdo para
eliminar os efeitos da distor¢do tarifaria, por meio da adequacdo da metodologia de cédlculo do
reajuste tarifario anual, visando a neutralidade dos itens ndo gerencidveis da Parcela A.

J& o Processo ANEEL n.° 48500.006802/2009-65 e a respectiva Audiéncia
Publica n.° 33/2010 resultaram na conclusdo de que ndo haveria ilegalidade, erro ou falha no

célculo dos reajustes tarifdrios até entdo realizados uma vez que se encontrariam de acordo com
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as leis, normas pertinentes e contratos de concessdo vigentes, consoante a Nota
Técnica SRE n.° 65/2010.

Depois de a ANEEL reconhecer a existéncia da distorcao tarifaria, e até mesmo sanear a
irregularidade doravante, apresentou conclusdo incoerente no ambito do processo destinado
justamente a apurar os efeitos do aperfeicoamento metodolégico e quantificar os respectivos
valores por concessiondria desde a edi¢cao da Portaria Interministerial MME/MF 296/2001.

Ora, a ANEEL instaurou dois processos referentes ao mesmo problema. No primeiro
concluiu pela necessidade de correcio da metodologia de cdlculo do reajustamento tarifdrio e
para isso ajustou termo aditivo aos respectivos contratos de concessao, portanto ndo hd coeréncia
16gica em concluir no segundo que sequer houve erro ou falha a serem corrigidos.

O disciplinamento da portaria, a formulacdo e aplicacdo da metodologia de cdlculo, a
celebragdo e execugdo dos contratos foram realizadas pelo ente regulador competente, mas houve
afronta material aos principios e ao conteido das disposicdes legais pertinentes a execucao dos
contratos de concessdo da prestagdo do servi¢o publico de distribui¢do de energia elétrica. Os
dispositivos legais afrontados sdo: o inciso I do art. 14 da Lei n.® 9.427/1996 e § 1.° do art. 6.° da
Lei n.° 8.987/1995, conforme fundamentacdo do Acérdao TCU n.° 2.210/2008.

A Lei n.° 8.987/1995, que dispde sobre os regimes de concessdo e permissao da prestagao
de servicos publicos previstos no art. 175 da Constituicdo Federal de 1988, estabelece em seu
art. 6° que:

Art. 6° Toda concessdo ou permissdo pressupde a prestagdo de servico adequado ao
pleno atendimento dos usudrios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas
pertinentes e no respectivo contrato.

§ 1.° Servigo adequado € o que satisfaz as condig¢des de regularidade, continuidade,

eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade
das tarifas (BRASIL, 1995).

A Lei n° 9.427/1996, que institui a ANEEL e disciplina o regime das concessdes de

servigos publicos de energia elétrica, dispde em seu art. 14 que:

Art. 14. O regime econdmico e financeiro da concessdo de servigo publico de energia
elétrica, conforme estabelecido no respectivo contrato, compreende:

I - a contraprestacdo pela execugdo do servico, paga pelo consumidor final com tarifas
baseadas no servico pelo preco, nos termos da Lei n°® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995
(BRASIL, 1996).
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O primeiro dispositivo legal citado refere-se ao principio da modicidade tarifdria e o
segundo ao regime de regulagdo por incentivos, ambos estdo relacionados ao equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos.

A metodologia de calculo dos reajustes tarifarios estava regularmente formulada, em
termos formais, mas a sua aplica¢do no caso concreto resultou em afronta ao regime de regulacio
por incentivos e ao principio da modicidade tarifiria, bem como provocou o desequilibrio
econOmico-financeiro dos contratos de concessdo por causa do equivoco na interpretacdo e
regulamentacdo da Portaria Interministerial MF/MME n.° 25/2002 e, ainda, da interpretacdo e
aplicacdo da Subcldusula Sexta da Cldusula Sétima dos contratos de concessdo por parte do ente
regulador.

A interpretagdo equivocada da ANEEL propiciou reflexamente a atribui¢ao indevida do
saldo das variagdes de mercado referentes aos encargos setoriais a Parcela B por meio da
aplicacdo da férmula de célculo regularmente prevista nos contratos.

Ocorre que por meio dessa férmula encontrava-se o valor correspondente a remunera¢ao
do concessiondrio (Parcela B) pelo restante da diferenga entre a receita total e a Parcela A:
(Parcela B = receita total — Parcela A).

Assim, ao desconsiderar, por erro de interpretagdo da portaria, uma fracdo devida da
Parcela A, correspondente ao saldo das variagdes de escala do negdcio referentes aos encargos
setoriais, o ente regulador, ao aplicar a metodologia contratual, atribuiu indevidamente essa
fracdo a Parcela B.

Caso a ANEEL, por exemplo, verificasse 65% da receita total referentes a Parcela A, os
restantes 35% seriam atribuidos a Parcela B, ou seja, Parcela B = 100% - 65%, logo
Parcela B = 35%. Mas, nesse mesmo exemplo, caso a ANEEL, equivocadamente, daqueles 65%
devidos da Parcela A, desconsiderasse 2% correspondentes ao saldo das variacdes de mercado
referentes aos encargos setoriais, o valor da Parcela A seria indevidamente considerado em 63%
e, assim, o valor restante de 37% seria indevidamente atribuido a Parcela B (100% - 63% = 37%).

A ANEEL descreve essa sistemdtica na Nota Técnica SRE n.° 65/2010, em que apresenta
um resumo de calculo de um reajuste tarifario anual com crescimento de mercado de 10%:

41. Nota-se, pelo exemplo, que a receita de um ano para outro passou de 10.000 (RA1 do
ano anterior) para 11.000 (RA0 do ano seguinte), devido ao crescimento de 10% do
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mercado. Na Data de Referéncia Anterior — DRA, o custo na aquisicdo da energia
passou para 3.520, na transmissdo para 880, mas os valores dos encargos
permaneceram os mesmos (1.000), em comparagdo com o DRP do ano anterior. A nio
variacdo dos valores dos encargos setoriais, a despeito de ter ocorrido varia¢do de
mercado, estd estabelecida na subclausula sexta da cldusula sétima do contrato: 'Para os
demais itens da Parcela A valores vigentes na data do reajuste em processamento,
conforme ja descrito anteriormente'.

42. Ocorre que essa ndo consideragdo da variagdo de mercado combinada com a férmula
do contrato para a obtencdo da Parcela B: VPB0 = RA0 — VPAO, gerou uma variagio na
Parcela B (VPB0) em mais de 10% (de 5.500 e ndo de 5.600). No exemplo, caso os
valores dos encargos tivessem sido crescidos na mesma proporcao do aumento de
mercado, ou seja, variado de 1.000 para 1.100 o VPBo teria ficado em 5.500 e ndo em
5.600. Como isso ndo ocorre, o valor da Parcela B que compde a nova RA1 apropria
a variacao de mercado ocorrida nos encargos setoriais. Portanto, em virtude das
clausulas econdmico-financeiras estabelecidas no préprio contrato o risco de varia¢do de
mercado fica com a empresa. Desse modo, se houver crescimento de mercado a
distribuidora se apropria dessa renda e se houver reducdo de mercado a distribuidora
arca com o desembolso no que se refere aos encargos setoriais (ANEEL, 2010, p. 13).

O ente regulador afirma que a ndo consideracdo das variagdes de mercado referente aos
encargos setoriais estaria prevista na expressdo “valores vigentes na data do reajuste em
processamento” constante da Subcldusula Sexta da Cldusula Sétima do contrato. Entretanto, a
ANEEL novamente adota interpretacdo restritiva do termo “valores”. A interpretacdo sistemaética
e teleoldgica ndo permite excluir a varidvel quantitativa dessa expressdo, deve-se sim considerar
os valores vigentes na data do reajuste em processamento, mas sem desprezar a variagao
quantitativa do mercado.

A ANEEL reconhece, ainda em relacdo ao exemplo constante da referida nota técnica,
que a desconsideragdo da variacdo de mercado relativa aos encargos setoriais implica apropriagdo
de valores na Parcela B (100 unidades no exemplo, de 5.500 para 5.600) e afirma que tal fato
decorreria do risco de variacdo de mercado previsto na cldusula econdmica do contrato.

O ente regulador, porém, comete erro conceitual, pois o risco de variacdo de mercado é
risco do negdcio, referente aos itens de custo gerencidveis (Parcela B) mas ndo aos encargos
setoriais, que sdo itens de custo ndo gerencidveis (Parcela A) sobre os quais o concessiondrio tem
seus riscos mitigados, uma vez que sdo repassados aos usudrios por meio da tarifa. O
concessiondrio ndo deve ganhar nem perder com a variacdo de itens de custo sobre os quais ndo
tem poder de gerenciamento, disso cuida o principio da neutralidade da Parcela A e por isso foi

criada a CVA.
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Nesse sentido, no ambito do denominado Acordo Geral do Setor Elétrico, o ente
regulador editou a Resolugdo ANEEL n.° 90/2002 e a Resolugdo ANEEL n.° 484/2002 para
regulamentar o art. 6° da Lei n.° 10.438/2002 e “promover a remuneracdo das variacdes passadas
dos custos da Parcela A” a fim de compensar perdas referentes a custos ndo gerencidveis
experimentadas pelos concessiondrios no exercicio de 2001 (WALD, 2004, p. 428).

Esses itens de custos ndo fazem parte da cldusula econdmica do contrato porque nio se
referem a remuneracdo do concessiondrio por servico prestado. Na atividade de arrecadacgdo e
repasse de encargos setoriais ndo hd prestacdo de servico de distribuicdo de energia elétrica, mas
apenas cumprimento de exigéncia legal.

A apropriacdo de valores correspondentes ao saldo de encargos setoriais pelos
concessiondrios contradiz o regime de regulacdo por incentivos, uma vez que se trataria de
prémio desvinculado da eficiéncia na prestacdo do servigo e dos riscos do negdcio, bem como
afronta o marco legal do setor porque ndo permite compartilhar com os usudrios os ganhos
advindos do crescimento do mercado.

Essas distor¢des tarifarias ilegais foram saneadas mediante acordo bilateral celebrado
entre o ente regulador e os concessiondrios, mas poderiam ter sido retificadas por meio de ato
unilateral do ente regulador no exercicio de seu poder-dever de autotutela administrativa, por
determinacdo do 6rgdo de controle externo no exercicio de sua competéncia de controle de
segunda ordem ou por decisdo judicial.

O ente regulador possui o poder-dever de, no exercicio da autotutela, rever sua
interpretacdo da portaria interministerial, a regulacdo e a aplicacdo das metodologias de calculo,
além de corrigir as respectivas cldusulas contratuais, independentemente da adesdo das
concessiondrias, sempre que necessdrio para dar cumprimento aos principios e a legislagdo que
regem o setor.

Nao hd que se falar, no caso concreto objeto deste estudo, em alteragdo unilateral do
contrato, descumprimento contratual, “quebra de contrato”, “rasgar contratos’” etc uma vez que 0s
incidentes na execucdo contratual foram originados por erros de interpretacdo do ato normativo
interministerial e da cldusula contratual relacionados a aplicagdo dos reajustes tarifdarios. Nesse
sentido, bastaria ao ente regulador rever a sua interpretacdo para corrigir dos erros de calculo

decorrentes da interpretacdo anterior, com fundamento no art. 143 do Cédigo Civil.
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Conforme o referencial tedrico, o Cédigo Civil (Lei n.° 10.406/2002), em seu Capitulo 1V
- Dos Defeitos do Negocio Juridico, Secdo I - Do Erro ou Ignordncia, dispde sobre a
possibilidade de corre¢do contratual em razdo de erro de célculo: “Art. 143. O erro de cdlculo
apenas autoriza a retificaciao da declarac@o de vontade” (BRASIL, 2002).

O orgdo de controle externo, por seu turno, tem competéncia constitucional para
determinar a ado¢do de medidas saneadoras, no ambito do controle de segunda ordem, caso o
ente regulador ainda ndo tenha providenciado o exato cumprimento legal.

A Constitui¢do Federal de 1988 assim dispde sobre a competéncia do TCU:

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

(...

IX — assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessdrias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X — sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a
Camara dos Deputados e ao Senado Federal,

§ 1.° No caso de contrato, o ato de sustacdo serd adotado diretamente pelo Congresso
Nacional, que solicitard, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis.

§ 2.° Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo
efetivar as medidas previstas no pardgrafo anterior, o Tribunal decidird a respeito
(BRASIL, 1988).

No caso concreto objeto deste estudo, depois de verificar afrontas ao disposto no inciso |
do art. 14 da Lei n.° 9.427/1996 e no § 1.° do art. 6.° da Lei n.° 8.987/1995, o TCU determinou ao
ente regulador, por meio do Acdérdao Plendrio n.° 2.210/2008, a ado¢do de medidas corretivas.
Posteriormente, porém, o Tribunal decidiu tornar insubsistente o teor desse acérdao por meio do
Aco6rdao Plendrio n.° 2.544/2008, quando acolheu embargos de declaragdo e deu provimento ao
pedido de reexame interpostos pela ANEEL, fundados na inobservancia dos principios do
contraditério e da ampla defesa, em vista da auséncia de oitiva das concessiondrias afetadas pela
decisdo.

Em seguida, o ente regulador adotou as medidas corretivas que entendeu pertinentes, no
ambito dos processos ANEEL de n.° 48500.006111/2007-08 e de n°® 48500.006802/2009-65. Se
tais medidas ndo forem bastantes ao saneamento das ilegalidades, o 6rgdo de controle externo
deverd novamente assinar prazo para que o ente regulador adote as providéncias necessdrias ao

exato cumprimento da lei.
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3.3. Cldusulas economicas e encargos setoriais

Consoante o referencial tedrico, as clausulas econdmicas cuidam de estabelecer e manter
o equilibrio entre o servico prestado e a remuneragdo percebida pelo concessiondrio, € ndo podem
ser alteradas unilateralmente pela Administragao.

Os contratos de concessdo sdo comutativos, ou seja, devem apresentar justa equivaléncia
entre as reciprocas prestacOes pactuadas entre os polos contratuais. Aos contratos comutativos
contrapdem-se 0s contratos aleatdrios, nos quais nao hd previsdo de equivaléncia das prestagdes.
A prestacdo de uma das partes depende da sorte, do risco ou acaso de acontecimento incerto, a
exemplo do contrato de seguro.

Em razdao da comutatividade dos contratos de concessdo, as remuneragdes recebidas a
maior ou a menor pelo concessiondrio em funcio de erro incidente na execugao contratual devem
ser saneadas pelo ente regulador com vistas a recompor a justica entre as prestagdes e o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato.

A comutatividade funciona como elemento atenuador do risco do concessiondrio, pois
assegura a correspondéncia da remuneragdo ao servigo prestado.

As cldusulas econdomicas do contrato de concessdo compreendem o risco de variagdo do
mercado, que faz parte do risco do negdcio, referente aos custos pertinentes ao negdcio, aos itens
de custos gerencidveis pelo concessiondrio (Parcela B).

Os encargos setoriais sdo itens de custos ndo gerencidveis (Parcela A), por isso nao
compdem a equagdo econdmica da concessdo, ndo formam parte das cldusulas econdmicas do
contrato. O concessiondrio ndo deve ser melhor ou pior remunerado em funcdo do seu
desempenho na arrecadagdo e repasse de encargos setoriais. A remunera¢do do concessionario
estd correlacionada a sua eficiéncia na prestagdo do servico publico concedido.

Nao hé que se falar, portanto, no caso concreto objeto deste estudo, em descumprimento
de cldusula econdmica na medida em que os incidentes verificados na execucdo contratual
(tratamento equivocado dos encargos setoriais) sdo alheios a causa e ao contetido econdmico dos
contratos de concessdo. A distor¢@o tarifdria incidiu sobre itens de custos alheios a cldusula

econOmica do contrato (encargos setoriais).



36

A corre¢ao da distor¢ao nao implica alteracdo do valor econdmico do negdcio, da base de
remuneragdo regulatoria ou das condi¢oes efetivas da proposta pactuda.

A atribui¢do ao concessiondrio de valores correspondentes aos encargos setoriais deve ser
retificada pelo ente regulador porque nao dizem respeito a remuneracao pela prestacdo do servigo
de distribuicdo de energia elétrica.

Nesse sentido pode ser compreendida a declaracio de David Antunes Lima,
superintendente de regulacdo econdmica da ANEEL, publicada na reportagem mencionada na
introducdo deste artigo: “[Ficar com o dinheiro] € eticamente discutivel, mas isso que as
distribuidoras estdo fazendo é o que legalmente estd constituido. N6s temos plena certeza que
esse é um dinheiro que ndo pertence a distribuidora”.

Mas a questdo ndo se limita ao campo da discussdo moral, como deu a entender o
representante da ANEEL, sendo ao campo da legalidade, uma vez que os erros de interpretacio
do ente regulador implicaram afronta as leis setoriais, bem como ao regime de incentivos a

eficiéncia na prestacio do servico.

3.4. Efeitos do saneamento dos atos impugnados

O sistema de boa-fé objetiva pressupde o compromisso de adotar um comportamento
correto e prescinde da investigacdo da condi¢@o subjetiva do concessiondrio (nfo se indaga se ele
sabia que recebia valores indevidos) para se verificar a situacdo de injustica contratual e
determinar a consequente necessidade de retorno a justa equivaléncia das prestagdes
originalmente pretendida (MARTINS, 2009).

Segundo Martins (2009), os fatos independentes da vontade das partes podem gerar um
enriquecimento sem causa, quando uma parte enriquece indevidamente a custa da outra.

No presente caso concreto, em que o erro de interpretacdo do ente regulador provocou
injustica na execucdo dos contratos, o reequilibrio decorrente do saneamento dos atos
impugnados independe da condi¢do subjetiva dos concessiondrios.

A decisdo saneadora dos atos impugnados deve ter, em regra, eficicia ex func (efeitos
retroativos) e, assim, ordenar a restitui¢do dos valores pagos a maior, a fim de reestabelecer o

equilibrio contratual.
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Segundo Mendes (2005), caso os efeitos retroativos possam causar prejuizos mais
gravosos do que aqueles decorrentes da situacdo de ilegalidade, em vista do principio da
proporcionalidade, o julgador pode atribuir a decisdo saneadora eficicia ex nunc (efeitos
doravante) ou modular efeitos pro futuro (diferidos), com fundamento em ponderag@o concreta e
demonstrada por motivos de seguranga juridica ou interesse social relevante.

No caso concreto, entretanto, ndo se verifica, prima facie, a possibilidade de ocorréncia
dessa situagdo excepcional, ou seja, a hipétese de que a devolucdo dos valores pudesse
comprometer a saide financeira das concessiondrias ao ponto de afetar a prestacdo do servico,
uma vez que os referidos valores ndo representam percentual significativo da receita do setor e
que a sua devolugdo poderia ser planejada com fundamento na discricionariedade técnica do ente
regulador e de acordo com os principios do respectivo marco legal.

Em regra, portanto, a ANEEL deve exercer seu poder-dever de autotutela para reconhecer
que a interpretacdo dada ao art. 2° da portaria interministerial e a cldusula contratual referentes
aos reajustamentos tarifarios afrontou ao marco legal do setor, ao regime de regulacdo por
incentivos, ao equilibrio econdmico-financeiro e a modicidade tarifdria, bem como que os
respectivos procedimentos de reajuste foram realizados com tal vicio de nulidade e, assim, anular
esses atos de execucdo do contrato e dar interpretacdo conforme a legislacdo setorial a fim de
refazer os respectivos célculos e redistribuir os valores devidos.

Nao ha que se falar, finalmente, na vedacdo de aplicagdo retroativa de nova interpretagio
da norma administrativa estabelecida na segunda parte do inciso XIII do pardgrafo tinico do art.
2° da Lei n.° 9.784/1999, uma vez que nao se cuida da evolugdo de interpretacdes juridicamente
vdlidas, sendo da anulacdo de interpretacdo ilegal e ado¢@o da interpretacdo que melhor garanta o
atendimento do fim publico a que se dirigem o art. 2° da Portaria Interministerial

MF/MME n.° 25/2002 e a Subclausula Sexta da Clausula Sétima dos contratos de concessao.

3.5. Direitos do consumidor e direitos do usudrio

A devolugdo dos valores, em caso de decis@o com efeitos retroativos, deve ser realizada

de acordo com as normas pertinentes a prestacdo do servigo (regime especial de direito publico),

uma vez que as regras gerais dos direitos do consumidor (regime de direito privado) aplicam-se
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subsidiariamente as relagdes entre concessiondrio e usudrio, apenas na omissdo da legislacdao
setorial especifica.
A Constitui¢ao Federal de 1988 distingue o regime dos direitos do consumidor e o regime
dos direitos do usudrio de servigos publicos:
O regime constitucional aplicdvel ao consumidor é derivado dos arts. 5.°, XXXII, e 170,
V, da Constitui¢do, bem como do art. 48 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitérias — ADCT (que é a matriz constitucional do Cédigo de Defesa do
Consumidor — CDC, Lei 8.078/1990). A disciplina constitucional do usudrio do servi¢o
publico € estabelecida pelos arts. 37, § 3. I, e 175, II ('direitos dos usudrios') e pelo art.

27 da EC n.° 19/1998 (que prevé a edi¢do de leis de defesa dos usudrios de servigos
publicos) (PEREIRA, 2009, p. 3).

O regime dos direitos do consumidor foi estabelecido por meio da Lei n.° 8.078/1990, o
Cdédigo de Defesa do Consumidor (CDC), com fundamento no art. 48 do Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitérias (ADCT) bem como no inciso XXXII do art. 5.° e no inciso V do
art. 170 (que tratam a defesa do consumidor, respectivamente, como direito fundamental e
principio geral da atividade econdmica), todos da Constituicao Federal de 1988.

O regime dos direitos do usudrio de servigcos publicos, por sua vez, estd estabelecido por
meio do respectivo marco legal setorial, uma vez que o Congresso Nacional ndo elaborou a lei de
defesa do usudrio de servicos publicos prevista pelo art. 27 da Emenda
Constitucional n.° 19/1998.

Os direitos dos usudrios, portanto, dependem das normas pertinentes ao respectivo
servico, de modo que estdo relacionados a complexidade e as especificidades de cada setor
regulado. No que se refere ao servico de distribui¢do de energia elétrica, o regime de direitos dos
seus usudrios deve atender, por exemplo, as disposi¢cdes e aos principios da Lei n.° 8.987/1995
(Lei de Concessodes) e da Lei n.° 9.427/1996 ( Lei de Criagao da ANEEL).

Os servigos publicos, dessa forma, estdo sujeitos a regulacdo setorial (cobranga de tarifa),
enquanto as relagdes de consumo estdo submetidas a regulagdo geral da economia (livre
negociagdo de precos).

As relacOes de consumo no regime juridico de direito privado caracterizam-se pela
liberdade dos consumidores, que podem escolher no mercado com quem e o0 que contratar, quais

produtos ou servigos, bem como negociar pre¢os, formas e condi¢des de pagamentos.
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O consumidor € um agente da economia de mercado. O direito do consumidor e o direito
antitruste sdo instrumentos de controle do poder econdmico. O usudrio estd fora do
mercado e integra um regime de direito publico, de controle estatal sobre a prestacio
(direta ou indireta) de utilidades juridicamente qualificadas como de titularidade do
Estado (PEREIRA, 2009, p. 3).

No regime especial de direito publico, o Estado delimita por meio do contrato de
concessdo as obrigacdes do concessiondrio e as condi¢des da prestacdo do servico publico aos
usudrios.

A prestag@o do servico publico de distribui¢do de energia elétrica é concretizada por meio
da celebracao de dois contratos de adesdo.

O concessiondrio adere as cldusulas do contrato de concessdo conforme formuladas pelo
poder concedente ao se inscrever no respectivo leilao de outorga. Nesse sentido, a autonomia da
vontade do concessiondrio limita-se a decisdo de participar ou ndo do certame, sem discutir as
clausulas contratuais ou as condi¢des da prestagdo do servigo.

O usudrio, por sua vez, adere as cldusulas do contrato de prestacao do servico com aquele
concessiondrio ao ligar o interruptor de luz, sem qualquer liberdade de escolher com quem
contratar ou de negociar as condi¢des da prestacio do servico (qualidade, tarifas etc), ja
previamente definidas pelo Estado (titular do servigo).

A aplicacao subsididria do CDC a solucao de conflitos suscitados na prestagdo de servigcos
publicos, portanto, deve considerar as disposi¢des legais pertinentes ao setor regulado.

A regra de devolugdo em dobro dos valores indevidamente pagos a maior pelos
consumidores prevista no pardgrafo tnico do art. 42 do CDC, dessa forma, pode ser incompativel
com a continuidade do servico publico de distribuicdao de energia elétrica, uma das condi¢des do
servigo adequado previstas no §1° do art. 6° da Lei de Concessoes.

A decisdo saneadora dos atos impugnados objeto deste estudo deve determinar, portanto,
em regra, a devolugdo dos valores com a respectiva atualizacdo monetdria, uma vez que, além
disso, a cobranga indevida por parte do concessiondrio foi propiciada por erro cometido pelo ente

regulador.
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4. Consideracaes finais

A andlise dos documentos referentes a Audiéncia Publica n.° 43/2009 e a Audiéncia
Publica n.° 33/2010, conduzidas pela ANEEL para tratar das irregularidades verificadas nos
reajustamentos da tarifa de distribuicdo de energia realizados no periodo de 2002 a 2009,
permitiu concluir que houve falha regulatéria na interpretacdo, regulamentagdo e aplicacao da
Portaria Interministerial ME/MME n.® 25/2002, bem como na interpretacdo e execugdo desses
contratos.

O ente regulador adotou interpretacdo restritiva do art. 2° da referida portaria e da
Subcldusula Sexta da Cldusula Sétima dos contratos de concessdo em desconsideragdo da
varia¢do de mercado dos encargos setoriais e da neutralidade da Parcela A.

A falha regulatéria implicou o desequilibrio econdmico-financeiro do contrato e a
distor¢ao do regime de regulacio por incentivos a eficiéncia na prestacdo do servigo publico, bem
como afrontou ao principio da modicidade tarifdria, uma vez que o cendrio nacional de
crescimento do consumo de energia elétrica repercutiu, em regra, na apropriacdo pelos
concessiondrios de ganhos indevidos e ndo compartilhados com os usudrios.

A ANEEL corrigiu a distor¢do tarifaria por meio de acordos bilaterais com cada um dos
concessiondrios, mediante termo aditivo com vistas ao aperfeicoamento da metodologia de
reajuste prevista nos contratos de concessdo, mas poderia ter saneado o problema
unilateralmente, no exercicio do seu poder-dever de autotutela, por meio da aplicacdo de
interpretacdo conforme a legislacdo e ao regime de incentivos proprios do servigo regulado e da
consequente retificagdo dos reajustes impugnados.

Verificou-se, ainda, que os valores recebidos a maior pelos concessiondrios, independente
de culpa ou conhecimento de que eram indevidos, para evitar o seu enriquecimento sem causa e a
fim de reestabelecer a justa equivaléncia das reciprocas prestacdes contratuais, devem ser
devolvidos aos usudrios.

Uma vez que a ANEEL, entretanto, decidiu pelo ndo ressarcimento desses valores, em
contradi¢ao a sua propria atuagdo para corrigir a metodologia dos reajustes tarifarios e em afronta
aos dispositivos legais pertinentes a modicidade tarifaria e ao regime de incentivos do setor, o

TCU deve exercer a sua competéncia constitucional para sustar essa decisdo e determinar ao ente
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regulador que adote medidas saneadoras para dar cumprimento ao marco legal (art. 71 da
Constitui¢do Federal de 1988). O Tribunal, nessa sistemadtica de controle da legalidade, ndo pode
substituir ou reformar as decisdes regulatorias, mas deve sustar aquelas ilegais ou irregulares bem
como indicar os dispositivos violados que devem ser observados em uma nova deliberagdao do
ente regulador.

Além dessas conclusdes apresentadas neste artigo, cabe fomentar novos estudos a respeito
de outros aspectos relacionados ao caso concreto mas que ndo foram objeto de investigacdo no
presente trabalho.

Nesse sentido, um novo trabalho poderia investigar como a devolucdo dos valores
recebidos a maior pelos concessiondrios deveria ser levada a efeito: se em unica prestacdo ou por
meio de dedugdes sucessivas no cdlculo da tarifa ao longo de um periodo flexivel, a exemplo da
compensacdo promovida no ambito do denominado Acordo Geral do Setor Elétrico (WALD,
2004) em razdo de perdas experimentadas pelos concessiondrios no exercicio de 2001, referentes
a custos ndo gerencidveis correspondentes a redu¢cdo compulséria do consumo.

Cabe, ainda, fomentar estudos sobre os fatores determinantes da atuacdo do ente regulador
nesse caso caracterizado pela cumulacdo de vicissitudes e erros propicios a falha regulatoria.

Segundo KELMAN (2009, p. 22), no periodo de transi¢do entre a exoneracdo dos
servidores tempordrios e a posse dos efetivos em cumprimento a Lei n.° 10.871/2004, “jogou-se
fora um excelente quadro de profissionais” da ANEEL, o que “foi uma experiéncia bastante
traumdtica, com efeito deletério (...) para a Agéncia, que teve grande dificuldade em manter a
memdria institucional”. Logo, propde-se investigar em novos estudos se esse revés no corpo
técnico do ente regulador foi um fator determinante para a ocorréncia da falha regulatéria e quais
outros fatores poderiam ter sido determinantes para tal.

GUERRA (2005, p. 233) afirma que “o amplo debate sobre a teoria da captura das
entidades regulatorias (capture theories) surgiu nos Estados Unidos da América no fim dos anos
sessenta”, com destaque para a obra de George Stigler, de 1971 (The theory of economic
regulation). A captura pode ser definida como o alinhamento da atuacido do ente regulador aos

interesses de determinados regulados em detrimento aos interesses coletivos:

(...) a captura se configura quando a Agéncia Reguladora perde sua condicdo de
autoridade comprometida com a realizacdo do interesse coletivo, e passa a produzir atos
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destinados a legitimar a realiza¢do dos interesses egoisticos de um, alguns ou todos os
seguimentos empresariais regulados (JUSTEN FILHO, 2002 apud GUERRA, 2005, p.
234).

Segundo BENJO (1999, p. 116), “ha um apelo implicito na influéncia exercida pelos
concessiondrios: a sinalizagdo de colocagdes profissionais importantes para os reguladores ao
final de seus mandatos”.

A ANEEL verificou a distor¢do tarifaria prejudicial aos usudrios em 2007, mas adotou
providéncias depois da repercussdo mididtica da atua¢do do TCU, da CPI das Tarifas de Energia
Elétrica, de entidades de defesa do consumidor etc, quando enfim apresentou medidas saneadoras
para os proximos reajustamentos. O ente regulador, porém, ndo atribuiu efeitos retroativos a essas
medidas e, assim, ndo saneou o0s reajustamentos passados sob a alegacdo de que os atos
impugnados estariam de acordo com as regras a época constituidas.

Uma vez que semelhantes 6bices juridicos ndo foram suscitados quando do saneamento
retroativo do efeito tarifario prejudicial aos concessiondrios no dmbito do Acordo Geral do Setor
Elétrico, propde-se investigar em estudos complementares se o risco de captura do ente regulador
pode ter sido concretizado no presente caso concreto.

Nesse contexto, pode-se compor uma linha de pesquisa sobre o papel que o controle
externo pode exercer para mitigar as possibilidades de falha regulatéria ou de captura do ente
regulador.

Os resultados desses estudos sugeridos podem corroborar a presente conclusdo de que a
cooperacdo controle-regulacdo contribui para aperfeicoar a estabilidade regulatéria do setor
elétrico, reduzir o risco regulatdrio e realizar a politica setorial formulada pelo poder concedente,
uma vez que a atuagdo suplementar do 6rgdo de controle externo, com respeito a competéncia
técnica e a independéncia decisoéria do ente regulador, pode funcionar para garantir a eficiéncia

do acompanhamento da execucio dos contratos de concessao.
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