RESOLUCAO NORMATIVA N° 63 DA ANEEL - APLICACAO DE MULTA
POR ENTIDADE REGULADORA EM PERCENTUAL SUPERIOR AO
PREVISTO EM CONTRATO DE CONCESSAO DE ENERGIA ELETRICA

Marcos Juruena Villela Souto”

Resumo. O texto examina a possibilidade de agéncia reguladora expedir norma alterando o
limite percentual da penalidade de multa prevista em clausula de Contrato de Concessao
anterior a sua criagao.

Abstract. The text examines the possibility of a regulatory agency change the percentage of
penalty written in a contract signed before its creation.
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Introducéo

Cuida-se de examinar a possibilidade de a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica — ANEEL expedir norma alterando o limite percentual da penalidade de
multa prevista em clausula de Contrato de Concesséo geracao, transmissao e

distribuicdo de energia elétrica.

Isto porque a ANEEL expediu a Resolucdo Normativa n°® 63, de 12 de
maio de 2004, que aprova procedimentos para regular a imposicdo de
penalidades aos concessionarios, permissionarios, autorizados e demais
agentes de instalacdes e servicos de energia elétrica, editada em decorréncia
de suas atribuicbes de fiscalizacdo das instalacbes e servicos de energia

elétrica, a apuracéo de infracdes e aplicacdo de penalidades.

A finalidade declarada na norma foi adequar, rever e atualizar os
procedimentos para apurar infracbes, impor penalidades, definir
competéncias entre a Diretoria da ANEEL e o Poder Concedente; no
ambito da Agéncia, o objetivo foi disciplinar o processo punitivo de
competéncia das Superintendéncias de Fiscalizacdo e aquele desenvolvido no
ambito das Agéncias Estaduais Conveniadas. Também se cuidou da
compatibilizagcdo de procedimentos recursais no ambito da ANEEL e de
critérios para atualizacdo do valor das multas aplicadas pela fiscalizacao.

Em seu artigo 14, a resolucdo previu multa de até 2% sobre o

faturamento do agente. Confira-se o dispositivo:

Art. 14. Sem prejuizo do disposto em regulamento
especifico ou contrato de concesséao, os valores das
multas serdo determinados mediante aplicacéo,
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sobre o valor do faturamento, nos casos de
concessionarios, permissionarios e autorizados de
instalacdes e servigos de energia elétrica, ou sobre o
valor estimado da energia produzida, nos casos de
auto-producéo e producéo independente,
correspondente aos ultimos doze meses anteriores a
lavratura do Auto de Infracdo, dos seguintes
percentuais:

Grupo I: até 0,01% (um centésimo por cento);

Grupo II: até 0,10% (dez centésimos por cento);
Grupo lI: até 1% (um por cento);

Grupo IV: até 2% (dois por cento).

Ocorre que as desestatiza¢cdes no Brasil ocorreram antes da criacdo da
ANEEL e ha contratos de concessao firmados com a Unido Federal em datas
anteriores a norma da ANEEL, que estabelecem limites bem inferiores a esse.

Assim, a abordagem do tema partira de uma visao conceitual acerca do
contrato de concessao, destacando sua caracteristica, como contrato

administrativo que é, de receptividade de normas externas ao contrato.

Nesse passo, serdo examinadas as normas que podem ser recebidas
pelo contrato, para, em seguida, abordar as condi¢cfes de existéncia,
validade e eficacia do ato normativo, em especial, o0 momento e a
abrangéncia dessa receptividade e da consequente efetividade da norma

incorporada ao contrato de concessao.

Para tanto, cuidar-se-4 de citar as datas de aprovagcdo das leis

alteradoras do marco regulatério do setor elétrico.



1. Viséo global do contrato de concessao

O contrato de concessdo € um exemplo classico de contrato
administrativo, que, como tal, difere dos contratos de direito comum pela sua
finalidade de constante adequac&do ao atendimento de um interesse publico
especifico — no caso em exame, a prestacdo do servi¢co publico de distribuicéo

de energia elétrica.

Para atendimento de sua finalidade, o contrato administrativo se
caracteriza pela mutabilidade de suas clausulas. Essa mutabilidade se torna
ainda mais relevante e frequente nos contratos de longo prazo, tal como € o
caso da concessao de servigo publico. Afinal, a busca da eficiéncia do servigo
exige uma constante atualizagdo nas regras de prestagdo do servigo.

A mutabilidade do contrato administrativo € instrumentalizada pela
presenca de clausulas que o distingue dos contratos privados, denominadas
clausulas exorbitantes®, entre as quais (e no que interessa ao caso em exame),
vale citar a prerrogativa de a Administracdo contratante promover a

alteracdo unilateral das clausulas de servico — nas quais se traz o

1Remarque-se, aqui, a posicdo doutrindria no sentido de que, numa era da primazia da consensualidade
no desempenho da atividade administrativa, tais exorbitancias ndo devem permear acriticamente todos
os contratos administrativos; ao revés, tais modula¢des contratuais sé se justificam em casos em que
haja necessidade da prevaléncia do interesse publico, o que exigiria uma justificacdo para a sua adogao,
como bem ressalta FLAVIO AMARAL GARCIA: Existe a necessidade, no futuro, de se repensar as
clausulas exorbitantes que ndo se encontram alinhadas com a moderna visdo do principio da
supremacia do interesse publico sobre o interesse privado. A sua utilizacdo indiscriminada em todo e
qualquer contrato administrativo pode trazer mais prejuizos (aumenta-se o risco, aumenta- se o prego)
do que propriamente beneficios; dai a necessidade de se examinar quando e em que casos essas
cldusulas sdo estritamente indispensaveis. (GARCIA, Flavio Amaral. Licitagées e contratos (casos e
polémicas). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p.53).



regramento e a metodologia para a prestacdo do servico publico — aqui, o

servico de distribuicdo de energia elétrica aos usuarios.

Pois bem, para a eficiéncia na prestagcdo do servigo, as regras para o

seu atendimento séo caracterizadas por um intenso grau de tecnicidade.

Em sintese, a incorporacdo de normas externas ao contrato de
concessao, como meio de sua constante atualizacdo em beneficio do usuéario,
decorre do reconhecimento inicial de haver uma relagao triangular no contrato
de concessdo - posto que, além das partes signatarias
(concedente/concessionario), hd um destinatario, que é a razdo da existéncia

do servigco e do proprio contrato.

Ocorre que, ndo raras vezes, as normas técnicas sdo emanadas de

agentes externos ao contratante.

A separacdo entre decisfes politicas e decisdes técnicas,
especialmente com vistas a seguranca juridica dos investidores privados com
0S quais se busca contratar por meio de concessdo, tem estimulado o
surgimento de estruturas na Administracdo Publica encarregadas de

implementar tecnicamente decisdes de natureza politica contidas na lei?.

A preocupacdo em torno do principio da seguranca juridica, na era da
regulacdo, esta centrada na protecdo contra a surpresa na constante alteracédo

de regras.

’ Tanto gue a Lei n2 8.987, de 13.2.1995, sob cuja égide foi firmada a concessdao em exame, desde o seu
artigo 12 é clara ao dispor que o contrato é regido pelas normas legais e pelas suas clausulas.



Surge, entdo, a figura do Estado Regulador®, sob a inspiracdo dos
principios da eficiéncia e da seguranca juridica. O Estado deixa de ser o
executor direto das agdes voltadas ao atendimento do interesse publico, mas
disciplina, tecnicamente, como esse interesse vai ser concretizado com

eficiéncia.

2. O advento do Estado Regulador

Com o surgimento da regulagcdo como instrumento de normatizacao
técnica da prestacdo do servigo, tem-se, ai, um mecanismo de preservagao
da atualidade do contrato de longo prazo (a nova nocdo de pacta sunt
servanda), evoluindo-se da relacdo triangular para um modelo de relacao

quadrangular da concessao — concedente/concessionario/usuério/regulador®.

Em alguns setores, notadamente no setor elétrico, ndo faltaram criticas a
desestatizagdo sem a concomitante presenca de um agente regulador —

imparcial.

>0 modelo de Estado Regulador é assim definido por CAIO TACITO, como uma decorréncia da
reestruturacdo das fungdes do Estado ocorrida, no Brasil, em meados da década de 90: O modelo de
administracdo a que se propbe o atual Governo guarda originalidade e se filia a uma objetiva
experiéncia nacional. Contudo, ainda que sob inspiracdo diversa e diversa motivacdo, a Reforma
Administrativa brasileira guarda relativa identidade de objetivos com equivalente politica norte-
americana, consolidada em lei de 1993 — Government Performance and Results Act — que, apds cinco
anos de implantagdo, comega a produzir frutos em caminho que se aproxima dos objetivos da
administracdo gerencial, ambicionada pela reforma brasileira. Guardadas as profundas diferencia¢des
culturais e constitucionais, a reforma norte-americana visa igualmente a adog¢do de planos estratégicos
e a avaliacdo periddica de resultados de modo a alcancar objetivos de eficiéncia e produtividade,
notadamente pela atualizacdo do modelo de agéncias reguladoras independentes, com histéricas raizes,
em 1887, na Interstate Commerce Comission (TACITO, Caio. Preficio da obra Da Reforma
Administrativa do Estado de Jessé Torres Pereira Junior. Rio de Janeiro: Renovar, 1999. p.2).

*Esta nova configuragdo da regulagdo dos servigos publicos é bem observada por GASPAR ARINO ORTIZ:
Para que la regulacén pueda cumplir las funciones anteriormente expuestas, es condicidn indispensable
el establecimiento de un nuevo tipo de autoridad reguladora, dotada de independencia y estabilidad,
cuya funcén consiste en asegurar el buen funcionamiento del mercado en los sectores privatizados.
(ORTIZ, Gaspar Arifio. Principios de derecho publico econémico. Madrid: Granada, 1999, p.591)



A criacdo da ANEEL deu-se em 26 de dezembro de 1996 pela Lei n®
9.427; apos, portanto, a celebracéo do contrato de concesséo da LIGHT, em 04
de junho de 1996.

Isso traz algumas dificuldades de ordem pratica, que serdo aqui

examinadas.

Por ora, o fato é que a agéncia reguladora, como estrutura que
personifica a funcdo de normatizacédo técnica do servico, tem legitimidade
para editar normas técnicas, que, por iSso, se incorporam ao contrato e,
consequentemente, atualizam as técnicas de prestacdo do servigo nele
previstas. Em outras palavras, o regulador interpreta tecnicamente o conceito
de eficiéncia, que, em matéria de servicos publicos, abrange a traducdo dos
elementos concretizadores e densificadores dos principios da generalidade,
cortesia, regularidade, seguranga, continuidade, atualidade e cortesia — todos
previstos no art. 6° da Lei n° 8.987/95.

O setor elétrico ainda teve mais uma peculiaridade: € que, além de a
agéncia reguladora ter sido criada apos as privatizacbes de empresas estatais,
a ANEEL surgiu com competéncia ndo limitada a edicdo de normas técnicas,
mas, também, para tomar a decisdo sobre a celebracdo dos contratos de

concessao e sobre as respectivas clausulas.

Esse detalhe temporal é relevante, posto que ha varios contratos de
concessao que nao foram firmados com a ANEEL — que, como visto, surgiu
depois e s6 a partir da sua instituicAo passou a exercer o poder
concedente; portanto, s6 a partir dali poderia dispor sobre clausulas
tipicamente contratuais — mesmo assim, jA houve modificagdo nessas
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competéncias, tendo sido retomado o poder concedente pela Administracédo
Central, que pode delega-lo a ANEEL — vide art. 3° da Lei n® 9.427/1996, com a
redacdo dada pela Lei n° 10.848, de 15 de marco de 2004° — anterior a

resolucgéo.

O fato é que, quando se esta diante de uma agéncia reguladora sem
poder concedente, a caracteristica do regramento é a imparcialidade da
regulacdo e a impossibilidade de a regulacdo substituir o poder
concedente — em sintese, como € cedi¢co, a agéncia implementa decisbes
politicas, mas ndo cria novas politicas publicas. Sua funcédo é de interpretar
principios para atualizar e orientar tecnicamente a execuc¢do dos contratos de

concessao — mas, nao, altera-los ou agravar 0s seus termos sancionatorios.

3. As consequéncias da alterabilidade das clausulas contratuais

Como dito, as clausulas de servico podem ser alteradas
unilateralmente pelo concedente; normas externas ao contrato, desde que
assim autorizado em lei e com a concordancia do poder concedente — isto €,
com previsao no contrato —, podem atualizar as técnicas para a eficiéncia na

execucao do servico delegado.

Uma decorréncia natural da alteracdo das clausulas de servico € a

imposicdo da revisdo da remuneracdo da concessionaria, como instrumento

>Art. 3°- Além das atribuicGes previstas nos incisos Il, lll, V, VI, VII, X, Xl e Xll do art. 29 e no art. 30 da Lei
n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, de outras incumbéncias expressamente previstas em lei e
observado o disposto no § 1°, compete a ANEEL: (Redac3o dada pela Lei n2 10.848, de 2004) (Vide
Decreto n? 6.802, de 2009).
| - promover, mediante delega¢do, com base no plano de outorgas e diretrizes aprovadas pelo Poder
Concedente, os procedimentos licitatérios para a contratacao de concessionarias e permissionarias de
servi¢co publico para producao, transmissao e distribuicao de energia elétrica e para a outorga de
concessdo para aproveitamento de potenciais hidraulicos; (Redagdo dada pela Lei n2 10.848, de 2004).
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de preservacéo do equilibrio do contrato®. Diante da criacdo de encargos ou
obrigacdes surge o dever de revisdo dos proveitos da concessionaria, para

preserva-los em funcdo dos novos custos.

De outro lado, as clausulas econdmicas ndo podem ser alteradas
unilateralmente, dependendo, pois, do consentimento do contratado (a isso se

voltara adiante).

As normas que podem produzir efeito sobre o contrato de concessao
tém sede legal, contratual, regulamentar ou regulatéria; mas em todo e
qualquer caso, impfe-se o fundamento legal das demais normas -

contratual, regulamentar, regulatoria.

N&o é demais lembrar que uma norma € representada por um comando

dotado de uma sanc¢dao, que estimule o seu cumprimento.

Portanto, se uma norma se incorpora ao contrato administrativo de
concessao de servico publico, ela deve ser gualificada como uma norma de

servico ou como uma norma econdémica.

As primeiras podem ser alteradas unilateralmente, mas exigem a revisao
do contrato, para preservar-lhe o equilibrio; as segundas exigem 0 consenso.
Em ambos os casos, esta-se diante de condi¢cdes de efetividade das normas
— 0u seja, tais normas, internas ou externas ao contrato, s6 podem produzir
efeitos uma vez implementadas as condi¢cdes de sua efetividade (a isso se

voltara adiante).

® Tal determinagdo vem expressa no artigo 65, § 62, da Lei n2 8.666/1993: Art. 65. Os contratos regidos
por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas justificativas, nos seguintes casos: (...) § 62 Em
havendo alteracdao unilateral do contrato que aumente os encargos do contratado, a Administracao
devera restabelecer, por aditamento, o equilibrio economico-financeiro inicial.



4. Visao global da norma regulatoria

Com a criacdo da agéncia reguladora, assume ela um papel
fundamental na fiscalizacdo técnica da execucdo do contrato de concessao
de servico publico, tendo, pois, como dito, legitimidade para a edicdo de

normas sobre a fiscalizacao do contrato.

Essa legitimidade abrange a edicdo de normas sobre o procedimento
fiscalizatério e, ainda, sobre o procedimento sancionatério para a aplicacao
de penalidades administrativas ou contratuais. Ainda nesse tema, a
legitimidade também envolve a edicdo de normas para recursos, ajustes de

conduta, execucéao e parcelamento de penalidades.

Registre-se que a entidade reguladora deve dar preferéncia as
solucdes consensuais para a resolugcao de conflitos com os agentes
regulados, de modo que a aplicacdo de uma penalidade leve em consideracdo
a ponderacdo entre os custos e beneficios da medida, sob os auspicios do
principio da proporcionalidade. Tudo isso para garantir uma Vvisao
prospectiva das consequéncias da penalidade, que gere resultados eficientes
no setor regulado’.

"Nesse sentido, ja se teve a oportunidade de expor que: A partir de uma decisdo regulatdria, a agéncia
reguladora, sopesando custos e beneficios, fixa um entendimento acerca do que deve ser a correta
conduta ou o resultado eficiente, ndo apenas das partes conflitantes, mas de todo o segmento regulado.
Portanto a decisdo regulatéria judicante é voltada para o futuro e ndo para o passado; ela é voltada para
todo o segmento regulado e ndo apenas para aquelas partes em conflito e, assim, deve ponderar sobre
o impacto que aquela decisdo vai gerar ndo so sobre as partes, mas sobre todo o segmento regulado.
Em fungdo dessa ponderagdo é que a decisdo regulatdria pode optar por substituir uma eventual
penalizacdo de uma das partes, pela utilizagdo de mecanismos que atendam ao Principio da
Proporcionalidade, buscando outras técnicas que, ndo necessariamente, a mais grave, de sanc¢do (de
multa, intervencdo ou liquidac¢do judicial ou extrajudicial), mas pela via de acordos substitutivos (Termos
de Compromisso e Termos de Ajuste de Conduta, por exemplo). Sempre existe a possibilidade da
sancao, fruto da regulacdo, ser substituida por uma medida que, na ponderagao de custos e beneficios,
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Note-se, ainda, que alteracfes unilaterais devem levar em consideracao
o impacto na prestacdo adequada do servico; afinal, a satisfacdo dos usuarios
se apresenta com uma das principais finalidades da regulacdo dos servi¢os

publicos.

Claro que tudo isso pressupde a competéncia para a edicdo de normas

sobre a execugao do servico.

O problema, ndo enquadravel com simplicidade na teoria geral dos
contratos administrativos, envolve a legitimidade para prever penalidades,
seja por descumprimento de obrigacGes contratuais, seja pelo

inadimplemento de normas regulatérias, diversas das previstas no contrato.

Em sintese, é pertinente a divida acerca da auséncia de legitimidade

para alterar o contrato, agravando as penalidades nele previstas.

5. A atribuicdo de competéncia a ANEEL pela Lei n° 10.848/2004

A duvida eventualmente existente, em decorréncia da redacao original
da Lei n° 9.427/1997, poderia ter sido, parcialmente, espancada pelo advento
da Lei n® 9.648, de 27 de maio de 1998. Ali foi alterado o artigo 3°, inciso X da
Lei n° 9.427/1997, para prever a competéncia, em favor da ANEEL, de fixar

na visdo prospectiva que deve ter o regulador (voltado para o futuro impacto da decisdo no mercado e
ndo para o passado, da origem do conflito) vai representar a traducdo técnica da melhor solugdo para o
mercado e ndo apenas para o conflito. (SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo em
debate. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, pp 196-197).
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multas “administrativas” aos concessionarios, permissionarios, autorizatarios,

observado o limite de dois por cento do faturamento.

N&o ficou claro o intuito. Afinal, multas “administrativas” n&o sao
sinbnimo de multas “contratuais”. A responsabilidade administrativa difere da
responsabilidade civil contratual. S&o dominios distintos, que, como se

insistird adiante, ndo se anulam, mas, ao reves, se completam.

O fato € que dessa norma teria surgido o fundamento legal para a edicado
da Resolucdo Normativa ANEEL n° 63, de 12 de maio de 20048,

6. A interpretacdo das normas

O exame da possibilidade de receptividade da norma da ANEEL ao
contrato de concessdo exige uma abordagem prévia sobre a existéncia,

validade e eficacia das normas, em especial, as regulatérias.
6.1. O plano da existéncia do ato regulatério

No plano da existéncia prepondera, de inicio, um aspecto formal do ato
da entidade da Administracdo. Assim, em principio, um ato normativo existe se
foi materialmente exteriorizado, por meio de autoridade competente e aparenta

a forma prescrita em lei, especialmente apds a sua publicacao.

¥ Neste diploma foram estipuladas as penalidades de adverténcia, multa, embargo de obras, interdigdo
de instalagBes, suspensdo temporaria de participagdo em licitagGes para obtengdo de novas concessdes,
permissdes ou autorizagdes, bem como o impedimento de contratar com a ANEEL e de receber
autorizacdo para servicos e instalacdes de energia elétrica, revogacdo de autorizacdo, intervencao
administrativa, caducidade da concessdao ou da permissdo. As penalidades sdo aplicadas a condutas que
afetem, diretamente, a relacdo do concessiondrio com os usudrios, bem como a adequada prestacdo do
servico publico.
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Em sintese, ndo se pode dizer inexistente um ato emanado de

autoridade administrativa, assinado e publicado.

Exemplo de atos inexistentes pode se ter quando o ato ndo vem
assinado, ou quando o agente nao foi investido de funcéo publica, ou quando

ele é exteriorizado verbalmente.

Dai ndo ser comum essa discussao no Direito Administrativo, que pouco
se “ocupa”’ da distincdo entre atos inexistentes e nulos — o que, de resto, ndo é

relevante para o caso em exame.

A aparéncia meramente formal de ato gera uma presungdo de sua
existéncia valida, que, contudo, pode ser desfeita num exame mais
aprofundado, acerca dos seus elementos.

6.2. O plano da validade do ato regulatério

Nesse exame, impde-se verificar preenchimento dos requisitos de

legalidade do ato da Administracao®.
6.2.1. Competéncia para a edicdo do ato normativo regulatorio
A competéncia, no caso em exame, assume particular importancia, ja

gue se cuida de avaliar se a norma tem caréater contratual ou regulatério, o

que interfere, diretamente, no objeto possivel da norma.

° 0s requisitos sdo os previstos no artigo 22 da Lei n2 4.717, de 29 de julho de 1965, que disciplina a
“Acdo Popular”, a saber: Art. 22 Sdo nulos os atos lesivos ao patrimonio das entidades mencionadas no
artigo anterior, nos casos de: a) incompeténcia; b) vicio de forma; c) ilegalidade do objeto; d)
inexisténcia dos motivos; e) desvio de finalidade.
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O artigo 29, inciso |, da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 prevé,
expressamente, a possibilidade de o poder concedente exercer a fungéo
fiscalizatéria da concessdo, aplicando as penalidades regulamentares e
contratuais. Essa foi a competéncia que inspirou 0s contratos de concessao

firmados pela Unido Federal (quando sequer existia a ANEEL).

Logo, a imposicdo de penalidades por descumprimento do contrato é

tema de competéncia tipica do concedente (e ndo do regulador).

Resta, pois, analisar qual o teor da competéncia atribuida pela Lei n°
9.648, de 27 de maio de 1998, que alterou o art. 3°, X, da Lei n® 9.427, de 26
de dezembro de 1996.

Inegavel a cumulatividade de competéncias entre o concedente e o

regulador.

Destarte, a primeira consequéncia légica € no sentido de que o
regulador ndo poderia wusurpar ou contrariar competéncias do

concedente.

Como se isso nao fosse evidente para 0 caso em exame — em que O
concedente nao foi a ANEEL —, a época da edicdo da resolucdo normativa, a
ANEEL ja nao tinha mais a competéncia legal para exercer o poder concedente
(competéncia essa que lhe fora atribuida pela redacdo original da sua lei

criadora).

10 . . e . .
Veja-se o dispositivo: Art. 29. Incumbe ao poder concedente: | - regulamentar o servigo concedido e
fiscalizar permanentemente a sua prestacdo; Il — aplicar as penalidades regulamentares e contratuais.

u Registre-se, por relevante, que tal diploma teve origem por reedi¢des da Medida Provisdria n? 1.531
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Logo, as competéncias, do regulador e do concedente, sé&o
distintas, mas se completam — e ndo, como um primeiro exame poderia

sugerir, se anulam ou se chocam.

Nesse passo, o0 regulador tem competéncias para dispor sobre regras
relacionadas a formatacdo do segmento regulado, em especial no que
concerne as questdes ligadas a concorréncia, ao monopodlio natural sobre as
redes envolvidas, aos conflitos entre os agentes econdmicos, entre estes e 0s
usuarios e consumidores, enfim, tudo aquilo que ndo diga respeito as
competéncias do concedente para formatar o contrato de concessdo, nos
termos da Lei Geral de Concessfes e da propria legislacdo do setor elétrico,
que ndo atribuia (& época da contratagdo) nem atribui (ap6s a Lei n°
10.848/2004) o poder concedente a ANEEL.

O regulador tem ainda, como dito, competéncia para estabelecer normas
técnicas que explicitem e orientem a correta interpretacdo sobre a eficiéncia na
prestacdo dos servicos publicos de distribuicio de energia elétrica — as
técnicas sobre gestdo e manutencdo de redes subterrdaneas sdo exemplo

disso.

Também tem competéncia para baixar normas sobre procedimento
fiscalizatorio sancionatorio e recursal — com os correspondentes formatos de

execucgao, parcelamentos ou ajustes de conduta.

Mas a norma procedimental é adjetiva, instrumental, enquanto a
penalidade em si é norma substantiva, material — aqui, na inequivoca
competéncia do concedente para dispor sobre as obrigagbes contratuais e

consequente responsabilizagao (contratual).
15



N&o pode o regulador, sem deter o poder concedente, intervir, declarar a

caducidade ou impor multas contratuais que extrapolem os limites do contrato.

6.2.2. Objeto do ato normativo regulatério

Em resumo, ndo sendo o concedente, ndo pode a ANEEL alterar o
contrato; pode, como dito, editar outras normas — técnicas e regulatérias — que
atualizam e orientam tecnicamente a execucao do contrato, interpretando o
conceito de eficiéncia (mas a consequéncia da violacdo do dever de eficiéncia

é infracdo contratual, definida no contrato).

Isso, como dito, interfere diretamente no objeto possivel do ato

regulatorio.

Ou seja, 0 ato normativo regulatério ndo pode ter por objeto atos
gue ndo sejam de competéncia do regulador — tais como aqueles que sejam
da competéncia do concedente; a insisténcia é relevante, para nao se
interpretar que a lei que atribuiu poderes ao regulador para instituir penalidades
teria outorgado competéncias para agir em nome do poder concedente,
substituindo normas por ele editadas.

Na verdade, como dito, as penalidades que a ANEEL pode prever
envolvem o descumprimento de normas que organizam o0 segmento
regulado, tais como acima mencionado — normas concorrenciais, solugao de
conflitos entre competidores, entre fornecedores, entre destinatarios do servico,

uso da infra-estrutura etc.

16



Normas sobre o descumprimento do contrato devem ter sede contratual
e respeitar aquelas previstas na Lei Geral de Concessdes, que atribuem
competéncia ao poder concedente — que, no caso, hao € e nao foi a ANEEL
(perdoe-se a insisténcia).

6.2.3. A forma para a edi¢cédo do ato regulatério

Outro elemento do ato normativo € a forma, especialmente no que

concerne ao procedimento legal para a sua edigéo.

E sabido e previsto em lei que os atos das agéncias reguladoras, em
especial da ANEEL, que atinjam direitos de terceiros, devem ser precedidos de
audiéncia publica’?; afinal, a regulacdo nada mais é do que uma metodologia
de ponderacao de interesses, com o uso de fundamentos técnicos voltados

ao funcionamento eficiente de um segmento de atividades.

No caso de um servico publico, o atendimento do dever de eficiéncia
exige uma conciliacdo entre o0s principios que orientam a sua prestacao, a
saber, a generalidade, a atualidade, a regularidade, a continuidade, a cortesia e
a modicidade (que, em ultima instancia, € o principio que torna os servigcos
acessiveis aos destinatarios); ou seja, quanto mais encargos de regularidade,
atualidade e cortesia impostos, maior sera o valor da tarifa e, com isso, maior
sera o risco de acessibilidade — o que pode afetar a prestacdo do servico,

especialmente se 0s recursos destinados aos investimentos forem direcionados

2 Vide Lei n? 9427/1996, artigo 42, §32: Art. 4° A ANEEL serd dirigida por um Diretor-Geral e quatro
Diretores, em regime de colegiado, cujas fungbes serdo estabelecidas no ato administrativo que aprovar
a estrutura organizacional da autarquia. (...) § 3% O processo decisério que implicar afetacdo de direitos
dos agentes econdmicos do setor elétrico ou dos consumidores, mediante iniciativa de projeto de lei ou,
quando possivel, por via administrativa, sera precedido de audiéncia publica convocada pela ANEEL
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para 0 pagamento de multas em percentuais superiores aos planejados e

previsiveis no momento da contratacao.

Dai a indispensavel ponderacdo entre todos os principios envolvidos,

especialmente quando em jogo a atribuicdo de encargos™.

O caso em exame é um exemplo tipico disso. Elevar o limite maximo de

aplicacdo de penalidades poderia representar um estimulo a eficiéncia e a

B Nesse sentido, MARCAL JUSTEN FILHO leciona que o regime de aplicagdo das multas nas concessodes
de servigos publicos é diverso dos contratos administrativos comuns, tendo em vista o regime de
parceria que deve reger a relacdo entre concessionario e Poder Concedente: J& na concessdo se de
servico publico, a imposicdo de multa ndo afeta os valores desembolsados pelo Estado- eis que, na
concessdo, o Estado ndo arca com valor algum. O cunho punitivo da imposi¢do permanece, mas com
uma dimens3o de gravidade superior. E que o particular ndo recebera valor global ao final da obra. Ele
depende de anos e anos de exploragdo para recuperar seus investimentos e obter lucro. O valor
desembolsado a maior pelo concessionario, a titulo de multas, reflete-se na reducdo das verbas
disponiveis para realizar o interesse publico. Ou seja, a multa traduz-se em ampliacdo do risco de
insucesso da prestacdo do servigo publico sob a modalidade da concessdao. Em ultima analise, a multa
repercute sobre a qualidade do servico publico prestado, o que representa uma enorme contradicao
com o fim que norteia a competéncia fiscalizatéria estatal. Quando se vale da multa, o poder
concedente amplia a probabilidade de agravamento dos problemas verificados, antes do que obter o
resultado oposto. Num contrato administrativo comum, o particular tem por Unico objetivo a percepgdo
da remuneracgdo decorrente da execugdo da sua prestacdo. Se o Estado fara bom uso das utilidades a ele
transferidas em virtude da execugao contratual, isso é questdo alheia ao ambito de cogitagcdes do
particular contratado. Em ultima anadlise, o Estado é o agente principal da promog¢do do bem comum,
quando se trata de contratos comuns. A situacdo é radicalmente diversa quando se enfoca uma
concessdo de servico publico. A diferenga esta em que o particular apenas extraira algum lucro na
medida em que se desenvolva atividades satisfatérias para o interesse publico, ao logo do tempo.
Lembre-se que o custeio de todos os investimentos necessdrios a implanta¢do da obra ndo sai dos
cofres publicos, mas do patriménio do concessionario. A recuperagdo do investimento ndo se fard por
meio do recebimento, ao final da obra, do valor integral pago pela Administragdo Publica, mas
dependera do desempenho adequado e satisfatério por parte do concessiondrio ao longo do tempo.
Isso tudo impde o reconhecimento de diversos limites a imposicdo das multas, no ambito das
concessOes de servigo publico. As peculiaridades existentes nesse campo ndo se verificam no tocante
aos contratos administrativos comuns. A Administragdo tem o dever de colaboragdo com o
concessionario particular, em uma espécie de contrapartida daquilo que se pretende deste ultimo.
Assim como a natureza da fungdo publica desempenhada pelo concessionario exige a funcionalizagdo da
sua atividade privada, também as competéncias estatais devem ser exercitadas segundo o mesmo
postulado. Ou seja, também a Administracao deve gerir a execugao do contrato tomando em conta que
o particular atua em prol da realizagdo do interesse publico. (JUSTEN FILHO, Margal. Teoria geral das
concessées de servigo publico. S3o Paulo: Dialética, 2003, PP. 466-467).
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prevencdo de falhas. Contudo, com isso, ha nitido impacto nos custos de
prestacdo dos servicos, 0 que precisa ser ponderado; afinal, como dito, pode
afetar a propria prestacdo adequada do servico publico, especialmente se
retirar recursos, além dos calculados, que poderiam ser direcionados para

investimentos.

6.2.4. A motivacdo do ato regulatorio

Essa ponderacéo so6 é viavel se ha registro das contribui¢cdes, durante o
processo de audiéncia publica e, a partir dai, se desenvolve, no ambito do
regulador, um processo de valoracao técnica dos interesses ponderados, com

exposicao dos motivos de rejeicao das contribuicoes.

Ndo se tem motivacdo expressa na norma em exame acerca da

observancia de tal metodologia procedimental.

Por 6bvio, a motivacao de eventual rejeicdo das contribuicbes deve ser
técnica — ja que a tecnizacdo, como visto e sabido, foi a razdo de surgimento

das agéncias.

Na hipotese em exame, a aparéncia da norma ndo traz tais informagdes
de modo a deixar o interprete seguro de ter havido audiéncia publica e dela
terem sido extraidas as consideracdes, valoracdes e motivacdes exigidas

para a edi¢do do ato regulatorio.

Além de tais aspectos formais, integra a motivacdo um dever de
razoabilidade, que € uma condi¢cdo de validade da norma; no caso em exame,
deve ser representada por um equilibrio entre comando e sancao, que se

traduz sob o signo da proporcionalidade.
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E, pois, da esséncia da atividade regulatéria a emanacéo de atos sob

orientacdo do principio da proporcionalidade™®.

Destarte, se a definicdo de norma traz a idéia de um comando dotado de
coercitividade, que representa um estimulo ao seu cumprimento®, é preciso
que se preserve o equilibrio entre 0 comando e o estimulo — 0 que interfere na

formacao da prépria norma contratual.

Logo, se o estimulo ao cumprimento do comando (encargo materializado
sob a forma de penalidade) aumenta, deve haver a correspondente elevacéo
do beneficio (remuneracdo do destinatario da norma, por meio da tarifa).
Assim, ainda que a norma sancionatéria se incorporasse automaticamente a
concessao, ela deveria vir acompanhada da correspondente revisdo do

contrato, como condi¢céo para a producéo de efeitos.

6.2.5. A finalidade do ato regulatério

“Sobre a necessaria observancia do principio da proporcionalidade na atividade regulatéria, veja-se
JORGE EDUARDO BUSTAMANTE: Como las regulaciones tienen um costo elevado, tanto en materia de
restriccion de la competencia como en materia de egresos publicos (o aportes compulsivos), el punto
clave que debe analizarse es si dicho costo se justifica en funcion de los beneficios reales obtenidos. En
este sentido, es fundamental incluir en esta evaluacion la existencia de un verdadero control de calidad,
seguridad o idoneidad por parte de los organismos previstos en la regulacion, trente a la disponibilidad
de mecanismos de mercado alternativos. (BUSTAMANTE, Jorge Eduardo. Desregulacion: entre el
derecho y la economia. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1993, p. 25)

> KELSEN leciona que as sancgles previstas nas normas podem servir como um direcionamento de
condutas, seja de forma positiva, seja de forma negativa: A conduta humana disciplinada por um
ordenamento normativo ou é uma agdo por esse ordenamento determinada, ou a omisséo de tal acéo. A
regulamentagdo da conduta humana por um ordenamento normativo processa-se de forma positiva e
de forma negativa. A conduta humana é regulada positivamente por um ordenamento positivo, desde
logo, quando a um individuo é prescrita a realizagdo ou a omisséo de determinado ato. Se a conduta de
um individuo prescrita por uma norma objetivamente vdlida é equivalente a ser esse individuo obrigado
a esta conduta. Se o individuo se conduz tal como a norma prescreve, cumpre a sua obriga¢éo, observa a
norma,; com a conduta oposta, “viola” a norma, ou, o que vale o mesmo, a sua obriga¢do. KELSEN, Hans.
Teoria pura do direito. 3 ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 1991, p.16.
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S6 com o equilibrio entre interesses se atinge a finalidade da norma, que
é o efetivo estimulo a eficiéncia na prestacao do servigco publico de distribuicéo
de energia elétrica — eficiéncia esta que, como dito, deve representar a sintese

dos principios de prestacéo do servico.

No caso em exame, como apontado de inicio, a finalidade declarada na
norma foi adequar, rever e atualizar os procedimentos para apurar infracoes,
impor penalidades, definir competéncias entre a Diretoria da ANEEL e o poder
concedente, disciplinar 0 processo punitivo de competéncia das
Superintendéncias de Fiscalizacdo e aquele desenvolvido no ambito das
Agéncias Estaduais Conveniadas, compatibilizagdo de procedimentos recursais
e critérios para atualizacdo do valor das multas aplicadas pela fiscalizacado —
atualizacdo ndo é sinbnimo de majoracdo, mas, ao revés, manutencdo do

poder aquisitivo da moeda.

N&o ha, pois, na finalidade da norma um intuito de modificar os limites

contratualmente fixados.

6.3 Eficacia e abrangéncia do ato regulatorio

Passa-se, entdo, para o exame do momento da edicdo e o fundamento
legal da norma da ANEEL - fundamentais para o atendimento do principio da
seguranca juridica — que, ao lado do principio da eficiéncia, foi um dos
inspiradores da criagdo das agéncias reguladoras no Brasil (de modo a evitar

as surpresas nos contratos de longo prazo).
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Como se vé da Lei de Introducéo ao Cédigo Civil*®, as normas entram
em vigor quarenta e cinco dias apo0s a sua publicacdo, salvo disposicdo em
contrario, devendo respeito ao ato juridico perfeito, ao direito adquirido e a
coisa julgada. Trata-se de mais um corolario do principio da seguranca das
relacOes juridicas. A regra é que, somente a partir de tal momento, a norma

comeca a produzir efeitos.

Portanto, editada a norma pela ANEEL, (e no caso de se ultrapassar a
questdo da competéncia e do objeto para a edigdo da norma) é preciso avaliar
se ela possui vigéncia para todo e qualquer contrato ou se atingiria, apenas, 0s
contratos firmados apds a entrada em vigor da sua publicacdo, ou, ainda, da

publicacao da Lei que Ihe daria amparo.

Isso, como dito, é significativamente importante no caso em exame,
tendo em vista que a Lei n°® 9.648, de 26 de maio de 1998 (e as medidas
provisorias que Ihe deram origem), que da amparo a Resolugéo n° 63/2004, é
posterior ao contrato de concessdo de servigos publicos firmado pela Unido

Federal.

Em principio, se poderia alegar que o contrato de concessdo de
distribuicdo de energia elétrica, por ser de trato sucessivo, poderia incorporar a

norma posterior — que, como visto, ndo pode produzir eficacia imediata, tendo

'° Lei de Introdugdo ao Cédigo Civil: Art. 1° Salvo disposicdo contréria, a lei comeca a vigorar em todo o
pais quarenta e cinco dias depois de oficialmente publicada. (...)
Art. 62 A Lei em vigor tera efeito imediato e geral, respeitados o ato juridico perfeito, o direito adquirido
e a coisa julgada. (Redagdo dada pela Lei n2 3.238, de 19.8.1957)
§ 12 Reputa-se ato juridico perfeito o ja consumado segundo a lei vigente ao tempo em que se efetuou.
(Paragrafo incluido pela Lei n2 3.238, de 12.8.1957)
§ 22 Consideram-se adquiridos assim os direitos que o seu titular, ou alguém por éle, possa exercer,
como aquéles cujo comégo do exercicio tenha térmo pré-fixo, ou condi¢do pré-estabelecida inalterdvel,
a arbitrio de outrem. (Paragrafo incluido pela Lei n? 3.238, de 12.8.1957) § 32 Chama-se coisa julgada ou
caso julgado a decisdo judicial de que ja ndo caiba recurso.
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em vista a necessidade de preservacdo do equilibrio entre encargos e

beneficios.

A se admitir que a lei posterior afete um contrato firmado anteriormente a
sua vigéncia, estar-se-ia desconsiderando o regime tempus regit actum. Tal
l6gica, que vem sendo, reiteradamente, reconhecida pelo Supremo Tribunal
Federal, repudia, inclusive, a retroatividade minima'’ das normas sobre os

contratos de trato sucessivo.

Ademais, mesmo que pudesse ser acolhido o entendimento de
incorporacao da norma posterior a todo e qualquer contrato, isso s6 ampararia
a aplicacdo a obrigacdes e fatos posteriores a vigéncia da resolugdo. Ainda
assim, como dito, atendidas as condicionantes da eficacia da resolugéo

impositiva de penalidades.

7. O impacto da norma impositiva de penalidades sobre o equilibrio do

contrato

Y RE 205193/RS Rel. Min. CELSO DE MELLO Julgamento em 25/02/1997: (...) Os contratos submetem-se,
guanto ao seu estatuto de regéncia, ao ordenamento normativo vigente a época de sua celebracgao.
Mesmo os efeitos futuros oriundos de contratos anteriormente celebrados ndo se expdem ao dominio
normativo de leis supervenientes. As conseqliéncias juridicas que emergem de um ajuste negocial valido
sdo regidas pela legislacdo em vigor no momento de sua pactuagdo. Os contratos - que se qualificam
como atos juridicos perfeitos (RT 547/215) - acham-se protegidos, em sua integralidade, inclusive
quanto aos efeitos futuros, pela norma de salvaguarda constante do art. 52, XXXVI, da Constituicao da
Republica. Doutrina e precedentes. INAPLICABILIDADE DE LEI NOVA AOQOS EFEITOS FUTUROS DE
CONTRATO ANTERIORMENTE CELEBRADO - HIPOTESE DE RETROATIVIDADE MINIMA - OFENSA AO
PATRIMONIO JURIDICO DE UM DOS CONTRATANTES - INADMISSIBILIDADE. - A incidéncia imediata da lei
nova sobre os efeitos futuros de um contrato preexistente, precisamente por afetar a prépria causa
geradora do ajuste negocial, reveste-se de carater retroativo (retroatividade injusta de grau minimo),
achando-se desautorizada pela clausula constitucional que tutela a intangibilidade das situacdes
juridicas definitivamente consolidadas.
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Visto que a norma regulatéria ndo pode avancar em competéncias do
concedente, cabe avaliar se a imposicdo de penalidades poderia ser

enquadrada como norma técnica de servico.

Uma coisa € o comando de orientacdo técnica sobre a execucdo do
servico; outra, bem diversa € a conseqiiéncia da inexecucdo de uma

obrigacé&o contratual.

O exame dos temas acima leva a inevitavel conclusdo, que decorre da
interpretacdo sistematica e historica das varias alteracdes da lei instituidora
da ANEEL e das normas regedoras do setor elétrico, no sentido de que ndo ha
como tratar a norma regulatéria sancionatéria como uma norma
contratual. Os dominios e competéncias para a sua edi¢do sao distintos. Em
sintese, responsabilidade administrativa e responsabilidade contratual s&o

instancias diversas.

No entanto, ainda que fosse uma norma contratual, deveria haver o
enquadramento num dos dois tipos de normas, a saber, as normas de servico

e as normas econdmicas; ambas interferem no contrato.

Pois bem. Ainda que se tratasse de norma de servigco, como condi¢ao
para a sua producdo de efeitos, seria necessario que houvesse a
correspondente revisdo do contrato para adequacao dos custos de servico

em funcdo dos beneficios do contrato®®.

' Dai porque BENEDICTO PORTO NETO assevera que: Em resumo, o equilibrio econémico-financeiro da
concessdo estd protegido contra: a) as alteragdes unilaterais dos encargos da concessiondria por atos do
poder concedente com fundamento no préprio vinculo de concessdo. (PORTO NETO, Benedicto.
Concesséio de servigo Publico no regime da Lei n® 8.987/1995 conceitos e principios. Sdo Paulo :
Malheiros, 1998, p.99)
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Isto porque € um comportamento racional calcular os ganhos a partir
dos custos e riscos; ou seja, 0s investimentos decorrem dos riscos a serem
suportados pela sua ndo realizagdo. Logo, se 0s riscos aumentam, h4 maior

estimulo (san¢do negativa) para os investimentos.

Em suma, o aumento de penalidades acarreta, de imediato, 0 aumento
de despesas com prevencao, em especial com a contratacdo de servicos de

fiscalizac&o mais intensa™®.

Ora, é sabido que os contratados tém direito intangivel a equacéao
econdmico-financeira do contrato®, sendo certo, ainda, que qualquer

alteracdo s6 pode produzir efeitos apds a restauracdo do equilibrio?.

' Lei ne 8.987/1995, art. 25, paragrafos 12 e 32: Art. 25. Incumbe a concessionaria a execuc¢do do servigco
concedido, cabendo-lhe responder por todos os prejuizos causados ao poder concedente, aos usudrios
ou a terceiros, sem que a fiscalizacdo exercida pelo 6rgdo competente exclua ou atenue essa
responsabilidade. § 1° Sem prejuizo da responsabilidade a que se refere este artigo, a concessiondria
podera contratar com terceiros o desenvolvimento de atividades inerentes, acessérias ou
complementares ao servigo concedido, bem como a implementag3o de projetos associados. (...) § 32 A
execucdo das atividades contratadas com terceiros pressupde o cumprimento das normas
regulamentares da modalidade do servigo concedido.

*Nesse sentido, JUAN CARLOS CASSAGNE: En caso de que se produzca, en forma ilegitima, la
modificacidn unilateral del contrato administrativo, el contratista tiene un verdadero derecho subjetivo
a la intangibilidad de su remuneracién, a fin de que se mantenga integralmente indemne la ecuacién
econdémico-financiera originaria. (CASSAGNE, Juan Carlos. El contrato administrativo. Buenos Aires:
Abeledo Perrot, 1999, p. 80).

! Tanto é verdade que, adotando-se légica semelhante, os tribunais pdatrios vém, reiteradamente, se
posicionando no sentido de que, antes da implementacdo de gratuidades para determinados usuarios
do servico de transporte, por meio de leis que aumentam os encargos dos contratados, deve ser
restabelecido o equilibrio econ6mico-financeiro dos contratos. Nesse sentido, confira-se, por relevante,
precedentes da lavra do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro:

TRANSPORTE COLETIVO. GRATUIDADES CONCEDIDAS POR LEIS MUNICIPAIS. TERMO DE RENOVACAO DE
CONTRATO DE CONCESSAO ASSINADO APOS A EDICAO DAS LEIS QUE CONCEDERAM A GRATUIDADE DO
TRANSPORTE DE ALUNOS. A COMPOSICAO DAS TARIFAS DEVE CONTER PREVISAO PARA COBERTURA
DAS GRATUIDADES E ESSA E A FONTE DE CUSTEIO, JA EXISTENTE. PROVIMENTO DO RECURSO.
(2009.227.03777 - APELACAO / REEXAME NECESSARIODES. SERGIO LUCIO CRUZ - Julgamento:
24/11/2009 - DECIMA QUINTA CAMARA CIVEL). (o grifo ndo é do original).
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Sob o prisma da racionalidade econdmica, a relacdo contratual € um
instrumento pelo qual dois agentes agem de forma voluntéria visando o

intercambio de recursos.

A eficiéncia da relacdo pactuada depende de parametros ditados pelo
direito contratual®®>. Em sintese, o contrato é o instrumento pelo qual se torna
possivel e previsivel a materializacdo da l6gica econémica dos agentes de
mercado, qual seja, a maximizagcdo de beneficios e minimizagédo de custos. No
caso dos contratos, um dos custos a serem calculados é o dos riscos — aqui,

em especial, o risco de imposicdo de penalidades.

Destarte, o0 aumento do risco torna, inevitavelmente, mais oneroso o

contrato — que, por sua vez, deve preservar uma relacdo de equilibrio®.

MANDADO DE SEGURANCA - TRANSPORTE COLETIVO — TRANSPORTE GRATUITO FALTA DE APOIO LEGAL
ORDEM CONCEDIDA MANDADO DE SEGURANCA. GRATUIDADE EM TRANSPORTES COLETIVOS
ESTENDIDA POR DECRETO MUNICIPAL. FALTA DE LEI. FALTA DE FONTE DE CUSTEIO. QUEBRA DO
EQUILIBRIO ECONOMICO FINANCEIRO. OFENSA A PRINCIPIOS DA CONSTITUICAO FEDERAL, ESTADUAL E
LEI ORGANICA LOCAL. PRECEDENTE DO ORGAO ESPECIAL DESTE COLENDO TRIBUNAL. CONCESSAO DA
SEGURANCA. NAO HA COMO SE CONCEBER A CONCESSAO DA GRATUIDADE DE TRANSPORTES A
DETERMINADA CLASSE DE INDIVIDUOS SEM QUE HAJA LEI ESPECIFICA NESTE SENTIDO, E NAO MERO
DECRETO, INDICANDO, INCLUSIVE E PRECISAMENTE, A RESPECTIVA FONTE DE CUSTEIO NA QUAL SE
LASTREIA A ISENCAO. DE OUTRO TUMO, A REDUCAO DE RECEITA, FRUTO DA GRATUIDADE INDUZIDA,
IMPORTA EM QUEBRA DO EQUILIBRIO ECONOMICO FINANCEIRO DO CONTRATO HAVIDO ENTRE O
PODER CONCEDENTE E AS EMPRESAS PRESTADORAS DE SERVICOS PUBLICOS, EQUILIBRIO ESTE
ASSEGURADO, DA MESMA FORMA, PELA LEI ORGANICA LOCAL. SEGURANCA CONCEDIDA.
(2000.004.00076 - MANDADO DE SEGURANCA DES. BINATO DE CASTRO - Julgamento: 28/09/2000 - IX
GRUPO DE CAMARAS CIVEIS) (o grifo ndo é do original)

> Como exposto por Richard Posner: Asi, pues, la funcion fudamental del derecho de contratos ... es
disuadir a los individuos de comportarse en forma oportunista con sus contapartes, a fin de alentar la
coordinacion optima de la actividad y (lo que es lo mismo) evitar costosas medidas de autoproteccion.
POSNER, Richard. El andlisis econdmico del derecho. México: FCE, 2000, p. 92.

2 Nesse sentido, confira-se FERNANDO ARAUJO: (...) se trata de reconhecer que a elaboragdo e a
execucdo de um contrato tende a tornar-se mais dispendiosa quanto mais extensos sdo os riscos que
pretende recobrir — quanto mais amplo e detalhado é o panorama de contingéncias que, sendo
susceptiveis de interferirem nos resultados pretendidos, se pretende recobrir e levar em contra no
desempenho dos deveres emergentes do contrato. Um contrato mais incompleto aproximar-se-a do
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A concluséo é oObvia: diante do aumento de um insumo — visto o fator
custo como um insumo — ha uma alteracéo no status da relacdo contratual, que
carece ser restabelecida. Afinal, um custo elevado pode significar que € mais

eficiente o rompimento de um contrato do que sua manutencéo?*.

Dai porgue a racionalidade econbmica opera no sentido de que é

preciso preservar o equilibrio da relacdo econdémica contratual®

, Sob pena de
ndo haver interesse na sua preservacao — ja que 0s riscos tornam injustificavel

a execucdao do contrato.

Como isso afeta o equilibrio do contrato, passa a ser condicdo de
eficacia da norma, ainda que existente, valida e aplicavel ao contrato, que se

mercado «pontual», seja na flexibilidade seja na exposi¢cdo a riscos; um contrato mais completo, ao
invés, perdera em flexibilidade o que pode ganhar em erradicacdo ou cobertura de riscos — mas fa-lo-3,
ao menos a partir de certo ponto, a custos crescentes, a «custos de transac¢do» que, neste contexto,
podemos designar como «custos de governo», custos de especificagdo de formas de partilha e gestdo do
risco. (...) O inacabamento contratual é a resposta pragmatica a um contexto econdémico e juridico
eivado de imperfei¢Ges e incertezas — é o fruto da constatagdo de que talvez ndo valha a pena alongar as
negociagées quando as resultantes estipulagdes ndo erradicariam ou cobririam eficiente os riscos
subsistentes, ou quando elas se tornassem insusceptiveis de desencadear reac¢des tutelares adequadas.
Em termos de eficiéncia, dir-se-a que o inacabamento se encara como uma deliberagdo assente numa
ponderagdo de custos, os custos do contrato completo, de um acordo em que tivessem sido levadas em
conta, no clausulado final, todas as varidveis que podem ter um impacto nas condi¢des da relagdo entre
as partes pela duragdo do acordo. (ARAUJO, Fernando. Teoria econémica do contrato. Coimbra:
Almedina, 2007, pp. 149, 151.)

* Tanto é verdade gue o ordenamento juridico patrio, indo além, chega a autorizar que o magistrado
resolva, de oficio, o contrato, quando este pacto se tornar oneroso demais para uma das partes.Confira-
se, nesse sentido, o artigo 478 do Cddigo Civil: Art. 478. Nos contratos de execugdo continuada ou
diferida, se a prestacdo de uma das partes se tornar excessivamente onerosa, com extrema vantagem
para a outra, em virtude de acontecimentos extraordindrios e imprevisiveis, poderd o devedor pedir a
resolucdo do contrato. Os efeitos da sentenga que a decretar retroagirdo a data da citagdo.

> Nesse sentido, veja-se STEPHEN, Frank H. Teoria econémica do direito. Sdo Paulo: Makron Books,
1993, p. 146-147.
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promova a revisdo do contrato, garantindo-lhe o equilibrio entre custos (riscos)

e beneficios.

Nesse sentido, a aplicacdo de uma sancao, por entidade reguladora,
com impacto sobre o contrato, deve levar em conta a ponderacéao de todos os
valores envolvidos, especialmente o equilibrio econdmico-financeiro dos

contratos de concess&o?.

Mas ha, ainda, outro lado.

Na improvavel hipotese de nédo se tratar da imposicao de penalidades
como clausulas de servico, o tratamento do tema como clausula econémica
ndo ampara a tese de incorporacdo automatica ao contrato das penalidades
previstas na norma editada posteriormente a assinatura do contrato; ainda

mais, com base em lei posterior a celebracdo do instrumento em exame.

Isto porque, neste caso, ndo poderia haver alteracdo unilateral do

contrato.

*®Nesse sentido, ja teve a oportunidade de se manifestar o Superior Tribunal de Justica: Sempre que
condutas praticadas no mercado de consumo atingirem diretamente o interesse de consumidores, é
legitima a atuagdo do Procon para aplicar as sangées administrativas previstas em lei, no regular
exercicio do poder de policia que lhe foi conferido no dmbito do Sistema Nacional de Defesa do
Consumidor. Tal atuagdo, no entanto, ndo exclui nem se confunde com o exercicio da atividade
regulataria setorial realizada pelas agéncias criadas por lei, cuja preocupagéo ndo se restringe a tutela
particular do consumidor, mas abrange a execug¢@o do servico publico em seus vdrios aspectos, a
exemplo, da continuidade e universalizagdo do servico, da preservagdo do equilibrio econémico-
financeiro do contrato de concessdo e da modicidade tarifdria. (RESP 200900859751 RESP - RECURSO
ESPECIAL — 1138591)
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Como sabido, somente as clausulas de servico podem ser alteradas
unilateralmente. Para alteracdo de clausulas econémicas, € indispensavel o

consenso, sob os limites da lei?’.

E claro que n&o se visualiza, com facilidade, um consenso em torno de
elevacdo de penalidades — sendo, pois, repudiavel a interpretacédo que leva ao

absurdo.

Volta-se, pois, a légica de que, quando muito, se estaria diante da
atribuicdo de encargos ao contratado, 0s quais, uma vez elevados, imporiam

uma revisao.

Além disso, repise-se, nos termos da lei vigente a época da edicdo da
Resolucdo n° 63/2004, o regulador ndo exercia as funcdes de poder
concedente; neste caso, sequer havia fundamento legal para a edicdo de

normas contratuais pelo regulador, alterando os termos do contrato.

8. Requisitos do ato fiscalizatorio

Para a imposicdo de penalidades, o ato de fiscalizagdo deve preencher,
como requisitos basicos, a descricdo do fato e 0 enquadramento normativo da
situacao fiscalizada — além da orientacéo acerca do direito, prazo e condicdes

para exercicio do direito a ampla defesa e contraditorio.

7Eo que dispde o artigo 92, § 42, da Lei n2 8.987/1995: Art. 9° A tarifa do servico pUblico concedido sera
fixada pelo preco da proposta vencedora da licitagdo e preservada pelas regras de revisdo previstas
nesta Lei, no edital e no contrato. § 4% Em havendo altera¢do unilateral do contrato que afete o seu
inicial equilibrio econdmico-financeiro, o poder concedente devera restabelecé-lo, concomitantemente
a alteragao.
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Para se avaliar a consequéncia pela violagdo da norma, é preciso ter
uma definicdo segura acerca da base normativa para a penalidade, ou seja, se

€ 0 contrato ou a resolucao e se esta a ele se incorpora.

A aplicacdo de penalidades contratuais ndo pode ter fundamento

extracontratual.

Conclusao

Um breve resumo das alteracOes legislativas relevantes e especificas

pode orientar o exame da abrangéncia da norma regulatéria.

No primeiro momento, o Estado, por meio de empresas sob seu controle
acionario, era o prestador dos servigcos publicos; neste momento, as figuras do
executor e do regulador se confundiam na prépria empresa prestadora
dos servigos. No setor elétrico, havia uma marcante presenca do DNAEE,

gue, contudo, ndo era o poder concedente.

Com o advento do Programa de Reforma do Estado, com a abertura
dos mercados a competicdo e flexibilizacdo dos monopolios, deu-se inicio a
uma onda de desestatizagdes, com privatizagdo de empresas sob controle
estatal. De inicio, foi aplicada a Lei n® 8.031, de 14 de abril de 1990, oriunda da
conversdo da Medida Provisodria n° 155, de 15 de marco de 1990. Tal lei foi
posteriormente alterada por uma série de Medidas Provisérias, sendo, afinal,
revogada pela Lei n® 9.491, de 9 de setembro de 1997.
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No caso das prestadoras de servi¢cos publicos, com a privatizacéo, deu-
se, com autorizacdo em lei*®, a concomitante delegac&o dos servicos, outrora
estatizados, por meio de concessdes e permissbes — tais contratos foram
celebrados sob a égide da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995.

Neste segundo momento, o préprio poder central exercia a tarefa de
poder concedente, tendo em vista que ainda ndo haviam sido criadas as

agéncias reguladoras.

As privatizacbes e as concomitantes celebracdes de contratos de
concessao tiveram como contratante a Unido Federal — que exercia, pois, a

competéncia de poder concedente.

Num terceiro momento, a Lei n°® 9.427, de 26 de dezembro de 1996 criou
a ANEEL sob a forma autarquica. S6 naquele momento, o regulador surgia
com competéncia para exercer o poder concedente; logo, s6 a partir dai a
ANEEL poderia passar a estabelecer, como uma das missbes de regular
tecnicamente o setor elétrico, as condicfes gerais dos contratos, em especial,

as normas de prestacao do servico e as correspondentes penalidades.

Para os contratos celebrados pela ANEEL era inequivoca a competéncia
de concedente e, com ela, a competéncia para impor penalidades, que é

implicita ao concedente, como ja se via na Lei n° 8.987/95, art. 29, inciso |II.

% Inicialmente, artigo 7° da Lei n° 8.031/90 e, posteriormente, pelo art. 7° da Lei n° 9.491/97, que
preservou a redacdo original do tema: Art. 7° A desestatizacdo dos servigos publicos, efetivada mediante
uma das modalidades previstas no art. 4° desta Lei, pressupde a delegacdo, pelo Poder Publico, de
concessdo ou permissdo do servico, objeto da exploracdo, observada a legislacdo aplicavel ao servico.
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Esses contratos ndo se confundiam com aqueles ja firmados pela
Administracdo Central; em relacdo aqueles, frise-se, a ANEEL n&o era o poder
concedente e ndo poderia alterar ou contrariar 0s contratos, ainda que pudesse
editar normas técnicas, orientando a execucdo dos servicos e procedimentos
fiscalizatorios e recursais. Penalidades eram normas de descumprimento do

contrato, tendo, pois, natureza diversa.

A alteracao decorrente da Lei n® 9.648/98 trouxe como novidade o fato
de que, além das obrigacdes do concedente, havia, ainda, obrigacdes para
com a estrutura do mercado regulado; afinal, o objetivo da Reforma do
Estado era a introducdo da competicdo e a reducdo dos eventuais
maleficios de monopdlios e oligopélios; dai surgirem, ao lado das normas
contratuais, normas regulatdrias, com, mais uma vez, a conseqiente

competéncia para a imposi¢ao de penalidades.

Tal diploma teve origem por reedicbes da Medida Provisodria n° 1.531-1
(1.531-1 a 1.531-17), sendo que tal atribuicdo so6 foi conferida a ANEEL pela
Medida Proviséria n® 1.531-16, de 05 de marco de 1998, ou seja, apos a
celebracéo do contrato de concess&o pela Unido Federal®.

Continuam distintas as competéncias — ainda que, eventualmente,
exercidas por uma mesma pessoa, para 0s contratos firmados apds a criacédo

da ANEEL. Nao é o caso do contrato celebrados pela Uniéo.

*® Confira-se o teor da alteracdo legislativa: Art. 42 Os arts. 32 e 26 da Lei n2 9.427, de 26 de dezembro
de 1996, passam a vigorar com as seguintes alteragGes: (...) X - fixar as multas administrativas a serem
impostas aos concessionarios, permissiondrios e autorizados de instalacdes e servicos de energia
elétrica, observado o limite, por infracdo, de dois por cento do faturamento, ou do valor estimado da
energia produzida nos casos de autoproducdo e producdo independente, correspondente aos ultimos
doze meses anteriores a lavratura de auto de infracdo.
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A posse de um governo de oposi¢cdo aquele que instituiu o Programa de
Reforma do Estado levou a uma reflexdo sobre o papel das agéncias

reguladoras e sobre a abrangéncia de suas competéncias.

Foi apresentado o Projeto de Lei n® 3337/2004, em regime de urgéncia,
que, dentre outros temas, preservava as agéncias reguladoras, mas retomava
0 poder concedente para os ministérios. Tal projeto, até a presente data, ndo
foi aprovado, mas, no setor elétrico, motivado pela necessidade de lidar com as
dificuldades na oferta de energia e os riscos dai decorrentes, foi editada
legislacdo especifica — a Lei n°® 10.848, de 15 de marco de 2004, que retomou
o poder concedente para o Ministério das Minas e Energia, admitindo,

contudo, a delegacgéo da formatagao contratual.

A Unido voltou a ser o poder concedente e, novamente, as normas
contratuais e as normas regulatorias, de conteudo distinto, sédo atribuidas

a pessoas juridicas distintas.

Nesse contexto normativo foi editada a Resolucéo n° 63, de 12 de maio

de 2004, em comento.

Logo, no que concerne ao momento da vigéncia da norma regulatoria,
segundo a regra geral da Lei de Introducdo ao Cddigo Civil, e considerando,
ainda, que o STF repudia a retroatividade que afete direitos ja
incorporados ao contratado, a norma regulatdria, no que se referir a matérias
tipicamente contratuais — ou seja, temas conferidos ao concedente (diversos
daquele conferidos ao regulador) s6 poderia produzir efeitos para contratos
firmados apds a sua vigéncia e antes da retomada do poder concedente pelo

poder central.
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Mas, ainda que ultrapassadas todas essas controvérsias, distinguindo os
efeitos da norma no tempo e a distincdo entre norma regulatéria e norma

contratual, ainda assim, a eficAcia ndo seria imediata sobre o contrato.

Ainda que se admita que a norma regulatdria sancionatdria seja uma
norma de servico, decorrente da competéncia fiscalizatéria conferida ao
regulador (que deveria ser lida como fiscalizacdo de suas proprias normas de
regulacdo do setor), tal norma, agravando os encargos do contratado, sO
poderia produzir efeitos a partir do momento em que fosse restaurado o
equilibrio do contrato, para que a relacdo encargos/beneficios fosse

preservada.

Em sintese, a norma regulatdria ndo pode agravar um contrato firmado
anteriormente a sua vigéncia, em especial, anteriormente a lei que dava
fundamento legal a edicdo do ato regulatério, mormente para criar encargos

sem a correspondente revisdo da tarifa.

O fundamento legal da norma regulatéria € para a imposicdo de multas

administrativas, tema distinto da multa contratual, ja prevista no contrato.
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