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Contribuigoes da ABRAGE a Consulta Publica n® 061/2018

1 Introducgao

O presente documento tem por objetivo apresentar as contribuicbes da ABRAGE a
Consulta Publica 061/2018, que trata de "proposta de alteracdo do Decreto n°
6.353, de 2008, para dispor sobre a contratacao de reserva de capacidade, e de
estabelecimento de diretrizes de Leildo de Poténcia associada a Energia de
Reserva”. Também apresentamos, anexo, parecer juridico contratado junto a
Advocacia Waltenberg, no intuito exclusivo de tratar da legalidade do leildo

proposto.

2 Contribuicées

A operagao de um sistema elétrico de poténcia € um assunto complexo, dada a
natureza que impde o casamento entre a geragdo e a demanda em tempo real,
sob pena de provocar cortes de carga em caso de desbalango. Esse aspecto em
si ndo é suficiente pois ainda temos a necessidade de “casar’ a necessidade de
atendimento ao mercado com viés energético e com viés de poténcia

(atendimento de ponta).

Ambos tém caracteristicas peculiares e embora o tema de contratagcdo para a
ponta ja tenha sido discutido no ambito do setor elétrico, na pratica ainda n&o foi
realizada nenhuma contratacdo para atender especificamente essa necessidade

sistémica.

Cabe ressaltar também que nos ultimos anos os geradores do setor elétrico
brasileiro, especialmente os hidrelétricos, vém sofrendo de forma crescente com

impactos de decisbes que tém afetado profundamente sua geragcdo. Como
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consequéncia, vivemos uma paralizacdo no mercado de curto prazo de liquidagao
de energia e,nesse sentido, entendemos que toda decisdo que possa vir a
impactar ou aprofundar esse problema deve ser analisada e discutida no ambito

do mercado como um todo.

Diante do exposto introdutério, passamos a apresentar nossos entendimentos,

principais conclusdes e contribuicdes ao processo.

2.1 llegalidade da Proposta

A proposta contida na Consulta Publica MME 061/2018, que trata de "proposta de
alteracdo do Decreto n° 6.353, de 2008, para dispor sobre a contratacido de
reserva de capacidade, e de estabelecimento de diretrizes de Leildao de Poténcia
associada a Energia de Reserva", consiste na realizagcdo de “Leildo de Poténcia
associada a Energia de Reserva”, viabilizada a partir de alteragdes do Decreto n°
6.353/2008, e da edi¢cao de Portaria, contendo, essencialmente, as diretrizes do

certame.

As alteragdes do Decreto 6.353/2008 visam (i) a inclusdo da previsdo da
possibilidade de contratag&o, a partir de leildes, de “poténcia associada a energia
de reserva a que se referem o art. 3°, paragrafo 3°, e o art. 3°-A da Lei 10.848, de
15.03.2004”, bem como (ii) a possibilidade de realizagdo de leildes por regidao

geoelétrica do Sistema Interligado Nacional — SIN.

A seguir transcrevemos a redacdo dos dispositivos legais contidos na Lei
10.848/2004 referidos na proposta de alteracdo do Decreto 5.353/2008:

“Art. 3° O Poder Concedente homologara a quantidade de energia elétrica

a ser contratada para o atendimento de todas as necessidades do mercado

nacional, bem como a relacdo dos novos empreendimentos de geragdo que
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integrardo, a titulo de referéncia, o processo licitatorio de contratagcdo de

energia.

§ 3° Com vistas em garantir a continuidade do fornecimento de energia

elétrica, o Poder Concedente podera definir reserva de capacidade de
geracéo a ser contratada.

Art. 3°-A Os custos decorrentes da contratacdo de energia de reserva

de que trata o art. 3° desta Lei, contendo, dentre outros, os custos
administrativos, financeiros e encargos tributarios, serdo rateados entre
todos os usuarios finais de energia elétrica do Sistema Interligado Nacional
- SIN, incluindo os consumidores referidos nos arts. 15 e 16 da Lei no
9.074, de 7 de julho de 1995, e no § 5° do art. 26 da Lei n°® 9.427, de 26 de
dezembro de 1996, e os autoprodutores apenas na parcela da energia
decorrente da interligagdo ao SIN, conforme regulamentagéo.” (grifos

nossos)

Em Parecer Juridico apartado, contratado junto a Advocacia Waltenberg, a
ABRAGE apresenta entendimento a respeito da legalidade do processo.

Em resumo, o Parecer conclui, in verbis:

“ll. Nao nos parece que a pretensdo do MME de alterar o Decreto n° 6.353/2008,
com vistas a acrescentar ao seu contetudo a possibilidade de contratacdo da
poténcia associada a energia de reserva por meio de leilbes, seja juridicamente

admissivel, uma vez que:

() A_premissa assumida no sentido de que haveria equivaléncia entre os

conceitos de poténcia associada e reserva de capacidade ndo subsiste a
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uma analise interpretativa do conjunto normativo aplicavel a matéria,

primeiramente, porque ndo ha disposi¢do legal capaz de sustentar o entendimento
de que séo sinbnimas, ou que a Uultima estaria compreendida no conceito da
primeira, mas, ao contrario, na propria Lei n° 10.848/2004 se encontram

dispositivos que parecem demonstrar que se tratam de institutos diferentes.

(i) Interpretando-se historicamente artigo 3°-A da Lei n° 10.848/2004,

identifica-se que as razoes de interesse publico que motivaram sua inclusdo

ndo coincidem com os motivos que agora sustentam a pretensido de

alteracdo de sua requlamentacdo pelo MME, como mostram as Emendas n® 175
e 176 a Medida Proviséria n° 144/2003.

(i) Mesmo se se admitisse como plausivel a equiparagdo entre a reserva de
capacidade referida no § 3° do artigo 3° da Lei n°® 10.848/2004, como pretende o
MME - e que, como visto, ndo nos parece admissivel —, por certo a mesma
inferéncia ndo pode ser transportada para artigo 3°-A do mesmo diploma legal,

haja vista que: (iii.1) esse ultimo é especifico e literal ao determinar que os

custos da contratacdo de energia de reserva — e nao da reserva de

capacidade — devem ser suportados por todos os usuarios do sistema, ndo

havendo qualquer resquicio de duvida ou margem a interpretacdo de que os

custos de eventual contratacdo de poténcia associada a energia de reserva

possam_ser_diluidos entre todos os usudrios do_sistema; e (iii.2) se_a

contratacao de reserva de poténcia visa garantir a continuidade da prestacao

do servico de energia elétrica — como justificou a Nota Técnica n° 03/2018-

AEREG/SE do MME —, os custos a ela associados e repassados aos usuarios

do sistema tém natureza de tarifa e, assim, na forma do artigo 175, paragrafo

unico, lll, da Constituicdo Federal, devem ser estabelecidos em lei formal

stricto sensu, o que ndo ocorre.

Ill. Diante de tais conclusées, tem-se que a interpretagdo adequada dos preceitos

estabelecidos pela Lei n°® 10.848/2004 leva a impossibilidade de contratacdo da
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poténcia associada a energia de reserva, e assim, em ilegalidade da proposta
veiculada por meio da Consulta Publica MME n° 061/2018. Se_se esta diante da

necessidade técnica de contratar poténcia, deve-se alterar o texto da Lei n°

10.848/2004 por outra lei, ou procurar os mecanismos adequados para tanto

no ambito dos leilbes de energia nova ou existente, porém, ndo se mostra

vidvel que se o fagca no contexto da energia de reserva. (nossos grifos)

2.2 Anadlise de Impacto Regulatoério

Sem prejuizo do claro posicionamento juridico a respeito da ilegalidade do leildo,
passamos, a seguir, a apresentar contribuigdes adicionais ao processo, sob as

esferas regulatoria e técnica.

O tema concernente ao atendimento a demanda de ponta do SIN nao é recente no
setor elétrico. Ja ha anos discute-se o modelo regulatorio a ser adotado para

garantia do referido atributo.

Até junho de 2016, atribuia-se as usinas uma “garantia fisica de poténcia” que,
confrontada com os requisitos de poténcia — basicamente o valor médio da
energia vendida no patamar de carga pesada da CCEE -, poderia resultar em
penalidades, caso insuficiente. O ingresso das distribuidoras no referido regime,
previsto no artigo 2° do Decreto 5163/04 para ocorrer no inicio do ano seguinte ao
de publicacdo do normativo (01°.01.2005), foi sendo postergado, até que, em
02.06.2016, em fungdo da percepcdo de que o modelo seria ineficaz para
tratamento do tema, foi publicado o Decreto 8.828/2016, com alteracdo da
redacdao do referido dispositivo, excluindo a necessidade de atendimento do

mercado de poténcia pelas distribuidoras.

Desde entdo se sabe que a seguranca no atendimento a demanda de ponta do

SIN depende de aperfeigoamentos regulatorios, diante de um modelo todo voltado
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a contratacdo de energia, do planejamento a comercializagdo. Assim, é do nosso

entendimento que a relevincia do tema requer que sejam retomadas as

discussoes, iniciando-se por uma Analise de Impacto Requlatéorio — AIR

analisando distintas opcoes requlatdorias, tracando um comparativos de

relacoes de beneficios entre elas, antes da tomada de decisdao de realizacao

de leildo. Essa analise deve se certificar e afastar qualquer risco adicional de

imposicao de custos extras a geradores hidrelétricos (e consumidores).

Outro tema que ressaltou na analise foi a proposta inovadora de propor leildes
regionais (submercados SE/CO, S e NE). Desde os primeiros leildes sob a égide
da Lei 10.848/2004 todos os leildes previam produtos nacionais, diferenciados

apenas por grupos de fontes de geragéo.

Sempre se teve como entendimento que a busca eficiente pelas melhores ofertas
de geragao nova se daria a partir de leildes nacionais, distribuindo naturalmente os
projetos entre os submercados do SIN a partir das declaragbes de necessidades
das distribuidoras. Também os leildes de reserva sempre se prestaram para

garantir a continuidade do fornecimento de energia em nivel nacional.

Cabe ressaltar que o atendimento a uma necessidade de capacidade do sistema
pode ter como consequéncia a expansdo da geragdo em pontos especificos do
sistema, ndo necessariamente num requisito geografico. A definigdo das

necessidades do sistema demanda uma analise mais especifica do tema.

Dados os argumentos acima e a complexidade do tema, a ABRAGE nao

possui posicao consolidada sobre esse assunto, mas entende que a

realizacido de leiloes regionais de energia ndo devem ser feitos sem ser

previamente amparada em estudos aprofundados no ambito de Analise de

Impacto Regulatério — AIR, a avaliarem e quantificarem os énus e bdnus das
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opcgoes, especialmente considerando-se opgdes alternativas e, particularmente, o
risco de reserva de mercado a prejudicar a eficiéncia da escolha dos projetos

vencedores.

2.3 Inoportunidade da Proposta — Mais um Fator de Deslocamento
Hidrelétrico (GSF)

Ademais, é de se destacar a inoportunidade da proposta, tendo em vista o

contexto de extrema judicializacido por que passa o setor elétrico, que ja

perdura ha anos. E que a referida judicializagdo ocorre em fungédo de demandas

de geradores hidrelétricos com vistas ao n&do pagamento dos 6nus decorrentes do
deslocamento hidrelétrico (“GSF”), por sua vez provocado, dentre outros fatores,
justamente pela geracao da energia de reserva que, na medida em que nao é

contratada para atendimento a demanda declarada de energia do SIN, consiste
em um dos principais, se ndo o principal, fator de deslocamento hidrelétrico.

Com a implantagdo de usinas termelétricas a partir dos leildes pretendidos, os
geradores hidrelétricos poderdo ser significativamente deslocados e sofrerdo os
onus, mais uma vez, decorrentes de decisbes de agentes publicos, nos ambitos
do planejamento (MME / EPE), quando da execugao dos certames e da operagao
(ONS), quando da operagdo das usinas. Neste cenario, a contratagdo de
capacidade associada a energia de reserva pode imputar aos geradores
hidrelétricos mais custos de natureza n&o hidrologica, aprofundando o risco
regulatoério a eles imputado, de impossivel previsibilidade e gerenciamento.

Vale ressaltar que um ambiente de inseguranga juridica e regulatoria contamina
todo o setor, na medida em que geradores sdo obrigados a retirar quantidade

substancial de energia do mercado, a titulo de “hedge” — o que inexoravelmente



A_ ABRAGE

Assaciagao Brasileira das Empresas
Geradoras de Energia Elétrica

pressiona os pregcos da energia, e empreendedores potenciais de usinas

hidrelétricas s&o afugentados do pais.

Finalmente, entendemos que o melhor caminho a ser adotado € dar continuidade

a reforma do modelo comercial do setor elétrico, amparada em um longo processo

de discusséo técnica promovido recentemente no ambito do MME, principalmente
a partir da Consulta Publica MME 33/2017.

Nela, um dos pontos de destaque diz respeito a separagao entre lastro e energia,

aplicando-se ao primeiro o sentido de produto a garantir o atendimento a diversos

requisitos do SIN, tais como:

v

v

confiabilidade;

velocidade de respostas as decisoes de despacho;

contribui¢cao para reducao das perdas de energia elétrica;

economicidade proporcionada ao sistema de transmissdo ou de

distribuicao
necessario ao escoamento da energia elétrica gerada;

capacidade de atendimento a demanda de energia elétrica nos

momentos de maior consumo; e

capacidade de regulagao de tensao e de frequéncia."

Os requisitos grifados correspondem, com exatidao, ao que se busca atender por

meio do leildo pretendido no ambito da presente Consulta. Em outras palavras,

sempre se soube que a contratagdo de recursos de geragao para atendimento aos
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requisitos destacados, especialmente a partir de leiloes com tal exclusividade

de propodsito, demandaria alteracoes legais.

N&o por outro motivo a Consulta Publica 33/2017 propds tais alteragcbes legais
justamente a partir da inclusdo do “art. 3°-C” da Lei 10.848/2004, conforme trecho

a sequir:

‘Art. 3°-C O poder concedente podera realizar, diretamente ou
indiretamente, licitacdo para contratacdo de lastro de geracdo associado

ao provimento de confiabilidade sistémica necessaria ao atendimento da

expanséo do consumo de energia elétrica.

§2° O poder concedente devera prever e a forma, os prazos e as condigbes
da contratacdo de que trata o caput e as diretrizes para a realizagdo das

licitagées.

§3° Os custos da contratagdo de que trata o caput serdo pagos por meio
encargo tarifario para essa finalidade e _serao rateados na forma do art.
%-A.

§6° O poder concedente devera estabelecer regra explicita para definigéo
da capacidade a ser contratada para o sistema, conforme regulamento.

§7° Na contratagdo de novos empreendimentos para aquisigdo de lastro
geracdo, na forma deste art., deverdo ser considerados, conforme
regulamentagdo, os atributos técnicos e fisicos dos empreendimentos

habilitados no certame, tais como:
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| - confiabilidade;

Il — velocidade de respostas as decisoes de despacho;

V — capacidade de atendimento a demanda de energia elétrica nos

momentos de maior consumo;”

Note-se que até a posi¢cdo do dispositivo legal sugerido no ambito da Consulta
Publica 33/2017 é expressiva: logo apds os artigos (art. 3° e 3°-A) que tratam da
contratacdo da energia de reserva, tal como sempre se a conheceu no setor
elétrico, num indireto porém claro reconhecimento da necessidade de, no bojo do
tema, incluir a possibilidade de contratacdo de “lastro” para atendimento a
requisitos do SIN, tais como os destacados anteriormente e que se buscam

atender nos termos propostos na presente Consulta.

Em suma, entendemos que o leildo, realizado sem prévia discussao

aprofundada de sua necessidade, conveniéncia, formatacao, restara por

impactar economicamente — de forma ilegal, como comprova o item 2.1

deste documento — consumidores e geradores hidrelétricos, e contaminar,

mais uma vez, o ambiente de sequranca juridica do setor, numa espécie de

déja vu de experiéncias deletérias de um passado ndo muito remoto.

2.4 Contribuicées Especificas as Diretrizes do Leilao

Do ponto de vista técnico, ndo € imprescindivel que o atendimento de capacidade
deva ser atendido exclusivamente por térmicas a GNL em ciclo aberto. E claro que
essa fonte tem inumeras caracteristicas com vantagens competitivas, mas o

proprio estudo da EPE conclui que os requisitos podem ser atendidos por

10
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tecnologicas  distintas como  hidrelétrica  reversiveis, tecnologias de

armazenamento e baterias.

Entendemos que também pode ser analisada a expansao da transmisséo, além do
que esta previsto atualmente no planejamento. Entendemos ainda que a
comparagcao entre as possibilidades para atendimento de ponta deve ser
analisada e comprovada em termos econdmicos entre as tecnologias mais
competitivas. A partir desse estudo, competicdo entre as fontes mais competitivas
pode ocorrer no leildo, revelando assim o valor real da tecnologia e permitindo a

contratacao do servigo ao menor custo para o usuario do sistema.

Assim, tal como apresentada, e principalmente em funcdo do nivel de
competitividade bastante superior das UTEs a gas natural de ciclo fechado, o
resultado do leildo pode ser inGcuo para os propositos a que se destina o certame,
quais sejam, elevar a confiabilidade do fornecimento de energia elétrica,
especialmente no que toca a capacidade de atendimento a demanda maxima de

energia (“demanda de ponta”).

E ainda de se observar que o gas natural importado, sob a forma de Gas Natural
Liquefeito — GNL, € o unico combustivel disponivel para atendimento as condi¢des
do leildo. Nesse caso, sabe-se que quanto menor o consumo minimo contratado
de gas, maior o pregco do combustivel, bem como que, tipicamente, o gas deve ser
solicitado com antecedéncia em relagdo a data de sua entrega — o setor elétrico
considera despacho antecipado de 60 dias, condicdo corretamente vedada

conforme proposta de diretrizes do leildo.

Nesse sentido, caso o processo siga seu curso, a despeito dos

entendimentos externados e contribuicoes ora apresentadas pela ABRAGE,

é relevante que o MME, em coeréncia com as finalidades especificas do

11
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certame, mantenha as condicoes ora propostas, aplicaveis a hipotese de

participacao exclusiva de usinas termelétricas a gas natural em ciclo aberto:

v' vedacao ao despacho antecipado;

v flexibilidade de 100% para despacho das usinas.

12
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ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS EMPRESAS GERADORAS DE
ENERGIA ELETRICA — ABRAGE

CONSULTA PuBLICA MME 061/2018 — PROPOSTA
DE ALTERACAO DO DECRETO N° 6.353/2008 -
LEILAO DE POTENCIA ASSOCIADA A ENERGIA DE
RESERVA — ANALISE DA LEGALIDADE

CONSULTA

Honra-nos a Associacao Brasileira das Empresas Geradoras de Energia Elétrica
(“ABRAGE” ou “Consulente”) com solicitacdo de nossa analise juridico-regulatoria e
elaboracédo de correspondente Parecer a respeito da proposta veiculada por meio da Consulta
Pablica MME n° 061/2018, que tem por escopo a promoc¢ao de alteracbes ao Decreto n°
6.353/2008, com a finalidade de disciplinar a “contratacdo de reserva de capacidade, e de

estabelecimento de diretrizes de Leildo de Poténcia associada a Energia de Reserva”.

Conforme relatado pela Consulente no Termo de Referéncia disponibilizado com
vistas a nortear o presente Parecer, as pretendidas alteracbes do Decreto n® 6.353/2008
visam “(i) a inclusdo da previsdo da possibilidade de contratacédo, a partir de leildes, de
‘poténcia associada a energia de reserva a que se referem o art. 3°, paragrafo 3°, e o art. 3°-
A da Lei 10.848, de 15.03.2004’, bem como (ii) & possibilidade de realizacdo de leildes por

regido geoelétrica do Sistema Interligado Nacional — SIN”.
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Todavia, entende a Consulente que o conteudo da proposta submetida a consulta
publica pelo Ministério de Minas e Energia (“MME”) ndo se adequa aos ditames da Lei n°
10.848/2004, em especial no disposto no artigo 3°, 8§ 3° e artigo 3°-A, que disciplinam a
contratacdo de Energia de Reserva, e ndo preveem a possibilidade de contratacdo de

poténcia associada a essa modalidade.
Nesse sentido, indaga a Consulente:

(...) a realizacdo da contratacdo pretendida, de que trata a Consulta Publica
MME 061/2018, a partir de leilbes, bem como a previsédo proposta de pagamento
pela “poténcia associada”, sao juridicamente viadveis, apenas por intermédio
de alteracGes do Decreto 6.353/2008 e da edicdo de Portaria, considerando a
legislacdo de regéncia do setor elétrico, especialmente os artigos 3° e 3°-A da
Lei 10.848/20047

A vista disso, o presente Parecer tem por escopo avaliar a adequacéo da proposta
veiculada por meio da Consulta Publica MME n° 061/2018, em especial sob o prisma da

legalidade, examinando para tanto os principios juridico-constitucionais aplicaveis, bem como

a legislacao correlata incidente sobre a matéria.
PARECER

I. Limites do Poder Requlamentar da Administracao Publica

O Estado Democratico de Direito, preocupou-se em subordinar o proprio Estado as
leis que cria, com a finalidade, em sintese, de assegurar que os cidaddos sejam governados
de acordo com leis produzidas por seus representantes, bem como para proteger seus direitos

e garantias contra eventuais abusos /.

1 Celso Antonio Bandeira de Mello pde entre as razdes da elei¢do da lei como a principal fonte normativa
infraconstitucional o fato de o processo legislativo, além de resultar de um rito mais confiavel, controlavel, imparcial
e mais qualitativo, ser conduzido por um colegiado que congrega “varias tendéncias ideoldgicas, multiplas faccdes
politicas, diversos segmentos representativos do espectro de interesses que concorrem na vida social”, o que torna
a decisao legislativa muito mais plural e representativa do interesse publico, em oposicao a que resulta do exercicio
do Poder Regulamentar (cf. “Poder” Regulamentar ante o Principio da Legalidade, disponivel em
http://www.editoraforum.com.br/noticias/poder-regulamentar-ante-o-principio-da-legalidade/, acesso em
05.11.2018).
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Dai porque um dos principais pilares do Estado Brasileiro é justamente o “principio
da legalidade”, que em nosso regime constitucional esta materializado no artigo 5°, Il, e no
artigo 37, caput, da Constituicdo Federal de 1988:

Art. 5° - Ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei.

(...)

Art. 37 - A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniéo,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte: (...)

(Destacamos)

O principio da legalidade é também corroborado na Lei n°® 9.784/1999, nos seguintes
termos:

Art. 2° A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da
leqalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,
ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.
Paragrafo Unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, 0s
critérios de:

| - atuacdo conforme alei e o Direito;

(Destacamos)

Hely Lopes Meirelles assenta com precisdo a distincdo béasica da incidéncia do
principio da legalidade para a Administracdo Publica e para os administrados: “Na
Administracdo Publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na administracéo
particular é licito fazer tudo aquilo que a lei ndo proibe, na Administracdo Publica s6 é

permitido fazer o que a lei autoriza” %/ 3/.

2 MEIRELLES. Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 322 edicdo. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2006,

p. 87.

3 Esse entendimento é consolidado na doutrina, como bem observa Celso Antdnio Bandeira de Mello, ao fazer um

apanhado com a opinido de relevantes publicistas brasileiros:
“4. Na doutrina, quer nacional, quer alienigena, acotagdes do mesmo jaez podem ser colhidas aos racimos.
Assim, entre nés, Hely Lopes Meirelles anotou: “Enquanto na administracéo particular é licito fazer tudo que a lei
ndo proibe, na Administragdo Publica sé é permitido fazer o que a lei autoriza” (Direito Administrativo Brasileiro,
1562 ed., Ed. RT, 1990, p. 78). Cirne Lima, com sua incontendivel autoridade, prelecionou: “Supée, destarte, a
atividade administrativa a preexisténcia de uma regra juridica, reconhecendo-lhe uma finalidade prépria. Jaz,
conseqglientemente, a Administragdo Publica debaixo da legislagao que deve enunciar e determinar a regra de
Direito” (Principios de Direito Administrativo, 52 ed., Ed. RT, 1982, p. 22). O nunca assaz pranteado Seabra
Fagundes, expressédo pinacular do Direito Publico brasileiro, resumiu tudo em frase lapidar, por sua exatidao e
sintese, ao dizer que administrar é aplicar a lei de oficio (O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder
Judiciério, 52 ed., Forense, 1979, pp. 4 e 5). N6s mesmos, inumeras vezes, averbamos que: “A legalidade na
Administragdo ndo se resume a auséncia de oposicao a lei, mas pressupfe autorizagdo dela, como condigdo de
sua agdo” (Curso de Direito Administrativo, 42 ed., Malheiros Editores, 1993, p. 25)". (“Poder” Regulamentar
ante o Principio da Legalidade, disponivel em http://www.editoraforum.com.br/noticias/poder-regulamentar-
ante-o-principio-da-legalidade/, acesso em 05.11.2018).
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A funcdo administrativa, portanto, consiste em atividade que “o Estado, ou quem lhe
faca as vezes, exerce na intimidade de uma estrutura e regimes hierdrquicos e que no

sistema constitucional brasileiro se caracteriza pelo fato de ser desempenhada

mediante comportamentos infralegais ou, excepcionalmente, infraconstitucionais,

submissos todos ao controle de legalidade pelo Poder Judiciario” /.

Conforme se depreende a partir desse conceito, o desempenho da funcdo
administrativa estd limitado pela lei e, em Ultima instancia, pela propria Constituicdo, nao
sendo diferente no tocante a expedicdo de Decretos (“Poder Regulamentar”) — e também no
tocante as suas alteragbes —, conforme disciplina o artigo 84, IV e VI, da Constituicdo Federal
de 1988:

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

(...)

IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e
regulamentos para sua fiel execucao;

(...)

VI — dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizacédo e funcionamento da administracdo federal, quando ndo implicar
aumento de despesa nem cria¢do ou extingao de 6rgaos publicos;

b) extincdo de funcdes ou carqos publicos, quando vagos;

(Destacamos)

Como se observa, o denominado Poder Regulamentar do Estado somente pode ser
exercido para dois propésitos °/: (i) regulamentar a lei, assegurando sua fiel execucao; e (ii)
dispor sobre organizacao e funcionamento da administragcéo federal, bem como para extinguir

fungbes ou cargos publicos.

Logo, sempre que a matéria objeto de Decreto do Poder Executivo Federal ndo se
referir a uma das questbes de organizacdo administrativa expressamente previstas no artigo

84, VI, da ConstituicAo Federal de 1988, o exercicio do Poder Regulamentar estara

4 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 272 edicdo, Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2010, p. 36.

5 No Brasil, o texto da Constituicdo de 1988 nao prevé expressamente a expedicdo de regulamentos auténomos.
Com o advento da Emenda Constitucional n® 32/2001 (“EC n® 32/2001”), que autorizou o Chefe do Poder Executivo
a dispor, mediante decreto, sobre organizagdo e funcionamento da Administracdo Publica, desde que néo
houvesse aumento de despesa nem a criagdo ou extingdo de 6rgdo publico, iniciaram-se discussdes das quais
resultaram duas correntes de pensamento acerca da possivel existéncia do poder regulamentar autbnomo. A
primeira delas, no sentido de que a EC n° 32/2001 teria criado uma reserva de regulamento, independentemente
de lei. A outra, em sentido oposto, defendendo a preservagéo da competéncia do Congresso Nacional para dispor
sobre as matérias que possam ser objeto de regulamento autbnomo. Nao obstante, a Constituicdo manteve a
atribuicao do Poder Legislativo para tratar de todas as matérias de competéncia da Unido, entre elas a organizagao
administrativa federal. A discusséo, todavia, ndo é relevante no presente caso, na medida em que a proposta do
MME visa a alterar o Decreto n°® 6.353/2008, o qual, declaradamente, foi editado com a finalidade de regulamentar
a Lei n® 10.848/2004, enquadrando-se, assim, no disposto no artigo 84, 1V, da Constituicdo Federal de 1988.
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diretamente vinculado a uma lei prévia, a qual, naturalmente, determinara os limites do

regulamento.

Disso decorre que, ao expedir o Decreto, o Poder Executivo ndo apenas nao pode
contrariar o disposto na lei, como também néo deve acrescentar conteldo ao ordenamento
juridico, simplesmente por lhe faltar a competéncia para tanto. Neste sentido, as palavras de

Vicente Rao °/:

Ao exercer a funcéo regulamentar, ndo_deve, pois, 0 Executivo criar direitos ou
obrigacdes novas, que a lei ndo criou; ampliar, restringir ou modificar direitos ou
obrigacdes constantes de lei, ordenar ou proibir o que a lei ndo ordena nem proibe;
facultar ou vedar por modo diverso do estabelecido em lei; extinguir ou anular direitos
ou obrigagcdes que a lei conferiu; criar principios novos diversos; alterar a forma que
segundo a lei deve revestir o0 ato; atingir, alterando-o por qualquer outro modo, o texto
ou 0 espirito da lei.

(Destacamos)

Ou seja, o Decreto ndo pode extrapolar o contetdo da lei a qual é subordinado, pois,
do contrario, estara inovando indevidamente no ordenamento juridico. A fim de contribuir com
a exata dimenséo dessa nog¢éo, convém citar a licdo de Celso Anténio Bandeira de Mello 7/ a

seguir:

Segue-se que o0s regulamentos ndo podem aportar a ordem juridica direito ou
obrigacdo que ja ndo estejam, na lei, previamente caracterizados e de modo su-
ficiente, isto é, nela delineados, ao menos pela indicacdo dos critérios e
balizamentos indispensaveis para o reconhecimento de suas composturas basicas.

Foi o que de outra feita averbamos, apostilando que “hainovacéo proibida sempre
gue sejaimpossivel afirmar-se gue aguele especifico direito, dever, obrigacao,
limitacdo ou restricdo j& estavam estatuidos e identificados na lei
regulamentada. Ou, reversamente: h& inovacéo proibida quando se possa afirmar
gue aquele especifico direito, dever, obrigagéo, limitagdo ou restricdo incidentes
sobre alguém né&o estavam ja estatuidos e identificados na lei requlamentada” (Ato
Administrativo e Direitos dos Administrados, Ed. RT, 1981, p. 98).

(Destacamos)

Séo diversas as ligbes doutrinarias nessa mesma linha &/, permitindo concluir-se que

é consolidada a orientacéo de que o Poder Executivo, ao exercer a competéncia constitucional

6 RAO, Vicente. O Direito e a Vida dos Direitos. 52 edicdo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, p. 312.

" BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. “Poder” Regulamentar ante o Principio da Legalidade, disponivel em

http://www.editoraforum.com.br/noticias/poder-regulamentar-ante-o-principio-da-legalidade/, acesso em

05.11.2018.

8 Nesse sentido, vide:
Pontes de Miranda: “Onde se estabelecem, alteram ou extinguem direitos, ndo ha regulamentos — héa abuso
do poder regulamentar, invasdo de competéncia do Poder Legislativo. O regulamento nada mais é que auxiliar
das leis, auxiliar que séi pretender, néo raro, o lugar delas, sem que possa, com tal desenvoltura, justificar-se e
lograr que o elevem a categoria de lei. (...) Se o regulamento cria direitos ou obrigac8es novas, estranhas a lei,
ou faz reviverem direitos, deveres, pretensdes, obrigacdes, acBes ou execucdes que a lei apagou, é

5
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de regulamentar por meio de Decretos, ndo pode em hipétese alguma inovar no ordenamento
juridico, acrescentando ou alterando o conteludo das leis, pois, do contrario, incorrerd em

flagrante inconstitucionalidade e ilegalidade.

Como néo poderia deixar de ser, o Poder Judiciario tem se posicionado em idéntico
sentido, declarando a ilegalidade de Decretos que alterem a substéncia de leis e/ou que lhe

pretendam dar interpretacdo extensiva ou restritiva.

Nesse sentido, merecem transcricdo os seguintes trechos de decisdes proferidas

pelo Superior Tribunal de Justica:

2. (...) O _decreto, expedido com finalidade de regulamentar a lei, ndo pode
inovar na ordem juridica, dispondo de modo contrario ao que determina a
norma que Ihe é hierarguicamente superior. (...)

6. A Administracdo, por ser submissa ao principio da legalidade, ndo pode levar a
termo interpretacdo extensiva ou restritiva de direitos, quando a lei assim nédo o
dispuser de forma expressa.

(Recurso Em Mandado De Seguranca N° 31.029, julgado pela 5% Turma em
06.12.2011 e relatado pela Ministra Laurita Vaz).

ADMINISTRATIVO. RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA.
ADMINISTRACAO PUBLICA. ATUACAO. ADSTRITA AO PRINCIPIO DA
LEGALIDADE. INTERPRETACAO EXTENSIVA OU RESTRITIVA NAO PREVISTA
EM LEI. IMPOSSIBILIDADE (...)

1. A atuacdo da Administracdo Publica é cingida ao principio da legalidade
estrita, devendo obediéncia aos preceitos legais, sendo-lhe defeso proceder
interpretacdo extensiva ou restritiva, onde a lei assim ndo o determinar.
(Recurso em Mandado de Seguranca n° 26.944, julgado pela 52 Turma em
27.05.2010 e relatado pela Ministra Laurita Vaz) ¥/

inconstitucional. Tampouco pode ele limitar, modificar, ampliar direitos, deveres, pretensfes, obrigaces ou
excecbes” (Comentéarios a Constituicdo de 1967, com a Emenda 1/69, tomo lll. 2° edicdo. Rio de Janeiro:
Revista dos Tribunais, 1970, pp. 314 e 316).
Geraldo Ataliba: “Sua funcéo é facilitar a execucgéo da lei, é especifica-la de modo praticavel e, sobre-tudo,
acomodar o aparelho administrativo para bem observa-la (...) “nada cria de novo; apenas da disposi¢ées
administrativas, tendentes a fiel execucao da lei; ndo erige norma nova; apenas adequa os 0rgdos administrativos
para bem cumprirem ou permitirem o cumprimento da lei” (Decreto regulamentar no sistema brasileiro,
RDA97/23, p. 32).
Seabra Fagundes: “Prende-se em esséncia ao texto legal. O seu objetivo & tdo-somente facilitar, pela
especificacéo do processo executorio e pelo desdobramento minucioso do contetido sintético da lei, a execugéo
da vontade do Estado expressa em ato legislativo. (...) Ndo Ihe cabe alterar situacéo juridica anterior, mas apenas
pormenorizar as condi¢cdes de modificacéo originaria de outro ato (a lei). Se o fizer, exorbitara, significando uma
invasdo pelo Poder Executivo da competéncia legislativa do Congresso” (O Controle dos Atos Administrativos
pelo Poder Judiciario, 5° edi¢do, Sdo Paulo: Forense, 1979, p. 24, nota de rodapé 2).
Osvaldo Aranha Bandeira de Mello: “(...) a lei inova originariamente na ordem juridica, enquanto o regulamento
n&o a altera (...) E fonte primaria, ao passo que o regulamento é fonte secundaria, inferior (...)” (Principios Gerais
de Direito Administrativo, v. 1/316. 22 edicdo, S&o Paulo: Forense, 1979, p. 314).

9 No mesmo sentido:
“(...) O REGULAMENTO (DECRETO) CONSTITUI, NO SISTEMA JURIDICO CONSTITUCIONAL BRASILEIRO,
LEGISLAGAO SECUNDARIA, COM O OBJETO DE ESCLARECER, PARA FACILITAR-LHE A EXECUCAO, 0OS
DITAMES INSCRITOS NA LEI, SEM ALTERAR-LHE EM SUBSTANCIA. (...)”
(Embargos de Divergéncia em Recurso Especial n° 10193, julgado pela 12 Secdo em 06.12.1994 e relatado pelo
Ministro Demacrito Reinaldo)
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Para ilustrar a aplicacdo do principio da legalidade especificamente no campo do

7

setor elétrico brasileiro, é elucidativo o0 seguinte trecho do Parecer n°
00153/2017/PFANEEL/PGF/AGU, emitido pela Procuradoria Federal Junto a Agéncia

Nacional de Energia Elétrica, e cuja orientacdo restou acatada pela sua Diretoria °/:

EMENTA: O principio da Legalidade € certamente a diretriz basica da conduta
dos agentes da Administracdo. Significa que toda e qualguer atividade
administrativa deve ser autorizada por lei. Ndo o sendo, a atividade é ilicita (...).
4. Ha uma diferenca entre o principio da legalidade no que se refere a atuacéo do
particular e no que se refere a atuacéo do administrador publico.

5. Explica o jurista José dos Santos Carvalho Filho que “o principio da Legalidade é
certamente a diretriz basica da conduta dos agentes da Administragéo. Significa que
toda e qualquer atividade administrativa deve ser autorizada por lei. Ndo o sendo, a
atividade ¢ ilicita.”

6. Na mesma toada estd a comparacao feita por Hely Lopes Meireles, que afirma que
enguanto na esfera privada os individuos podem fazer tudo o que a lei ndo proibe,
ao administrador publico s6 é permitido realizar o que for expressamente autorizado
por lei. (...)

8. Nesse sentido, regra geral, diante de previsdo normativa expressa, ndo é
dado ao administrador agir.

(Destacamos)

[l. Exame da legalidade da proposta veiculada na Consulta Publica MME 061/2018

A minuta de Decreto levada a discussdo no ambito da Consulta Publica MME n°
061/2018 propde a alteracdo de diversos dispositivos do Decreto n° 6.353/2008, o qual, por
sua vez, foi editado para regulamentar a contratacdo de energia de reserva de que trata 0 §
3° do artigo 3° e o artigo 3°-A da Lei n° 10.848/2004. Pretende-se, portanto, exercer
complementarmente o Poder Regulamentar para, em tese, assegurar a fiel execugcdo dos

citados preceitos legais.

Em suma, a proposta submetida a consulta publica visa acrescentar ao contetdo do
Decreto n° 6.353/2008 a possibilidade de contratacdo da poténcia associada a energia de
reserva por meio de leildes. Nos termos da Nota Técnica n® 03/2018-AEREG/SE do Ministério

de Minas e Energia (“MME”), de 19.10.2018, a justificativa técnica para tanto repousaria na

“56. Segundo o principio da legalidade — art. 37, caput da Constituicdo Federal — a Administracéo estd, em toda a

sua atividade, adstrita aos ditames da lei, ndo podendo dar interpretacdo extensiva ou restritiva, se a norma

assim ndo dispuser. Desta forma, a lei funciona como balizamento minimo e maximo na atuacao estatal.

(Recurso Especial n°® 603.010/PB, julgado pela 52 Turma em 28.09.2004 e relatado pelo Ministro Gilson Dipp).
10 Por meio da edigéo da Resolugdo ANEEL n° 769, de 23.05.2017.
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necessidade de contratacdo de poténcia identificada pela Empresa de Pesquisa Energética
(“EPE”), conforme Nota Técnica EPE-DEE-RE-054/2018-r2, de 19.09.2018 /.

Sob o ponto de vista juridico, afirma o MME que a possibilidade de contratacdo de
poténcia associada a energia de reserva teria respaldo no § 3° do artigo 3° da Lei n°
10.848/2004, uma vez que estaria contemplada no conceito de “reserva de capacidade” de

que trata o citado dispositivo legal:

Art. 3° (...)

§ 3° Com vistas em garantir a continuidade do fornecimento de energia elétrica, o
Poder Concedente podera definir reserva de capacidade de geracdo a ser
contratada.

(Destacamos)

Ainda de acordo com a Nota Técnica n° 03/2018-AEREG/SE do MME, a sistematica
da Lei n° 10.848/2004 teria sido idealizada para permitir a contratagdo de energia
conjuntamente com a poténcia associada (cf. item 4.7), porém, por ocasido da
regulamentacéo do artigo 3°-A do citado diploma legal (introduzido pela Lei n° 11.488/2007)
optou-se por “criar o0 conceito de energia de reserva, ao invés de lidar com a capacidade de
reserva strictu sensu, visto gue buscava se [SIC] enfrentar um déficit de lastro fisico frente ao
lastro contratual em termos de energia assegurada / garantia fisica das usinas outorgadas em

construcao (...)" (cf. item 4.15).

Por fim, conclui que, em uma andlise contextual do arcabouco vigente, dever-se-ia
compreender que a poténcia associada a energia de reserva equivaleria a “reserva de
capacidade stricto sensu”, motivo pelo qual o Poder Concedente estaria autorizado a
disciplina-la, desde que promovidas as devidas adequacdes no regulamento, mediante as
alteracfes propostas ao Decreto n° 6.353/2008 e a posterior edicdo de Portaria contendo as
diretrizes para a realizacdo dos correspondentes leildes (cf. item 4.18). A partir disso, dentre
outras proposi¢des, a minuta de Decreto introduz o conceito de poténcia associada nos

seguintes termos:

§ 1°-A. Para os efeitos deste Decreto entende-se por poténcia associada a energia
de reserva a contratacdo para atender necessidade de poténcia, denominada
reserva de capacidade, nos termos do art. 3°, 8 3%, da Lei n® 10.848, de 15 de marco
de 2004.

(Destacamos)

11 Estudos para Expanséo da Geracéo - Avaliacdo das CondicGes de Atendimento ao Sistema Interligado Nacional
- A Visao do Planejamento da Expanséo.
8
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Todavia, ndo nos parece que a pretensdo do MME seja juridicamente admissivel.

Primeiramente, porque a premissa assumida no sentido de que haveria equivaléncia
entre 0s conceitos de poténcia associada e reserva de capacidade ndo subsiste a uma andlise
interpretativa do conjunto normativo aplicAvel a matéria, seja literal e tampouco sistematica 1/

ou teleoldgica /.

Com efeito, enfatize-se, primeiramente, que a legislacdo do setor elétrico ndo
conceitua expressamente a reserva de capacidade, assim como a poténcia associada, nao
havendo, portanto, disposic¢ao legal capaz de sustentar o entendimento de que s&o sinénimas,
ou de que a ultima estaria compreendida no conceito da primeira. Ao contrario, na propria Lei
n° 10.848/2004 se encontram dispositivos que parecem demonstrar que se tratam de institutos

diferentes, como se observa a seguir:

Art. 1° A comercializacdo de energia elétrica entre concessionarios, permissionarios
e autorizados de servicos e instalagoes de energia elétrica, bem como destes com
seus consumidores, no Sistema Interligado Nacional - SIN, dar-se-4 mediante
contratagéo regulada ou livre, nos termos desta Lei e do seu regulamento, o qual,
observadas as diretrizes estabelecidas nos paragrafos deste artigo, devera dispor
sobre: (..))

8§ 10. As regras de comercializacdo deverdo prever o pagamento de encargo para
cobertura dos custos dos servicos do sistema, inclusive os servicos ancilares,
prestados aos usuarios do SIN, que compreenderao, entre outros:

(..)

Il - areserva de poténcia operativa, em MW, disponibilizada pelos geradores para
a regulacéo da frequéncia do sistema e de sua capacidade de partida autbnoma;

lll - areserva de capacidade, em MVAr, disponibilizada pelos geradores, superior
aos valores de referéncia estabelecidos para cada gerador nos Procedimentos de
Rede do ONS, necessaria para a operagao do sistema de transmisséo;

(..

(Destacamos)

12 Sobre a importancia da interpretacdo sistematica para a investigacdo do contetdo das normas juridicas, dentre
muitos, Juarez Freitas escreve: “Em outras palavras, ndo se deve considerar a interpretacdo sistematica como
simples elemento da interpretacéo juridica. E a interpretacéo sistematica, quando entendida em profundidade, o
processo hermenéutico por exceléncia, de tal maneira que ou se compreendem 0s enunciados prescritivos no
plexo dos demais enunciados, ou ndo se alcangara compreendé-los sem perdas substanciais. Nesta medida,
mister afirmar, com os devidos temperamentos, que a interpretacao juridica € sistematica ou néo € interpretacao”
(FREITAS, Juarez. Interpretacéo Sistematica do Direito. 32 edi¢cdo. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 72-74).
13 A interpretacdo teleolégica concentra-se em observar os fins para os quais a norma foi editada. Seu fundamento
precipuo esta no artigo 5° da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei n® 4.657/1942): “Art.
5° Na aplicacao da lei, o juiz atendera aos fins sociais a que ela se dirige e as exigéncias do bem comum”. Segundo
Maria Helena Diniz, “A técnica teleoldgica procura o fim, a ratio do preceito normativo, para a partir dele determinar
0 seu sentido, ou seja, o resultado que ela precisa alcancar com sua aplicacao”. (DINIZ, Maria Helena. Lei de
Introdugéo ao Cddigo Civil Brasileiro. 42 edi¢cdo. S&o Paulo: Saraiva: 1998, p. 158).

9
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Ora, na medida em que a lei citada prevé tratamento distinto entre a reserva de
poténcia operativa e a reserva de capacidade para fins de previsdo do encargo para cobertura
dos custos dos servigos do sistema, € forgcoso concluir que o legislador ordinario considera

gque ambos se constituem em institutos diferentes.

Como se ndo bastasse, frise-se que o § 1° do artigo 3°-A da mesma Lei n°
10.848/2004 especifica que a regulamentacdo devera prever a forma, os prazos e as
condicbes da contratacdo de energia de reserva, evidenciando, assim, que ndo se delegou

ao Poder Executivo a possibilidade de regulamentar a contratacéo da poténcia associada.

Corrobora essa conclusao o fato de que, partindo também de uma interpretacéo
histérica do § 3° do artigo 3° da Lei n® 10.848/2004, identifica-se que as razfes de interesse
publico que motivaram sua inclusdo nédo coincidem com os motivos que agora sustentam a

pretensdo de alteracdo de sua regulamentacéo pelo MME.

Com efeito, nos termos das Emendas 175 e 176 a Medida Proviséria n° 144/2003,
convertida na Lei n°® 10.848/2004 %4/, que propuseram a possibilidade de o Poder Concedente
definir a reserva de capacidade com vistas a garantir a continuidade do fornecimento de
energia elétrica, verifica-se que a intengéo do legislador a época foi “assegurar o fornecimento
de energia elétrica em face a [SIC] variagbes do mercado consumidor ou incertezas

hidroldgicas futuras” (Destacamos).

Disso se pode extrair com razoavel grau de seguranga que néo foi evidenciada a
intencdo de se utilizar a reserva de capacidade na forma de poténcia associada com a
finalidade de garantir a continuidade do fornecimento, como pretende a proposta veiculada na
Consulta Pablica MME n° 061/2018. Mesmo porque o artigo 3°, caput, da Lei n° 10.848/2004,
cujo conteudo deve servir de diretriz para a interpretacdo de seus paragrafos, se refere a
guantidade de energia a ser contratada, evidentemente associando a contratagéo da energia
de reserva a eventos capazes de impactar a geracdo de energia de base por periodos
significativos de tempo, como, por exemplo, crises hidrolégicas, dentre outros, em linha com
a supramencionada finalidade eleita pelo legislador ordinario. Essa ideia afasta a utilizacéo
da reserva de capacidade na forma de poténcia associada, a qual, por sua vez, estaria mais

associada a seguranca e confiabilidade instantédnea do sistema energético.

14 Referidas Emendas foram acolhidas sem ressalvas por ocasido da aprovacdo da conversdo da Medida
Provisoria n° 144/2003 na Lei n°® 10.848/2004 (cf. Mensagem n° 168, de 2003-CN).
10
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Assumir posicdo nesse sentido, portanto, pressuporia também uma interpretacao
ampliativa das raz8es que motivaram o legislador ordinario a incluir o dispositivo em nosso
ordenamento juridico, extrapolando-se o exercicio do Poder Regulamentar pelo Poder
Executivo, conforme largamente demonstrado na secdo anterior, inclusive por meio de

precedentes judiciais.

N&o se esta, evidentemente, afirmando que o Poder Executivo ndo tem espaco para
detalhar em regulamento o disposto na Lei — mesmo porgue, se assim o fosse, a norma legal
teria que exaurir as condicdes de aplicacdo de seus mandamentos — porém, cabe reiterar que
nao é permitido no exercicio do Poder Regulamentar o extravasamento do contetdo da lei.
Em outras palavras, ndo ha espaco para inovacdes e alteragdes, isto €, onde o legislador ndo
disciplinou, ndo é dado ao regulamentador da norma disciplinar.

Sob outra perspectiva, note-se que a alteracdo do Decreto n° 6.353/2008 também
visa alocar a todos os usudrios do sistema 0s custos pela contratacéo da poténcia associada
a energia de reserva. Esse, alias, consiste em um dos objetivos expressamente declarados
na Nota Técnica n° 03/2018-AEREG/SE do MME (cf. itens 4.8 e 4.9). Contudo, essa intencéo

esbarra em 6bices ainda maiores.

Inicialmente, pois mesmo se se admitisse como plausivel a equiparagdo entre a
reserva de capacidade referida no § 3° do artigo 3° da Lei n° 10.848/2004 e a demanda de
poténcia, como pretende o MME — 0 que, como visto, hdo nos parece admissivel —, por certo
a mesma inferéncia ndo pode ser transportada para o artigo 3°-A do mesmo diploma legal,
haja vista ser esse ultimo especifico e literal ao determinar que os custos da contratacao de
energia de reserva — e ndo da reserva de capacidade — devem ser suportados por todos 0s
usuérios do sistema, ndo havendo qualquer resquicio de davida ou margem a interpretacao
de que os custos de eventual contratacdo de poténcia associada a energia de reserva possam

ser igualmente diluidos entre todos os usuarios do sistema.

E vale aqui reiterar que os 88 1° e 2° do artigo 3°-A aludem igualmente apenas a

Q-

contratagdo de energia de reserva, ndo fazendo em momento algum referéncia quanto

poténcia associada.

Logo, parece-nos evidente que entendimento em sentido oposto implica em afronta
ainda mais clara ao principio da legalidade, uma vez que se estaria criando um dnus aos
usuarios finais, que a toda evidéncia ndo encontra fundamento juridico que lhe dé suporte.

Nesse contexto, vale resgatar que uma das fungdes precipuas do principio da legalidade é

11
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proteger os individuos contra as investidas abusivas do Poder Publico contra suas liberdades
e seus patrimdnios, razdo pela qual somente por meio de lei podem ser autorizadas restricdes

a referidos direitos e bens.

Além disso, observe-se que se a contratacdo de reserva de poténcia visa garantir a
continuidade da prestacao do servico de energia elétrica — como justificou a Nota Técnica n°®
03/2018-AEREG/SE do MME —, os custos a ela associados e repassados aos usuarios do
sistema tém natureza de tarifa e, assim, na forma do artigo 175, paragrafo Unico, lll, da
Constituicdo Federal, devem ser estabelecidos em lei formal stricto sensu /. E isso
evidentemente ndo se d4, na medida em que, insista-se, o artigo 3°-A da Lei n°® 10.848/2004

alude unicamente aos custos associados a energia de reserva.

Nesse tocante, registre-se que é firme a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
no sentido de que os custos impostos aos consumidores de energia elétrica com vistas a
custear despesas adicionais também tém natureza tarifaria, subordinando-se,
consequentemente, ao principio da legalidade estabelecido no artigo 175, paragrafo anico, ll,
da Constituicdo Federal.

A proposito, é elucidativo o seguinte trecho da ementa da Ac¢éo Declaratéria de

Constitucionalidade n° 9:

ACAO DECLARATORIA DE CONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA PROVISORIA n°
2.152-2, DE 1° DE JUNHO DE 2001, E POSTERIORES REEDICOES. ARTIGOS 14
A 18. GESTAO DA CRISE DE ENERGIA ELETRICA. FIXACAO DE METAS DE
CONSUMO E DE UM REGIME ESPECIAL DE TARIFACAO.

1. O valor arrecadado como tarifa especial ou sobretarifa imposta ao consumo de
energia elétrica acima das metas estabelecidas pela Medida Proviséria em exame
ser& utilizado para custear despesas adicionais, decorrentes da implementacdo do
proprio plano de racionamento, além de beneficiar os consumidores mais
poupadores, que serdo merecedores de bonus. Este acréscimo ndo descaracteriza
a tarifa como tal, tratando-se de um mecanismo gque permite a continuidade da
prestacdo do servico, com a captacdo de recursos que tém como destinatarios
os fornecedores/concessiondrios do servico. Implementacdo, em momento de
escassez da ofertade servico, de politica tarifaria, por meio de regras com forca
de lei, conforme previsto no artigo 175, lll da Constituicdo Federal. (...) ¢/

(Destacamos)

15 Constituicdo Federal:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao,

sempre através de licitacdo, a prestacéo de servigos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre: (...)

Il - politica tarifaria; (Destacamos)
16 Acéo Declaratéria de Constitucionalidade n° 9, julgada pelo Tribunal Pleno em 13.12.2001 e relatada pelo
Ministro Néri da Silveira - Relatora p/ Acérdao: Ministra Ellen Gracie.
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Na mesma linha também concluiu o Supremo Tribunal Federal ao entender pela
constitucionalidade dos encargos de capacidade emergencial e de aquisicdo de energia
elétrica emergencial instituidos pela Lei n°® 10.438/2002 com vistas a aquisi¢cdo de energia
elétrica (kWh) e a contratacdo de capacidade de geracdo ou poténcia (kW) pela
Comercializadora Brasileira de Energia Emergencial — CBEE, ante o fato de que tais exacdes:
(i) tinham natureza tarifaria, destinando-se “a remunerar concessionarias, permissionarias e
autorizadas pelos custos do servico, incluindo sua manutencdo, melhora e expansao, e

medidas para prevenir momentos de escassez”; e (ii) foram instituidos por meio de lei /.

Cumpre ressaltar que referido entendimento também vem sendo adotado pelos
Tribunais de segunda instancia em discussdo mais recente envolvendo o questionamento da
cobranca do Encargo de Servigcos do Sistema por motivo de seguranca energética instituido
pela Resolugdo CNPE n° 03/2013 %/,

Diante de tais conclusfes, tem-se que a interpretacdo adequada dos preceitos
estabelecidos pela Lei n°® 10.848/2004 leva a impossibilidade de contratagdo da poténcia
associada a energia de reserva. Se se esta diante da necessidade técnica de contratar
poténcia, deve-se alterar o texto da Lei n° 10.848/2004 por oura lei, ou procurar 0s
mecanismos adequados para tanto no ambito dos leildes de energia nova ou existente, porém,

ndo se mostra viavel que se o faga no contexto da energia de reserva.

17 Recurso Extraordinario n° 576.189, julgado pelo Tribunal Pleno em 22.04.2009 e relatado pelo Ministro Ricardo
Lewandowski.
18 Como ilustra a ementa de deciséo exemplificativa adiante transcrita:
PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. POLITICA TARIFARIA. ENGARGOS DE SERVICOS DE SISTEMA -
ESS. RESERVA LEGAL. ART. 175, Ill, CF/88. INSTITUICAO PELA RESOLUGCAO N° 03/2013. ILEGALIDADE.
ADC 9. CONSTITUCIONALIDADE DA MEDIDA PROVISORIA 2.152-2 E POSTERIORES REEDICOES.
1. Em matéria de politica tarifaria e de prestagdo adequada de servigo publico por meio de concessao ou de
permisséo, a CF/1988 instituiu clausula de reserva de lei em sentido estrito, nos termos do seu art. 175, paragrafo
unico, incisos Il e IV.
2. Conforme se verifica do julgamento da ADC-9/DF, a sobretarifa, destinada a custear despesas adicionais
necessarias a manutencao e continuidade da prestacao do servigco de energia elétrica, mantém sua natureza de
tarifa, e, como tal, estéa sujeita a politica tarifaria.
3. Se a fixagdo da sobretarifa, que parece ser a natureza da parcela paga a titulo de Encargos de Servigo do
Sistema, depende da politica tarifaria, ha que se reconhecer que essa sobretarifa, ou a imposi¢cdo a outros
sujeitos passivos, depende da edicéo de lei, em face do que preceitua o art. 175, 1ll, da Constituicdo Federal.
4. N&o se mostra viavel a utilizagdo de mero ato administrativo de natureza propositiva - Resolugdo CNPE 3/2013
- com o escopo de implementar alteragdes na politica do setor regulado energético entédo vigente para o rateio
de custos, independentemente de novo instrumento legal, ou seja, sem que se submeta a matéria a apreciacao
do Poder Legislativo.
5. Apelacéo e remessa oficial as quais se nega provimento.
(Apelacéo Civel n° 0060869-21.2015.4.01.3400, julgada em 28.08.2017 pela 72 Turma do Tribunal Regional da
12 Regido e relatada pelo Desembargador José Amilcar Machado)
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[1l. Conclusdes

Pelas razdes apresentadas, e tendo presente o questionamento formulado pela

Consulente, apresentam-se, sinteticamente, as conclusdes do presente Parecer:

O exame das normas constitucionais e legais, o consenso doutrinario e os precedentes

jurisprudenciais permitem concluir que é consolidada a orientacdo no sentido de que

o Poder Executivo, ao exercer a competéncia constitucional de regulamentar por meio

de Decretos, ndo pode em hipétese alguma inovar no ordenamento juridico,

acrescentando ou alterando o contetdo das leis, bem como interpreta-las extensiva

ou restritivamente pois, do contrario, incorrerd em flagrante inconstitucionalidade e

ilegalidade.

N&o nos parece que a pretensdo do MME de alterar o Decreto n° 6.353/2008, com

vistas a acrescentar ao seu conteudo a possibilidade de contratagdo da poténcia

associada a energia de reserva por meio de leildes, seja juridicamente admissivel, uma

vez que:

(i)

(ii)

A premissa assumida no sentido de que haveria equivaléncia entre os
conceitos de poténcia associada e reserva de capacidade ndo subsiste a uma
analise interpretativa do conjunto normativo aplicavel a matéria, primeiramente,
porque n&o h& disposi¢éo legal capaz de sustentar o entendimento de que séo
sindnimas, ou que a Ultima estaria compreendida no conceito da primeira, mas,
ao contrario, na propria Lei n® 10.848/2004 se encontram dispositivos que

parecem demonstrar que se tratam de institutos diferentes.

Interpretando-se historicamente artigo 3°-A da Lei n°® 10.848/2004, identifica-se
gue as razdes de interesse publico que motivaram sua inclusdo nao coincidem
com 0s motivos que agora sustentam a pretensdo de alteracdo de sua
regulamentacéo pelo MME, como mostram as Emendas n°® 175 e 176 a Medida
Provis6ria n® 144/2003.

(i) Mesmo se se admitisse como plausivel a equiparacdo entre a reserva de

capacidade referida no § 3° do artigo 3° da Lei n® 10.848/2004, como pretende
o MME - e que, como visto, ndo nos parece admissivel —, por certo a mesma
inferéncia ndo pode ser transportada para artigo 3°-A do mesmo diploma legal,

haja vista que: (iii.1) esse ultimo € especifico e literal ao determinar que 0s

14



M desde 1998

ADVOCACIAWALTENBERG

custos da contratacdo de energia de reserva — e ndo da reserva de capacidade
— devem ser suportados por todos os usudrios do sistema, ndo havendo
qualquer resquicio de davida ou margem a interpretacdo de que os custos de
eventual contratacdo de poténcia associada a energia de reserva possam ser
diluidos entre todos os usudrios do sistema,; e (iii.2) se a contratacao de reserva
de poténcia visa garantir a continuidade da prestacdo do servico de energia
elétrica — como justificou a Nota Técnica n° 03/2018-AEREG/SE do MME —, os
custos a ela associados e repassados aos usuarios do sistema tém natureza
de tarifa e, assim, na forma do artigo 175, paragrafo Unico, Ill, da Constituicdo

Federal, devem ser estabelecidos em lei formal stricto sensu, 0 que ndo ocorre.

Diante de tais conclusbes, tem-se que a interpretacdo adequada dos preceitos
estabelecidos pela Lei n° 10.848/2004 leva a impossibilidade de contratacdo da
poténcia associada a energia de reserva, e assim, em ilegalidade da proposta
veiculada por meio da Consulta Publica MME n° 061/2018. Se se esta diante da
necessidade técnica de contratar poténcia, deve-se alterar o texto da Lei n°
10.848/2004 por outra lei, ou procurar os mecanismos adequados para tanto no ambito
dos leiles de energia nova ou existente, porém, ndo se mostra viavel que se o faca

no contexto da energia de reserva.
Sao Paulo, 13 de novembro de 2018.

David A. M. Waltenberg André Edelstein Eduardo Evangelista
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