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A Associacdo Brasileira de Distribuidores de Energia Elétrica. —

ABRADEE apresenta

CONSULTA

sobre os fundamentos juridicos que devem nortear a avaliagcdo e a reparacao
dos impactos da pandemia de Covid-19 em 2020 no equilibrio econdmico e

financeiro dos contratos de concesséo de distribuicdo de energia elétrica.

O tema € objeto de consulta pablica aberta pela Agéncia Nacional de
Energia Elétrica — ANEEL (consulta publica 35/2020). No curso desse
procedimento administrativo, a agéncia divulgou parecer de sua Procuradoria,
que apontou balizas juridicas para orientar a metodologia a ser adotada na
disciplina da matéria (parecer 262/2020/PFANEEL/PGF/AGU, doravante

“Parecer da Procuradoria da ANEEL”). Também foi publicada manifestacao
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de Diretora da ANEEL que encaminhou proposta para recomposicdo do

referido desequilibrio?.

Essas manifestacdes da agéncia reconheceram que a pandemia afetou a
demanda pelos servicos de energia elétrica e que esse tipo de perda de receita
das concessionérias de distribuicdo ndo foi previsto como alea contratual.
Houve indicacdo, porém, de que ndo estaria assegurada a reparacao integral

das perdas que venham a ser por elas comprovadas.

Diante dos elementos de fato ja reconhecidos pela propria agéncia, quer-
se saber quais os fundamentos juridicos que impdem o reequilibrio dos
contratos de distribuicdo de energia elétrica e como, juridicamente, deve ser

tratado o prejuizo decorrente de efetiva perda de receita derivada da pandemia.

Responderei a consulta com base no parecer que segue, elaborado com

a colaboracdo do professor Jacintho Arruda Camara.

1 Voto da Diretora Elisa Bastos Silva no Processo 48500.002846/2020-21.
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PARECER

INTRODUCAO

A indicacdo de critérios para o restabelecimento do equilibrio
econdmico-financeiro de uma concessdo de servico publico exige

conhecimentos econémicos e juridicos.

Provém da economia 0s instrumentos para apurar a ocorréncia de
prejuizo a uma das partes, suas causas € 0S meios capazes de realizar a
adequada recomposicdo. As premissas juridicas devem ser conjugadas a esse
instrumental. E com base na anélise do Direito aplicavel que sera possivel
responder se, em principio, determinado tipo de perda enseja ou ndo o

reequilibrio do contrato.
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O presente estudo esta circunscrito ao campo juridico de investigacao
do reequilibrio econémico-financeiro das concessbes de distribuicdo de
energia elétrica em face da pandemia. Sera tomada como premissa a
comprovacéo de perda de carater excepcional de receita das concessionarias,
por ela causada. A quantificacdo dessa perda e a indicacdo do método
econdmico de recomposicdo sdo aspectos do problema que ndo serdo objeto

desta analise.

Este parecer pretende apontar os fundamentos juridicos para a adogao
de medidas compensatdrias integrais as concessionarias de distribuicdo de

energia elétrica, diante das premissas de fato acima descritas.

1. A PANDEMIA COMO FATO I,MPREVISI'VEL GERADOR DE
QUEDA DE DEMANDA DE CARATER EXCEPCIONAL
A excepcionalidade da pandemia e seus efeitos gravosos em toda a
sociedade, e também na economia, a esta altura dos acontecimentos dispensam
novos esforcos de comprovacdo. Trata-se de fato puablico e notorio,

reconhecido mundialmente.
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Medidas governamentais excepcionalissimas foram adotadas no Brasil
nas esferas nacional, estadual e local, reduzindo a circulagao de pessoas e
impedindo o regular desenvolvimento de atividades econémicas e sociais.
Nesse contexto, foi inevitavel a queda extraordinaria, imprevisivel e
inadministravel de demanda por uma série de servicos, inclusive os essenciais,

como o de energia elétrica.

Tomando como exemplo apenas medidas juridicas gerais de ambito
nacional, devido a pandemia foi promulgada emenda constitucional para
autorizar a adocdo de medidas fiscais extraordinarias pelo Governo Federal
(EC 106, de 2020), foi decretada emergéncia de saude publica de importancia
nacional (portaria do Ministro da Saude 188, de 2020), foi editada uma lei
geral sobre o “enfrentamento de emergéncia de saude publica de importancia
internacional” (lei 13.979, de 2020), e surgiram varias outras medidas

provisorias e decretos federais.

Algumas medidas foram destinadas especificamente ao setor elétrico?.

A circunstancia de, segundo o art. 65 da lei complementar 101, de 2000, a

2 O voto da Diretora Elisa Bastos Silva expde algumas medidas governamentais relevantes
adotadas até entdo:
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decretacdo do estado de excepcionalidade ter o proposito especifico de afastar
a incidéncia de regra fiscal, ndo afeta o carater geral do impacto da pandemia
em Vvarios segmentos da economia, mesmo porque ele foi reconhecido por

outros atos juridicos, gerais e de maior envergadura.

Em relacéo ao setor elétrico, o principal impacto envolveu a perda de
receita das concessionarias de distribuicdo. 1sso ocorreu, principalmente,

devido a queda na demanda pelos servicos e ao aumento da inadimpléncia®.

“1. A Organizacdo Mundial de Saide (OMS/ONU), em 11 de marco de 2020, classificou como
pandemia a COVID-19, doenga causada pelo novo coronavirus Sars-Cov-2.

2. Em 20 de marco de 2020, o Decreto Legislativo n® 6 reconheceu, para os fins do art. 65 da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a ocorréncia do estado de calamidade publica, nos termos da
solicitacdo do Presidente da Republica encaminhada por meio da Mensagem n° 93, de 18 de margo de 2020.

3. Em 8 de abril de 2020, foi publicada a Medida Proviséria n°® 950, que dispds sobre medidas
temporarias emergenciais destinadas ao setor elétrico para enfrentamento do estado de calamidade publica
reconhecido pelo Decreto Legislativo n°® 6, de 2020, e da emergéncia de salde publica de importancia
internacional decorrente da pandemia de coronavirus.

4. Entre as medidas instituidas pela Medida Proviséria n® 950/2020, foi incluido o inciso XV no art.
13 da Lei n® 10.438, de 26 de abril de 2002, para permitir que a Conta de Desenvolvimento Energético (CDE)
provesse recursos, exclusivamente por meio de encargo tarifario, para permitir a amortizacdo de operagdes
financeiras vinculadas a medidas de enfrentamento aos impactos no setor elétrico decorrentes da pandemia,
para atender as distribuidoras de energia elétrica.

5. Em 18 de maio de 2020, o Decreto n° 10.350, regulamentou a Medida Proviséria n® 950/2020,
autorizando que a Camara de Comercializagdo de Energia Elétrica (CCEE) crie e faca a gestdo de uma conta
contabil denominada Conta-covid, destinada a receber recursos para cobrir déficits ou antecipar receitas, total
ou parcialmente, referentes a uma série de itens relativos as concessionarias e permissionarias de servico
publico de distribuicdo de energia elétrica.

6. Vale destacar que o art. 6° do referido Decreto estabeleceu que a necessidade de recomposicao do
equilibrio econdmico-financeiro de contratos de concessao e permissdo do servi¢o publico de distribuicéo
energia elétrica serd avaliada pela ANEEL em processo administrativo, mediante solicitagdo fundamentada
do interessado, na forma do respectivo contrato de concessdo ou permissio e da legislagdo aplicavel.”

3V. voto da diretora Elisa Barros Silva: “26. Devido as consequéncias diretas e indiretas das medidas
de distanciamento social e restricdo da atividade econdmica em geral, verifica-se que o principal impacto no
setor elétrico brasileiro decorre da reducdo do consumo de energia, principalmente das classes industrial e
comercial, e do aumento da inadimpléncia, sobretudo no segmento de distribuicdo de energia elétrica, que
concentra grande parte da arrecadagdo do setor.”
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Embora, nessas concessdes, o risco da natural variacdo de demanda tenha sido
assumido pelas concessiondrias, ele ndo inclui a variacdo por situacoes de

grande excepcionalidade, como a pandemia em 2020.

Os riscos assumidos pelas concessionarias sdo 0s das oscilacdes
ordinarias ou frequentes de demanda, as quais podem ser maiores ou menores,
conforme as épocas e as crises. Mas eles ndo incluem os eventos excepcionais,
anbmalos, inusitados, como a pandemia que afetou o funcionamento do
mundo em escala sem paralelo na histéria recente. As concessionarias ndo

respondem pelo extraordinario, imprevisivel e inadministravel.

Quanto a esse aspecto ha consenso nas manifestacdes oficiais. Foi
editado decreto que reconheceu a possibilidade de reequilibrio econémico-
financeiro das concessdes de distribuicdo de energia elétrica*. Seu pressuposto
I6gico: a consideracdo de que foi excepcional a reducdo da demanda
provocada pela pandemia — isto é, ela configurou fator alheio a alea

contratual assumida pelas concessionarias.

4 Decreto 10.350, de 2020: “Art. 6°. A necessidade de recomposigdo do equilibrio econdmico-
financeiro de contratos de concessdo e permissdo do servigo publico de distribuicdo energia elétrica sera
avaliada pela Aneel em processo administrativo, mediante solicitacdo fundamentada do interessado, na forma
do respectivo contrato de concessdo ou permissao e da legislagdo aplicavel.”
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Havendo demonstracdo efetiva de que certa perda de receita se deveu a
pandemia e ndo a outros fatores (aspecto factual a ser apurado), ja estara,

assim, assumido oficialmente que a perda foi de carater imprevisivel.

O presente estudo parte, portanto, desta premissa ja sedimentada: a
variacdo de demanda e o0 aumento da inadimpléncia associados a pandemia de
2020 configuram alea extraordinaria ndo assumida pelas concessionarias de
distribuicdo de energia elétrica. O desafio juridico € saber como essa perda
deve ser considerada no reequilibrio econémico-financeiro das concessdes de

distribuigéo.

2. TRATAMENTO CONSTITUCIONAL E LEGAL DO
REEQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO DAS
CONCESSOES DE SERVICO PUBLICO

A Procuradoria da ANEEL, ao orientar a regulamentacdo do
reequilibrio econémico-financeiro por perdas extraordinarias, baseou-se na
conviccgao de que o tratamento do tema teria passado por mudanca substancial
no Direito brasileiro, o qual teria migrado de um para outro modelo juridico,

bem distinto.
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No primeiro modelo, que teria sido o adotado pelas constituicdes
brasileiras anteriores a 1988, haveria a obrigacdo diretamente constitucional
de o concedente recompor o equilibrio econémico-financeiro afetado por
evento ndo assumido como dalea contratual pelas concessionarias. Essa
formulacdo seria representativa do que denominou de “teoria das aleas ou

teoria da imprevisao”.

No outro modelo juridico, que seria o do Direito brasileiro atual, a
garantia de reequilibrio ndo mais estaria diretamente na Constituicéo,
tampouco na legislacdo ordinaria vigente. Sua base exclusiva seriam as
eventuais clausulas de cada contrato. Essa outra férmula, claramente inspirada
no direito privado, seria a “teoria da base objetiva do negocio ou teoria do caso

base”.

A partir dai, a Procuradoria concluiu que, no atual regime juridico do
pais, para as concessionarias terem direito a recomposicao das perdas por fatos
imprevistos, seria indispensavel que uma clausula contratual o dissesse
expressamente, excluindo tais fatos dos riscos por elas assumidos e atribuindo-
0s ao concedente. Na auséncia de atribuicdo contratual expressa a qualquer

das partes, a recomposicdo do equilibrio seria admitida, mas ndo de modo
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integral. O reequilibrio dependeria de negociacdo entre concedente e

concessionarias, que repartisse o prejuizo entre ambos, de modo justo.®

Esta, em sintese, parece ter sido a orientacdo apresentada pela

Procuradoria da ANEEL.

O referido parecer € bem articulado, apresenta informacdes Uteis sobre
a evolucéo do tratamento juridico da matéria e exp6e diretrizes importantes da
metodologia para preservacdo do equilibrio econémico-financeiro, além de

dar relevo ao tratamento contratual.

Ha&, contudo, um primeiro equivoco: supor que as alteragcdes textuais
ocorridas na Constituicdo e na legislacdo atuais teriam produzido mudanca
radical do modelo juridico brasileiro quanto ao equilibrio econémico-
financeiro das concessdes de servico puablico. E incorreta a conclusio de que
nosso Direito positivo teria deixado de prever, em favor das concessionarias

de servigo publico, o direito a recomposicdo integral da alea extraordinaria

5 O cerne da argumentacdo do Parecer da Procuradoria da ANEEL esta em seus §§ 38 a 45.
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(isto é, dos riscos que elas ndo assumiram explicita e claramente) ou, em outras

palavras, da imprevisibilidade.

A orientacdo juridica da Procuradoria reconhece a necessidade de
reequilibrio dos contratos de concesséo de distribuicdo de energia elétrica em
virtude da perda excepcional e comprovada de receita, por conta da pandemia.
Reconhece que essa alea ndo foi assumida pelas concessionarias. Sugere,
porém, uma inexplicavel mitigacédo do direito ao reequilibrio: impressionada
pela variacdo textual das normas constitucionais, conclui que essa perda das

concessionarias nao deveria ser plenamente compensada.

Aqui o segundo equivoco: para a Procuradoria, a auséncia de clausula
expressa atribuindo esse risco ao concedente seria omissdo contratual
eloguente, de efeito negativo, levando a necessidade de solucdo negociada,
para repartir as perdas entre as partes. A ANEEL, nesse cenario, exerceria
papel determinante e discricionario: o de fixar as balizas para disciplinar o

parcial reequilibrio dos contratos.

Mas nédo ha fundamento juridico para reduzir o valor da compensacéo.

A razéo e muito simples. Tais riscos ndo foram assumidos de modo expresso
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pelas concessionarias e, por isso, permaneceram em maos de quem, por ser o

titular do servico publico, ja os suportava antes: o concedente.

De acordo com o Direito vigente, inclusive e especialmente em razao
do que preveem os contratos de distribuicdo de energia elétrica, € sim devida
a recomposic3o plena e in natura, por mecanismos internos a concessao. E o

modelo juridico vigente para esse servigo publico.

O tratamento constitucional da matéria

As Constituicdes anteriores ja tratavam das concessfes de servico
publico. Seus dispositivos assinalavam de algum modo a necessidade de
assegurar a adequada remuneracdo das concessionarias. Nas Constituicdes de
1967 e 1969, inclusive, houve expressa referéncia a adocéo de regime tarifario

que assegurasse a preservacédo do equilibrio econdmico-financeiro®.

6<«Art. 167. A lei dispora sobre o regime das empresas concessionarias de servicos publicos federais,
estaduais e municipais, estabelecendo:

| - obrigacéo de manter servi¢o adequado;

Il - tarifas que permitam a justa remuneragdo do capital, 0 melhoramento e a expansdo dos servigos
e assegurem o equilibrio econémico e financeiro do contrato; e

Il - fiscalizagdo permanente e revisdo periddica das tarifas, ainda que estipuladas em contrato
anterior.”
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A atual Constituicdo também fixa balizas sobre o regime das concessdes
de servicos publicos. Em primeiro lugar, a titularidade juridica dos servicos
publicos € expressa e bem marcada: ela é do poder publico, a quem incumbe
assumir a responsabilidade por eles, prestando-o0s ou diretamente, por seus
Orgaos e empresas, ou indiretamente, por concessdo ou permissao. A prestacao
dos servicos concedidos &, portanto, constitucionalmente definida como uma
prestacdo do poder publico, o que tem consequéncias juridicas. Ndo ha
referéncia textual ao equilibrio econdmico-financeiro das concessdes, mas
esta prevista a necessidade de lei disciplinar o regime tarifario. E, em aspecto
decisivo, a natureza desse vinculo foi constitucionalmente definida: ela é

contratual’.

As consequéncias juridicas dessas defini¢des, no que aqui importa, sao
duas. A primeira € que, quando concedido, o0 servico nem deixa de ser publico,

nem deixa de ser prestado pelo estado, embora indiretamente — de modo que

T<Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concesséo ou
permissao, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servicos publicos.

Paragrafo Unico. A lei disporé sobre:

| - 0 regime das empresas concessionarias e permissionarias de servicos publicos, o carater especial
de seu contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condi¢des de caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da
concessdo ou permissao;

Il - os direitos dos usuarios;

I11 - politica tariféaria;

IV - a obrigacdo de manter servico adequado.”
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remanescem com ele, como titular do servico, os poderes, 0s bénus, os 6nus e
0s riscos que ndo tenham sido repassados explicitamente a concessionaria. A
segunda é que os direitos econdbmicos desta, como prestadora direta, tém

natureza contratual — e séo protegidos como tal.

Algumas leituras, mais superficiais, supervalorizaram a alteracéo
textual havida na Constitui¢cdo. Considerando que a garantia ao equilibrio
econdmico-financeiro das concessOes era prevista expressamente em
ConstituicOes anteriores, e que o dispositivo ndo foi repetido da mesma forma
pela Constituicdo atual, alguns interpretaram negativamente essa falta de

mencao, como se ela tivesse significado a automatica supressédo da garantia.

Outro argumento se escorou na diferenca textual, contida na propria
Constituicdo de 1988, entre o dispositivo relativo as contratacdes ordinarias
da administracdo (obras, servigos, compras e alienagdes), o art. 37, XXI, e 0
das concessbes de servico publico, o art. 175. O argumento foi que a
preservacdo das condicbes da proposta do particular sé beneficiaria as

contratagdes ordinarias, mas néo se aplicaria as concessoes®.

8 Gustavo Kaercher Loureiro, Estudos sobre o Regime Econdmico-Financeiro de Contratos de
Concessdo, 1% ed., Londres, Laccademia Publishing, 2020. Esse posicionamento, frise-se, € reconhecidamente
minoritario na doutrina brasileira (v. Gustavo Kaercher Loureiro, ob. cit., pp. 61-64).
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Mas ndo era convincente a tese que vislumbrou como excluida da
Constituicdo a garantia do equilibrio econdémico-financeiro para 0s servicos

publicos concedidos — por isso ela foi majoritariamente rejeitada.’

Um equivoco era desde logo evidente: se a concessdo tem carater
contratual, como diz o art. 175, as condicdes efetivas da proposta (que foi
vencedora da licitacdo e deu base a concessdo) estdo sim estabilizadas e
preservadas durante toda a relacdo contratual, como ocorre com outros
contratos publicos, nomeados no art. 37, XXI. Alias, ndo € para outro fim que
se contrata: o objetivo é sempre estabilizar a relacdo de equilibrio econémico-
financeiro que tiver sido definida inicialmente pelas partes. Logo, € um

contrassenso logico-juridico imaginar um contrato — ainda mais o de

° Para uma ideia do qudo assentada estd na doutrina brasileira a posicdo que confere status
constitucional a garantia do equilibrio econdmico-financeiro das concessoes, vale o relato de Luis Roberto
Barroso: “N&o h& necessidade de discorrer sobre o direito ao equilibrio econdmico-financeiro de que é titular
todo particular que contrata com a Administragdo. Trata-se de direito expressamente assegurado pela
Constituicdo e pela legislagao infraconstitucional e que a rigor pode ser reconduzido a diversos principios
constitucionais, como o da isonomia — ja que nada justifica que o contratado seja particularmente onerado
para a produgdo de um beneficio a ser fruido por toda a sociedade — e o da moralidade — do qual se extrai
o dever de lealdade da Administracdo em face dos particulares em geral e de seus contratados em particular.”
(Alteragdo dos contratos de concessao rodovidria, “Revista de Direito Publico da Economia — RDPE”, Belo
Horizonte, ano 4, n. 15, p. 99-129, jul./set. 2006).

Nesse mesmo sentido, ja afirmei: “A legislacdo brasileira assegura aos contratados da administracéo
publica (inclusive as concessionarias) a manutencéo das mesmas condi¢des da proposta na execucao de seus
contratos. Trata-se de garantia, a administracéo e aos contratados, estatuida pelo art. 37, XXI, da Constituicéo,
expressamente aplicavel aos contratos de concessdo de servico publico (arts. 9° e 10 da Lei n° 8.987/95) e aos
contratos administrativos em geral (art. 65, II, “d”, da Lei n°® 8.666/93).” (Carlos Ari Sundfeld; Jacintho
Arruda Camara, Atualidade do servigo publico concedido e reequilibrio da concessdo, em: “Revista de
Direito Publico da Economia — RDPE”, Belo Horizonte, ano 16, n. 61, jan./mar. 2018, p. 47).
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concessdo, com seus investimentos de porte — em que tal estabilizacdo nédo

ocorresse.

Mas havia na tese da exclusdo outra impropriedade, quanto ao método
de enfrentamento da questdo do equilibrio econémico-financeiro, pois a
leitura desprezava o essencial: 0s contextos historicos para os quais foram
redigidos os dispositivos constitucionais de cada época. Como se sabe, adotar
0 anacronismo, fazer descontextualizacdo temporal, € desvio certo na

interpretacdo juridica.

E importante lembrar porque a previsdo de equilibrio econdmico-
financeiro nédo foi repetida formalmente no atual texto constitucional, além de

perquirir a razao de ela ter figurado em Constituicdes passadas.

As concessdes surgiram na realidade juridica como atos do estado que
conferiam certos “privilégios” a empresarios ou a empresas. Eram outorgadas
por decretos, que pouco ou nada detalhavam as obrigagdes de investimento e
demais condicdes de exploracdo dos servigos. O detalhamento formal do

regime em si de exploracdo, quando havia, era feito por outros atos do poder
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publico, posteriores & outorga. Aquela época, ndo se celebrava contratos de

concessdo com o formato hoje exigido pela legislacgéo.

Muito incompletas, as concessdes nao nasciam com a exata e clara
determinacdo das espécies, caracteristicas e valores das prestagdes e
contraprestacdes dos envolvidos; havia, portanto, grau relevante de incerteza
juridica quanto a elas, de modo que a seguranca econémica da concessionaria
ndo estava exatamente na possibilidade de demonstracdo de que, para cada

uma delas, se havia pactuado tais ou quais custos, valores e riscos.®

10 Um exemplo do nivel de vagueza das regras de uma concessdo no periodo de sua origem no Direito
brasileiro. O decreto imperial 9.986, de 18 de julho de 1888, concedeu um prolongamento & concessdo para
construgdo de estrada de ferro & Companhia Rio de Janeiro and Northern Railway. Continha apenas 4
clausulas, uma delas para excluir a garantia de juros que havia sido dada ao empreendimento principal.

Confira-se 0 inteiro teor: “I - O privilegio concedido & Rio de Janeiro and Northern Railway
Company, limited, para o prolongamento da respectiva estrada até o Porto das Caixas, vigorara durante o
prazo que ainda resta @ mesma companhia da concesséo relativa a sua linha da Corte a Magé. 11 — Em relagéo
a este prolongamento, a companhia fica sujeita a todas as clausulas da concessao da linha j& concedida da
Corte a Magg, feita pelos Decretos ns. 8725 de 4 de Novembro de 1882 e 9011 de 15 de Setembro de 1883,
exceptuadas as que ndo estiverem de accérdo com as do presente decreto, e ndo gozando a companhia,
outrosim, da isencdo de direitos concedida no § 3° da 1° das clausulas do citado Decreto n. 8725 de 4 de
Novembro de 1882. Il — A companhia fica sujeita, tanto para a linha j& concedida como para o
prolongamento, &s disposi¢des do Decreto n. 6995 de 10 de Agosto de 1878, com exclusdo das que dizem
respeito & garantia de juros e das que importarem revogacdo das clausulas do Decreto n. 8725 de 4 de
Novembro de 1882. IV - A companhia submetter4 a approvacdo do Governo os estudos definitivos do
prolongamento no prazo de seis mezes da data do presente decreto. Os trabalhos de construcgdo comecardo
no prazo de seis mezes contados da data da approvacdo dos referidos estatutos, devendo proseguir sem
interrupcdo e ficar concluidos e o prolongamento aberto ao trafego no prazo de 18 mezes contados da mesma

data.” (disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/historicos/dim/DIM9986impressao.htm> Acesso em
25.09.2020).
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As concessionarias investiam em bens e obras — que, ao final do tempo
de outorga, reverteriam ao poder publico — embora nédo estivessem fixadas
total, prévia e claramente, todas as condi¢cdes de exploracdo dos servicos.
Havia, nesse contexto, necessidade de conferir por outro modo a seguranca

juridica indispensavel ao investimento privado em infraestrutura.

De inicio, ainda no século XIX, em alguns casos essa garantia consistiu
em o concedente assumir, no proprio decreto de outorga ou em lei propria, 0
compromisso de garantir certa remuneracao (juros) ao capital que viesse a ser

investido. Em outros casos, 0s atos de outorga eram silentes ou indefinidos.

Em funcdo disso, houve décadas de polémica juridica, e ndo s6 no
Brasil, sobre a existéncia e extensdo da protecdo juridica dos investimentos
das concessionarias, cuja rentabilidade, na pratica, acabava afetada por atos
estatais ou circunstancias variadas. Ao0s poucos — no direito francés, por
exemplo, conforme o relato de Caio Tacito — assentou-se a ideia de que,
mesmo sem texto expresso em lei ou outro instrumento, o equilibrio econdmico
seria um “direito fundamental de quantos pactuam com o estado”, na seguinte

configuracgéo:
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“Sempre, no entanto, que por ato proprio da administracao
concedente, ou por outras causas gerais, inclusive de ordem econdmica,

a estrutura financeira da concessao for substancialmente abalada, nasce

para 0 concessionario a exigibilidade do direito ao reequilibrio da

economia do contrato, de modo a subsistir a equivaléncia entre as
prestacdes, conforme a comum inten¢do das partes.”*!

No Brasil, o desenvolvimento natural do uso do instituto levou a que,
com o tempo, se conferisse constitucionalmente as concessionarias — mesmo
com vinculos de concessdo nascidos por atos publicos unilaterais (leis ou
decretos) ou por instrumentos bilaterais muito incompletos — a protecao que
ja era tipica de regimes contratuais maduros. Foi assim que surgiram na
Constituicdo as regras assegurando as concessionarias a justa retribuicdo!? a

seus investimentos ou, mais recentemente, o equilibrio econémico-financeiro

da relagéo®®.

11 “Q equilibrio econdmico financeiro na concessdo de servigo publico”, Revista de Direito
Administrativo, FGV, vol. 63, 1961, p. 2. Disponivel em
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/21455. Acesso em; 26.09.2020.
DOI: http://dx.doi.org/10.12660/rda.v63.1961.21455.

2 Bra o que dispunha a Constituicio de 1934: “Art. 137 - A lei federal regulara a fiscalizacdo e a
revisdo das tarifas dos servicos explorados por concessao, ou delegacdo, para que, no interesse coletivo, 0s
lucros dos concessionarios, ou delegados, ndo excedam a justa retribuicdo do capital, que Ihes permita
atender normalmente as necessidades publicas de expansiao e melhoramento desses servigos.”.

Nesse regime constitucional, buscava-se o equilibrio entre a garantia de justa retribuicdo ao capital
e a vedacdo de modelo tarifario que proporcionassem rentabilidade excessiva.

13 Exemplos sdo as ConstituicGes de 1967 e 1969 (ver nota 6).
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O equilibrio e a justa remuneracdo — que, em outras situacdes, sao
definidos e assegurados por clausulas expressas e detalhadas de instrumentos
contratuais — passaram, por forca da Constituigdo, a se aplicar como uma
ancora de seguranca a todos que assumissem servigos publicos em regime de
concessdo, ainda que em seu favor ndo houvesse instrumento contratual

algum, ou os instrumentos fossem por demais incompletos.

Mesmo que, na origem, o carater contratual de certo vinculo de
concessdo nao existisse, fosse duvidoso ou fosse questionado, de qualquer
modo o Direito positivo passou a prover a seguranca necessaria ao

investimento privado nos servicos publicos.'*

14 E preciso lembrar que foi forte entre publicistas, no passado, o debate sobre a viabilidade juridica
ou ndo de o estado se obrigar contratualmente com particulares — o que, a alguns, parecia como contraditorio
com a condi¢do majestatica de “poder publico”, poder que ndo envolveria direitos disponiveis para serem
negociados e transacionados. Para essa visdo mais radical, as relacdes entre estado e particulares seriam
sempre estatutarias, mesmo nas concessdes, razdo pela qual estes Ultimos ndo teriam exatamente o direito ao
regime legal de protecéo dos contratos.

Com o tempo, esse radicalismo foi perdendo forca e, embora certos juristas ainda persistissem
mitigando a possibilidade de verdadeira contratacdo quanto a todos os aspectos da relagdo (negando carater
contratual, por exemplo, as clausulas de servico), acabaram por aceitar que, nas concessfes, a equacgao
econdmica (isto é, a relacdo entre direitos e encargos, com suas receitas e despesas) poderia ser
contratualizada, sendo assim estabilizada juridicamente.
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A Constituicdo de 1988 ndo abriu mdo dessas salvaguardas ao
investimento privado em servigos puablicos, antes ao contrario. Apenas

empregou outra forma juridica para assegura-las — bem mais robusta, alias.

Seu art. 175 eliminou qualquer indefinicdo ou contestacdo quanto a
natureza juridica do vinculo de concesséo (ou mesmo de permisséo) de servico
publico. Ele dispds de modo expresso que concessdes de servico publico tém
carater contratual (ndo, portanto, carater estatutario, de ato complexo,
semicontratual ou semirregulamentar, como defendiam alguns doutrinadores).
Com isso, imprimiu desde sua génese as necessarias seguranca e estabilidade

que os investimentos privados nos servicos publicos exigem?®.

Ndo houve de fato qualquer descontinuidade no tratamento

constitucional do tema!®. Mudou-se apenas a forma de assegurar na

15 Antes de 1988, o carater contratual das concessdes, para quem o admitia, total ou parcialmente,
servia de critério no Brasil para diferencia-las das permissdes de servigos publicos, que teriam carater
estatutario e precério. Assim registrou Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ainda apegada a pratica administrativa
pré-constitucional: “A forma pela qual a permissdo se distingue da concessdo sempre esteve em sua diversa
natureza: enquanto a concessdo € contrato e, portanto, instituto que assegura maior estabilidade ao
concessionario, em funcdo do estabelecimento de direitos e deveres reciprocos, especialmente decorrentes do
estabelecimento de um prazo, a permissdo € ato unilateral, discricionario e precério, ndo envolvendo, por isso
mesmo, qualquer direito do particular contra a Administragao Publica.” (Parcerias na administragdo pablica:
concessao, permissdo, franquia, terceirizagéo, pareceria publico-privada, 122 ed., Rio de Janeiro, Forense,
2019, p. 168). No mesmo sentido, v. Celso Antonio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, 322
ed., Sdo Paulo, Malheiros, 2015, p. 780.

21
Al. Lorena, 427 12° andar 01424-000 S&o Paulo SP tel: (11) 3050-1400 www.sundfeld.adv.br carlos@sundfeld.adv.br

Este documento foi assinado digitalmente por Carlos Ari Sundfeld.
Para verificar as assinaturas va ao site https://www.portaldeassinaturas.com.br:443 e utilize o cédigo DB84-F6D4-387A-3E8D.



CARLOS ARI SUNDFELD

PROFESSOR TITULAR DA FGV DIREITO SP

Constituicao os requisitos minimos de viabilizacdo das concessdes de servico

publico.

Tanto é equivocado supor que, nos regimes anteriores, havia um modelo
geral, pronto e acabado, de reparticdo de riscos entre poder concedente e
concessionarias, como € exagerado imaginar que, hoje, ndo ha qualquer baliza
constitucional para a analise das mudancas e adaptacdes necessarias a

preservacao do equilibrio econdmico-financeiro de concessoes.

A razdo logica para, mesmo sem regra constitucional, legal ou

contratual expressa quanto a isso, 0 concedente responder pela éalea

16 Caio Tacito, reconhecido como o maior especialista na matéria entre as décadas de 1950 e 2000,
relatou, apds a Constituicdo de 1988, a evolucdo do tratamento constitucional da matéria: <O principio do
equilibrio financeiro nas concessdes de servi¢o publico, embrionariamente contido nos modelos acima
assinalados, ndo desapareceu, antes se consolidou, com o seu reconhecimento no plano constitucional. A
Constituicdo de 1934 marca o critério da justa retribuicao do capital como fator essencial a fim de permitir o
atendimento normal das necessidades publicas de expansdo e melhoramento dos servicos concedidos (art.
137). O comando reaparece aperfeicoado na Constituicdo de 1937 que atribui a revisédo das tarifas o papel de
permitir que, no interesse coletivo, delas retire o capital uma retribuicdo justa e adequada ao atendimento
regular da prestacéo dos servicos (art. 147). Distingue o texto constitucional a dupla fungéo da tarifa: retribuir
o0 capital investido e propiciar recursos para a expansdo e melhoramento do servico. Preceito equivalente se
reproduz na Constituico de 1946 (art. 151) e alcanca a plenitude na Constituicdo de 1967 e na reforma de
1969, que definem como finalidade das tarifas, ao lado da justa remuneracdo do capital e do financiamento
da expansdo do servico, a de assegurar o equilibrio econdémico e financeiro do contrato (art. 160, na
Constituicdo de 1937, art. 167 na Emenda Constitucional n° 1, de 1969). A Constitui¢do atual, mais sébria,
conserva, como finalidade da lei, a preservacao do carater especial dos contratos de concessdo e destaca como
de sua esséncia, a par dos direitos dos usuarios, a adog¢do de politica tarifaria compativel com a prestacéo de
servico adequado (art. 175). E, significativamente, impondo aos novos contratos a obrigatoria
precedéncia de licitagdo, coloca entre os seus requisitos necessarios a manutencgéo das condicdes efetivas
da proposta vitoriosa (art. 37, XXI).” (Concessao de energia elétrica - Tarifas - Equilibrio financeiro,
em: “Revista de Direito Administrativo”, Rio de Janeiro, v. 203, p. 406-413, jan. 1996. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46737>. Acesso em: 26.09.2020.
doi:http://dx.doi.org/10.12660/rda.v203.1996.46737.)
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extraordinaria nas concessdes sempre foi a mesma, tanto no passado, como
hoje: ele é o titular dos servicos publicos, ele € que impde sua continuidade
em qualquer circunstancia, ele € que define suas caracteristicas (as quais as
concessionarias nao podem alterar, nem modular), ele é seu prestador indireto.
E € a ele, em suma, que pertencem os poderes, 0s bonus, 0s Gnus e 0S riscos

que ndo tenham sido repassados explicitamente as concessionarias.

Tudo o que, em relacdo ao servigo concedido, o concedente ndo tiver
transferido a concessionaria de modo explicito, claro e incontestavel,
permanecera onde sempre esteve: com o proprio concedente — que, antes de
sé-lo, por forca de um contrato especifico, ja era o titular do servigo publico,

por forca da Constituicdo ou da lei.

Assim, o que de fato imp0&e ao concedente o 6nus da alea extraordinaria
ndo € uma previsao expressa do contrato de concessdo, mas sim as normas
constitucionais ou legais que, muito antes dele, Ihe tiverem conferido a
responsabilidade pelo servico — uma responsabilidade integral. Logo, para
que alguma concessionaria assumisse qualquer parcela do 6nus da alea

extraordinaria seria preciso clausula explicita, clara e incontestavel que a
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tivesse incluido entre os seus riscos contratuais. Tao simples e claro quanto

isto.

Na sintese de Caio Técito, escorada na jurisprudéncia do Conselho de
Estado francés: a “regra da equivaléncia honesta de deveres e direitos do
concessionario”, base da garantia de equilibrio economico-financeiro em
favor dos contratados privados, é o necessario “complemento da continuidade
do servico”, cuja responsabilidade constitucional e legal ¢ toda da

administracdo publica.t’

E incorreta, assim, a conclus&o da Procuradoria da ANEEL de que nosso
Direito positivo teria deixado de prever, em favor das concessionarias de
servico publico, o direito a recomposicéo integral da alea extraordinaria (isto
é, dos riscos que elas ndo assumiram explicita e claramente) ou, em outras

palavras, da imprevisibilidade.

17 «“Q equilibrio econdmico financeiro na concessdo de servigo piblico”, Revista de Direito
Administrativo, FGV, vol. 63, 1961, p. 2. Disponivel em
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/21455. Acesso em: 26.09.2020.
DOI: http://dx.doi.org/10.12660/rda.v63.1961.21455
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Afirmar a distincdo entre alea ordindria e extraordinaria — para, neste
ultimo caso, reconhecer o dever de ela ser assumida pelo concedente, mesmo
sem mencdo contratual explicita — n&o significa desprezar o conteddo da
contratacdo, muito pelo contrério. Essa forma de descrever o mecanismo de
reparticdo de riscos pode ter algum grau de indeterminacéo (o que é ordinario?
0 que é extraordinario?) mas esta longe de ser estratégia para afastar

disposicdes contratuais — €, antes, 0 modo de aplica-las corretamente.

A definicio do que ¢é alea ordinaria (risco assumido pelas
concessionarias) ou extraordinaria (risco que remanesce com o concedente,
titular do servico, por ndo haver sido repassado explicitamente as
concessionarias) decorre naturalmente dos contratos e das normas legais e
regulamentares que disciplinam a concessdo. A classificacdo faz parte da

I6gica do regime constitucional vigente, como fazia do anterior.

Cada concessdo tem, claro, sua propria equacao econdmico-financeira
e sua propria atribuicdo expressa de riscos. Por isso, a época em que as
Constituicdes tinham norma dizendo que o regime tarifario preservaria o
equilibrio econémico-financeiro, também havia a necessidade de aferi-lo

segundo o contetdo e o equilibrio de cada relacéo, tal qual construida entre as
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partes, a partir da alocacdo expressa de riscos. O concedente ndo assumia
prejuizos que, segundo os termos ou a légica inquestionavel dessa relacéo,

estivessem incluidos entre os riscos da outra parte.

A equacdo, isto é, os elementos exatos do equilibrio econémico-
financeiro de cada concessdo, ndo sdo, e jamais foram, categoria de direito
natural, algo pressuposto a partir de conceitos gerais e de definicdes pré-
fixadas. Sempre se tratou, segundo as opg¢des concretas de cada concessao, de
um “sistema de vasos comunicantes, ou uma relacdo necessaria de
causalidade”, cujas variaveis tém de ser consideradas segundo suas
peculiaridades, estabelecidas em cada relacdo, para motivar “o ajustamento do
preco quando a prestacdo do servico se modifica, quantitativa ou

qualitativamente, ou quando se torna exorbitantemente onerosa.”!®

A preservacdo do equilibrio se d& em funcdo de relacdo juridica
pactuada especificamente e leva em conta o balango entre obrigagGes, direitos

e riscos, o qual precisa ser sempre garantido in natura pelo regime tarifario ou

18 Caio Técito, “O equilibrio econdmico financeiro na concesséo de servico pulblico”, Revista de
Direito Administrativo, FGV, vol. 63, 1961, p. 3. Disponivel em
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/21455. Acesso em: 26.09.2020.
DOI: http://dx.doi.org/10.12660/rda.v63.1961.21455

26
Al. Lorena, 427 12° andar 01424-000 S&o Paulo SP tel: (11) 3050-1400 www.sundfeld.adv.br carlos@sundfeld.adv.br

Este documento foi assinado digitalmente por Carlos Ari Sundfeld.
Para verificar as assinaturas va ao site https://www.portaldeassinaturas.com.br:443 e utilize o cédigo DB84-F6D4-387A-3E8D.



CARLOS ARI SUNDFELD

PROFESSOR TITULAR DA FGV DIREITO SP

por outros mecanismos internos a concessao (adiamento de investimentos,

extensdo de prazo, etc).

Assim, mesmo sob a égide de Constituicdes passadas, havia diferencas
entre as equagOes econdmico-financeiras de contratagdes ordinarias da
administracdo (contratos de fornecimento, de servicos e de obras) e as dos
contratos de concessdo. A dindmica dos equilibrios sempre foi, nesse sentido,
distinta para os varios tipos contratuais, pois 0s riscos assumidos em cada
contrato podiam variar, assim como os meios de compensacdo das perdas. E

continua sendo.

Quanto a isso, identificar situacdes que geram desequilibrio econémico-
financeiro passivel de compensacdo sempre foi distinto, por razdes ligadas a
modelagem um a um dos contratos, em contratagdes ordinarias da

administracao, de um lado, e em contratos de concesséo, de outro.

Mas isso nem de longe quer dizer que exista regra universal e fixa
excluindo, por suposta oposi¢do de natureza entre concessoes e contratacoes
administrativas ordinarias, a compensacdo total e in natura dos prejuizos

imprevisiveis das concessionarias (em virtude de alea extraordinaria, por elas
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ndo assumidas expressamente entre seus riscos), ao contrario do que ocorreria

com empreiteiras e fornecedoras, por exemplo.

A diretriz da manutencao “das condi¢des efetivas da proposta”, as quais
séo absorvidas pelo contrato — manutencéo essa prevista no art. 37, XXI, da
Constituicdo de 1988 — tanto se aplica as contratagfes administrativas

ordinarias como as concessdes.®

Mesmo no campo das concesses ndo ha uniformidade de tratamento
em relacdo a exploracdo dos servicos e a distribuicdo de riscos, ambas com
impacto na equacdo econémico-financeira. Existem diferentes modelos de
concessdo e, com essa diversidade, variam as férmulas para aferir e

restabelecer o equilibrio econdémico-financeiro de cada uma.

1% Floriano de Azevedo Marques Neto e Caio Loureiro explicam como as particularidades dos
contratos de concessdo se coadunam com a garantia geral prevista no art. 37, XXI, da Constituicdo Federal:
“A abertura conferida pela lei a regulamentacao pelo contrato é instrumento habil a melhor conformacéao do
equilibrio de cada concessao, 0 que, por outro lado, ndo conduz a conclusao de que nestes contratos os pilares
do instituto do equilibrio ndo devam ser igualmente respeitados. Mesmo com maior abertura a regulacéo pelo
contrato, a concessdo ndo escapa aos canones do art. 37, XXI, da Constituicdo Federal, que estabelecem o
respeito as condicGes efetivas da proposta como norte do equilibrio econdmico-financeiro de todos os
contratos administrativos. No contrato de concessdo ndo discrepa da regra geral constitucional sobre a
conformacéo do equilibrio econémico-financeiro, assim como em qualquer outro, prevalece a nogdo de que
a equacdo contratual se aperfeicoa com a proposta apresentada pelo licitante vencedor, a partir das condicbes
com as quais essa proposta foi elaborada. A concessdo se distingue em termos do tratamento dado ao
equilibrio econdmico-financeiro nos parametros (ou condicfes) de elaboragdo das propostas, 0 que, por
conseguinte, acarreta a estruturagdo diferenciada da sua equacdo contratual. Diferencia-se, também, pelos
critérios de definicdo de um evento danoso ao equilibrio e pelos mecanismos de recomposicdo.” (A
(re)afirmacéo do equilibrio econémico-financeiro das concessfes, em: “Revista de Direito Publico da
Economia — RDPE”, Belo Horizonte, ano 12, n. 47, jul./set. 2014. p. 138).
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H& concessbes que dao as concessionarias liberdade na definicdo de
seus precos, que ndo estabelecem obrigagdes rigidas de investimento ou que
preveem flexibilidades e prazos muitos longos de exploracdo dos servigos.
Essas naturalmente transferem mais riscos as concessionarias do que as outras

em que ha maior regulacdo e interferéncia do concedente.

E o que se constata, por exemplo, nas concessoes de radiodifusio (desde
sua criacdo em nosso Direito) ou de servicos aereos regulares (desde que
foram desregulados no Brasil, ha cerca de duas décadas), para ficar em dois
casos eloquentes de regimes que conferem grande autonomia empresarial as
concessionarias. Nesses segmentos, por mais que a exploracdo dos servigos
venha a ser afetada por fatos imprevisiveis ou inadministraveis, como o
surgimento de novas tecnologias, crises econdmicas ou pandemias, ndo se vé
discussdo acerca de medidas de reequilibrio das concessées como direito das

concessionarias®.

20 No setor de linhas aéreas, de inegavel interesse publico e que sofreu imenso impacto com a
pandemia, sdo estudados instrumentos de socorro estatal as concessionarias em operagdo no pais, mas nada
que seja derivado automaticamente do regime das concessfes daquele servico. O debate gira em torno de
instrumentos de apoio externos a concessdo. N&o se fala, portanto, em reequilibrio de contratos, em revisao
de tarifas ou em indenizagdes do poder concedente. Para um exemplo dos debates sobre o resgate econdmico
desse setor, v. https://www.istoedinheiro.com.br/entre-o-ceu-e-o-inferno/. Acesso em 25.09.2020.
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O regime bastante maleavel das concessdes de radiodifusdo e aéreas
confere as concessionarias instrumentos de acdo empresarial para prevenir ou
remediar os efeitos das variadas crises, inclusive as excepcionais, como 0
fazem quaisquer empresas que atuam no campo privado. Nesses setores ndo
ha limitacdo rigida a permanéncia das empresas na exploracdo dos servicos
(as concessdes podem ser renovadas seguidamente), os bens vinculados aos
servicos ndo revertem ao poder publico, ndo ha controle tarifario e assim por
diante. Essa maleabilidade decorre do fato de ndo existirem imposicoes
constitucionais e legais rigidas quanto a obrigatoriedade, continuidade e
caracteristicas especificas desses servicos — tampouco, portanto, de

responsabilidade integral do poder publico pela manutencao desses elementos.

A situacdo é bem diversa em segmentos nos quais as concessionarias
ndo dispdem da mesma liberdade empresarial. Na maior parte dos casos,
explorar servico publico em regime de concessdo importa a assungdo de
encargos preé-definidos, com prazo maximo de exploracdo dos servicos,
controle tarifario rigido, imposicao de obrigacdes rigidas de qualidade e dever

de continuidade mesmo nas crises mais excepcionais.
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Nesses casos, mudancgas sensiveis nas condicdes econémicas de
prestacdo dos servicos (seja nos custos, seja nas receitas), por situagdes
extraordinarias, imprevisiveis e inadministraveis — cujos riscos ndo tenham
sido assumidos pelas concessionarias de modo claro, expresso e
inquestionavel — devem importar o reequilibrio econémico-financeiro dos

contratos.

As férmulas de exposicao a riscos variam até mesmo em concessoes de
um mesmo setor, em funcdo das modalidades de servigos existentes ou outros
fatores?!. Cada contrato pode ter seu proprio sistema de divisdo de riscos e de
garantias de manutencdo da higidez econdmica. O nivel de riscos das

prestadoras decorre do regime contratual previsto em cada caso.

Nas diferentes situacdes, as concessdes se sujeitam ou nao a reequilibrio
em funcdo da logica econdmica do modelo contratual que tenha sido adotado.
Isso ndo é novo. Nao surgiu com a Constituicdo de 1988, nem foi cristalizado
ou unificado com a edicdo das leis ordinarias que a regulamentaram (como as

leis 8.666, de 1993 e 8.987, de 1995).

21 No setor elétrico, por exemplo, a exposicdo a risco é variada em funcdo da modalidade de servico
concedido (distribuicdo, transmissdo ou geracao).
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A verdade é que jamais existiu regime juridico Unico quanto ao
reequilibrio das contratacdes publicas, pois jamais houve equagdo econémico-
financeira idéntica a todas elas. Este € um mito difundido pela ma leitura de
generalizacOes, as quais sdo proprias de obras juridicas que abordam o tema

com preocupacdes mais didaticas do que praticas.

A diferenca de narrativas que hoje se percebe na literatura juridica
nacional, ao que parece, decorre do nivel de detalhamento com que o tema é
tratado em cada obra. Obras generalistas tendem naturalmente a simplificacao
e, para tanto, se limitam a fazer considera¢des sobre divisdo de riscos com

base na distincéo entre alea ordinaria e alea extraordinaria.

Ja os textos que procuram entender a equacao econdmico-financeira de
cada contrato, dando respostas mais detalhadas as duvidas sobre o cabimento
ou ndo de reequilibrio, veem-se obrigados a enfrentar outros problemas, de
ordem prética. Por isso, abordam aspectos e categorias que passam ao largo
das explicacdes generalistas, tais como: qual o critério econdmico de fixacao
da tarifa? Ele levou em conta custos historicos ou o valor atual dos
investimentos? Ha concorréncia na prestacdo dos servi¢os? Houve garantia de

demanda minima a concessionaria? Os bens afetados a prestacdo do servigo
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sdo reversiveis? Ha controle tarifario ou os precos sdo livres? Como séao
calculados os reajustes periddicos? Ha previsdo de revisdes periddicas? Em
que elementos sdo baseados essas revisdes? Elas tém carater retrospectivo
(para equalizar eventos passados) ou prospectivo (para determinar como sera
a prestacdo do servico no futuro, fixando niveis de investimentos, por

exemplo)?

Essas ponderagdes nédo representam a impertinéncia da distingao entre
alea ordinaria e alea extraordinaria como critério para deferir ou néo
reequilibrios contratuais; elas apenas indicam que, em cada caso, a alocacdo
de risco precisa ser identificada nas inimeras caracteristicas do contrato.
Afirmar que cabe reequilibrio em caso de alea extraordinaria e ndo em caso
de alea ordindria ndo € incompativel com o reconhecimento de que o

reequilibrio depende da reparticéo de riscos feita no contrato.

Em termos puramente ldégicos, qualquer risco, seja qual for sua
caracteristica ou extensdo, pode ser contratualmente atribuido a qualquer das
partes. Por isso, € sempre preciso considerar o que efetivamente se ajustou
quanto aos riscos — sem, claro, adotar presuncdes sem base juridica, ou

claramente incompativeis com o regime essencial do servico, como a
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equivocada presuncdo, ja criticada neste parecer, de que a nao atribuicdo
expressa do risco por aleas extraordinarias ao concedente significaria a

desoneracéo deste, a0 menos parcial.

Modificacdes contratuais, medidas administrativas e fatos
extraordinarios, imprevisiveis e inadministraveis sao causas que, geralmente,
demandam o reequilibrio, desde que, pelas caracteristicas da concessdo em
analise, ndo tenham sido assumidas como risco do negdcio pela concessionaria

(assuncéo essa que, alerte-se, ndo é comum na pratica).

Esse cenario juridico, repita-se, ndo € novo. Ele ja vinha dos regimes
constitucionais e legais passados. Para saber, na pratica, se cabe reequilibrio
econdmico-financeiro da concessao era e € necessario interpretar o contrato.
Deve-se apurar se, em funcéo de suas clausulas, o evento lesivo foi assumido
como risco do negécio pela concessionaria (alea ordinaria) ou ndo foi

assumido por ela (alea extraordinaria).

Nosso Direito positivo previa, e continua prevendo, em favor das

concessionarias de servigo publico, o direito a recomposicéo integral da alea
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extraordinaria (isto é, dos riscos que elas ndo assumiram explicita e

claramente) ou, em outras palavras, da imprevisibilidade.

O tratamento legal do equilibrio econdmico-financeiro

Outra contraposicéo falsa é entre o tratamento da lei 8.666, de 1993 (a
Lei Geral de Licitagdes e Contratos da Administragdo), e o da lei 8.987, de

1995 (a Lei de Concessao).

De acordo com uma narrativa equivocada, a lei 8.666, de 1993, teria ja
feito, para todos os contratos ordinarios, uma divisdo absoluta e imutavel de
riscos entre contratante (poder publico) e contratada (particular) ao definir
como causas de reequilibrio o fato do principe, a alteracdo unilateral do
contrato, o caso fortuito e a forca maior (art. 65, II, “d”)?%2. Ndo haveria, nessa

visdo, espaco para disposicdo contratual quanto as causas de reequilibrio; elas

22 «Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderédo ser alterados, com as devidas justificativas,
nos seguintes casos: (...) Il - por acordo das partes: (...) d) para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram
inicialmente entre os encargos do contratado e a retribuigdo da administracdo para a justa remuneragdo da
obra, servico ou fornecimento, objetivando a manutencdo do equilibrio econémico-financeiro inicial do
contrato, na hipotese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias incalculaveis,
retardadores ou impeditivos da execucdo do ajustado, ou, ainda, em caso de forca maior, caso fortuito ou fato
do principe, configurando alea econdmica extraordinaria e extracontratual.”
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teriam sido fixadas pelo proprio legislador, com todas as especificacbes

necessarias.

Ja a Lei de Concesséo teria transferido quase integralmente os riscos
dos empreendimentos as concessionarias, em virtude da definicdo de que os

servicos concedidos sdo explorados por “conta e risco” delas.?

Disso decorreria uma espécie de presuncéo de principio de que seriam
das concessionarias 0s riscos ndo atribuidos expressamente ao concedente.
Haveria outro elemento mitigador do direito ao reequilibrio: a previsao legal
de que o equilibrio econdmico-financeiro da concessdao se considera
respeitado sempre que o contrato seja cumprido (art. 10)?*. Com isso, ndo
haveria mais espaco para hipoteses de reequilibrio decorrentes de fatores

outros que ndo a criacao de novos tributos ou a alteracdo unilateral do contrato,

23 «Art. 2° Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se: (...) Il - concessdo de servigo pUblico: a
delegacéo de sua prestacdo, feita pelo poder concedente, mediante licitagdo, na modalidade de concorréncia,
a pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta
e risco e por prazo determinado”.

24 «Art. 10. Sempre que forem atendidas as condi¢des do contrato, considera-se mantido seu
equilibrio econémico-financeiro.”
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pela administracdo, hipoteses de revisao tarifaria expressamente previstas nos

88 3% e 4°, do art. 9°, da Lei de Concessio®.

As duas interpretacdes, superficiais e, por isso, equivocadas, claramente
desprezam o papel relevante que, em um caso e em outro, tém 0s proprios

contratos — e isso segundo normas expressas de ambas as leis.

A lei 8.666, de 1993, no art. 65, II, “d”, condiciona o reequilibrio do
contrato ao enquadramento das hipdteses nele indicadas como alea
extracontratual; ou seja, ela propria diz que € o contrato que define se certo
risco (alea) foi assumido pela contratada ou ficou com a administracéo

contratante®.

A1t 9°(...)

8§ 32 Ressalvados os impostos sobre a renda, a criagdo, alteracdo ou extingdo de quaisquer tributos
ou encargos legais, apos a apresentacéo da proposta, quando comprovado seu impacto, implicara a revisao da
tarifa, para mais ou para menos, conforme o caso.

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

% Nessa linha € a correta observacio de Mauricio Portugal Ribeiro e Lucas Navarro: “A partir da
leitura do art. 65, II, ‘d’, da Lei 8.666/1993, pretende-se atribuir a Administracdo Publica os riscos de forca
maior, caso fortuito, fato do principe etc. nos contratos de obras e de prestagéo de servigos, como se 0 contrato
ndo pudesse dispor de forma diferente. Todavia, essa interpretagdo passa ao largo do fato de que o dispositivo
menciona tratar-se de evento extracontratual. Ora, se o contrato dispuser de forma distinta, portanto, devera
prevalecer. Pensamos que ndo ha — seja na Lei 8.666/1993 ou em qualquer outro diploma legal — um sistema
de distribuicao de riscos positivado. Alias, assim que deve ser, pois a distribui¢do de riscos é uma questdo de
eficiéncia econdmica e ndo de valor.” (Comentarios a Lei de PPP — Parceria Publico-Privada: Fundamentos
Econdmico-Juridicos, Sao Paulo, Malheiros, 2007, p. 120).
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A Lei de Concessdo, por sua vez, deixa claro que o equilibrio
econémico-financeiro esta atrelado a observancia das condi¢6es do contrato
(art. 10), ao qual cabe definir o “modo, forma e condi¢des da prestagdo do
servigo” (art. 23, II), remetendo tambeém ao regime do contrato a atribuicéo
dos riscos e, assim, a defini¢cdo do que sera ou ndo admitido como causa de
reequilibrio. A Lei de PPP (11.079, de 2004), que também trata de contratos
de concessao, foi explicita quanto a isso: cabe ao contrato tratar da “reparti¢ao
de riscos entre as partes, inclusive os referentes a caso fortuito, forca maior,

fato do principe e 4lea econdmica extraordinaria” (art. 5°, III).

Em suma: distribuir riscos entre as partes € funcéo de qualquer contrato
publico, de concessdo ou ndo. O fato de a Lei de Concesséo haver dito que as
concessiondrias prestam os servigos “por sua conta e risco” nao quer dizer,
claro, que os contratos de concessao estariam obrigados a atribuir a elas todos
0S riscos, mas apenas que elas os prestam assumindo os riscos do negocio —
negocio esse definido pelos limites, condicbes e riscos estabelecidos nos

contratos.
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A garantia constitucional e legal do reequilibrio no Direito brasileiro

Desse modo, existe sim, na legislacdo ordinaria vigente, base juridica
para reconhecer, em favor das concessionarias de servico publico, o direito a
recomposicdo integral da imprevisibilidade, da alea extraordinéria (isto €, dos
riscos que elas ndo assumiram explicita e claramente nos contratos), sempre
lembrando que o concedente, titular dos servigos, remanesce com 0S riscos

que nao tiver transferido.

Concessdes de servico publico sdo relagdes juridicas especiais. Por seu
intermédio o poder publico confere a particular a atribuicdo de prestar servicos
publicos, oferecendo em contrapartida o direito de explora-los

economicamente.

O objeto da relagcdo — o servico publico — permanece sob titularidade
estatal. Dai o reconhecimento, ao concedente, mesmo apds a transferéncia da
prestacdo as concessiondrias, das prerrogativas e responsabilidades que séo
proprias do titular. E nessa condico que ele detém instrumentos para modelar
as caracteristicas dos servicos, para regula-los, para impor novas obrigacdes e

para fiscalizar a execucdo.
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A viabilizacdo dessa relacéo juridica, permeada por certa assimetria em
favor do poder pablico, esta no reconhecimento de direitos patrimoniais firmes
aos particulares que assumirem os empreendimentos publicos. A férmula de o
Direito positivo brasileiro dar seguranca juridica aos investimentos privados

foi conferir a concessao uma natureza contratual.

Como contrato, a concessao confere as concessionarias a protecdo ao
ato juridico perfeito (CF, art. 5°, XXXVI). H4, também, implicita ao regime
contratual, a vinculagéo juridica matua das partes aos aspectos econdémico-

financeiros do que se tiver pactuado.

No dispositivo constitucional que trata das concessdes de servico
publico (art. 175), ha referéncia expressa a sua natureza contratual. A
prestacdo de servigco publico é transferida por meio de concessdes, que séo
contratos, e disso decorrem direitos e obrigacdes contratuais ao concedente e

as concessionarias.

A Constituicdo ndo imp0os regime juridico Unico e rigido a esse modelo
de contrato, ou seja, ndo indicou caracteristicas-padrdo detalhadas aplicaveis

a toda e qualquer concessdo. A funcédo de detalhar modelos contratuais foi

40
Al. Lorena, 427 12° andar 01424-000 S&o Paulo SP tel: (11) 3050-1400 www.sundfeld.adv.br carlos@sundfeld.adv.br

Este documento foi assinado digitalmente por Carlos Ari Sundfeld.
Para verificar as assinaturas va ao site https://www.portaldeassinaturas.com.br:443 e utilize o cédigo DB84-F6D4-387A-3E8D.



CARLOS ARI SUNDFELD

PROFESSOR TITULAR DA FGV DIREITO SP

delegada ao legislador ordinario. Contudo, ao definir que a concessdo é
contrato, a Constituicdo conferiu importante nucleo de garantias a quem
assume servigo publico. Concessionarias serdo contratadas do poder publico
e, nessa condicdo, tém direitos cuja exigibilidade é viabilizada pela ordem

juridica.

Essa ideia central também informa o art. 37, XXI, da Constituicdo, que
prescreve o dever de licitar para as contratacbes da administracdo publica,
assegurando “clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas
as condicdes efetivas da proposta™’. Ndo ha nessa féormula a indicacdo das
causas que levam a revisdo dos precos contratados, dos riscos que serdo
assumidos por cada parte, tampouco dos critérios para a recomposicao.
Contudo, a norma constitucional € forte o suficiente para assegurar que 0
Direito brasileiro, por mais que reconheca prerrogativas ao contratante, proteja
o direito de as contratadas verem respeitado o que se pactuou. Contratos
publicos, de acordo com a Constituicdo, sdo instrumentos aptos a assegurar

direitos firmes quanto as condigdes econdmicas pactuadas (relativas a

2 «Art. 37. (...) XXI - ressalvados os casos especificados na legislagéo, as obras, servigos, compras

e alienac@es serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condigBes a

todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacGes de pagamento, mantidas as condiges

efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e
econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes.”
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“obrigacOes de pagamento” ¢ “condigdes da proposta”, conforme definido no

art. 37, XXI).

A literatura especializada do Brasil, mesmo antes de lei ordinéria tratar
da matéria, ja tendia a afirmar a natureza contratual — ainda que parcialmente,
restrita @ equacdo econdomico-financeira da concessdo — como base dos
direitos patrimoniais das concessionarias. Derivam disso os direitos de
amortizagdo dos investimentos e outros custos, de obter lucros e de
consideracdo do prazo ajustado para a exploragdo econémica dos servigos —
elementos esses que definem o equilibrio econémico-financeiro, cuja

preservacgéo é direito adquirido por ato juridico perfeito.

Tais direitos ja eram reconhecidos como de natureza contratual, ainda
que o concedente pudesse alterar unilateralmente outros elementos da

relagéo?.

28 Confira-se como Caio Téacito expde a relevancia do reconhecimento da natureza contratual das
concessoes: “Essa intangibilidade da situagdo financeira, supra acenada, transforma a prdpria concessao, isto
é, o direito subjetivo de exercé-la, de explora-la — porque se trata, aqui, verdadeiramente, como se viu, de
uma atividade econdmico-lucrativa — numa property, na velha linguagem dos tratadistas e dos tribunais
norte-americanos, a constituir, para os concessiondrios, verdadeiros direitos adquiridos de origem contratual...
De fato, como sucede em toda violacéo de direito adquirido, o eventual desconhecimento do direito subjetivo
do concessionario a equacao financeira do contrato implicaria na obrigacéo de indenizar, como bem acentuam
os autores citados." (O equilibrio financeiro na concessdo de servigo publico, em: “Revista de Direito
Administrativo”, Rio de Janeiro, v. 65, p. 5-6, mai. 1961. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/21837>. Acesso em: 26.9.2020.
doi:http://dx.doi.org/10.12660/rda.v65.1961.21837.)
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A lei 8.666, de 1993, como ja visto, reconhece o direito ao equilibrio
econémico-financeiro ao indicar, como causa de alteracdo do contrato, a
ocorréncia de evento caracterizado como alea extraordinaria e extracontratual,
que afete o equilibrio econémico-financeiro inicialmente estabelecido no
contrato (art. 65, II, “d”). A Lei de Concesséo define que o equilibrio
econdmico-financeiro so estara mantido se e enquanto forem atendidas as
“condicOes do contrato” (art. 10). Quando, por razdes variadas, ocorrerem
mudancas nessas condicdes, a preservacdo do equilibrio pactuado esta
assegurada. As disposi¢des constitucionais e legais convergem quanto a isso,

inclusive para as concessoes.

S&o essas as bases juridicas para definir o impacto da pandemia no
equilibrio econbmico-financeiro das concessdes de distribuicdo de energia
elétrica. A Constituicdo e as leis brasileiras preveem a preservacdo das
condicdes contratadas. Essa é a esséncia do modelo brasileiro de contratactes

publicas.
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3.0 DIREITO AO REEQUILI’BR]O NAS CONCESSOES DE
DISTRIBUICAO DE ENERGIA ELETRICA

A ANEEL e o Executivo Federal reconhecem que a pandemia de 2020
constituiu fator imprevisto, com potencial para gerar perdas de carater
excepcional as concessdes de distribuicdo de energia elétrica. A questio é
saber se, constatada perda de carater excepcional de receita de concessionaria,
ha direito a sua compensacdo integral in natura, por mecanismos internos a
concessdo, ou o simples direito de negociar alguma partilha de prejuizos, por
critérios de equidade e boa-fé. No ambito da agéncia, acenou-se até com
margem discricionaria para ela disciplinar essa composi¢cdo, mas essa

orientacdo ndo adere ao contratado.

A reparticdo de riscos nos contratos de distribuicdo de energia elétrica

A distribuicdo de energia elétrica é modalidade de servico publico
intensamente regulada. As concessiondrias, ao assumirem o servico, obrigam-
se a realizar investimentos nas redes, a adquirir energia e a distribui-la aos
usuarios. Sua arrecadacao é fonte de recursos para outros segmentos do setor
de energia elétrica (transmissdo e geracdo). Devido a tais caracteristicas,

muitos fatores que integram a composigédo dos custos das concessionarias de
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distribuicdo estdo sujeitos a contingéncias que nao séo por elas administraveis.
O valor da energia que adquirem é uma dessas variaveis, que oscilam

independentemente de seus esforcgos de gestao.

As concessdes de distribuicdo de energia, no passado, tiveram regime
tarifario baseado no simples repasse dos custos incorridos pelas prestadoras.
O concedente apurava 0s custos razoaveis incorridos na prestacdo dos servicos
e os transferia para a tarifa, de modo a compensa-los e a proporcionar

adequada remuneracéo ao investimento.

Esse modelo tarifario mudou para estimular maior eficiéncia econémica
das prestadoras. Ao invés de se basear no simples repasse de custos, passou a
um regime de precos, em que a tarifa busca retratar um valor capaz de
compensar despesas e proporcionar adequada remuneragdo, segundo uma
equacao de base contratual. Como a tarifa passa a incorporar uma estimativa
de custos para o futuro (e ndo o que se gastou no passado), as concessionarias
tém estimulo para serem mais eficientes na gestdo de seus custos, de modo a

aumentar sua lucratividade?®,

2 Confira-se o relato da evolucdo do modelo tarifario do setor elétrico feito por Solange Ribeiro e
Maria Isabel S. D. Falcao: “Historicamente o modelo tarifario adotado no Brasil foi o da regulagéo pela taxa
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Mas essa tarifacdo ndo pressupde o risco de ter de prestar o servigo por
um valor constante ao longo de toda a vigéncia do contrato. Ha mecanismos
contratuais para a atualizacdo periddica. Nos reajustes anuais € aplicada
férmula para atualizar a tarifa monetariamente e segundo a variacao de certos
custos. Nas revisdes ordinarias se procura adequa-la mais amplamente a
realidade de custos. E nas revisdes extraordinarias se compensam, a qualquer
tempo, desequilibrios significativos que atinjam a equagcdo econdmico-
financeira e que, apesar de ndo capturados pelas férmulas pré-estabelecidas de
reajuste e revisao ordindria, ndo tenham sido expressamente incluidos entre os

riscos das concessionarias®®.

interna de retorno, também conhecido como tarifacdo pelo custo do servico. Através desse critério tarifario
0s precos devem ser estabelecidos de forma a remunerar 0s custos e 0s investimentos necessarios para prestar
0 Servico e conter uma margem que proporcione uma taxa interna de retorno adequada ao investidor,
objetivando extrair lucros extras da firma monopolista. Para tanto, as tarifas podem ser reajustadas a qualquer
momento a pedido da concessionéria ou do regulador, a fim de manter a taxa interna de retorno adequada.
Entretanto, o que se pode observar pela experiéncia brasileira foi que o sistema de tarifacdo pelo custo ndo
fornece incentivos suficientes para o planejamento e a operacdo eficiente das concessiondrias. Ndo ha
incentivos para a concessionaria minimizar custos, gerando ineficiéncia produtiva, em face da remuneragéo
garantida dos investimentos e do repasse de custos desnecessarios para 0s consumidores. (...). Tendo em vista
0s problemas apontados pelo critério de tarifagdo pelo custo, ao final da década de 90 o Brasil adotou 0
mecanismo de tarifacdo conhecido como price cap, que visa promover a inovacao, eficiéncia e a minimizacgéo
de custos. O mecanismo price cap consiste na determinacéo, pelo regulador, de um preco-teto para os pre¢os
médios da empresa, corrigido de acordo com a evolugdo de um indice de precos aos consumidores (IGPM
para o caso brasileiro) e subtraido de um percentual equivalente a um fator de produtividade (fator X), para
um periodo prefixado de anos. Dessa forma, permite o compartilhamento de ganhos de eficiéncia entre a
concessionaria e 0s consumidores, estimula a produtividade (periodo entre revisfes cria a oportunidade de
manter os beneficios dos ganhos de eficiéncia) e elimina os riscos e custos da a¢do reguladora, dispensando,
entre ouras coisas, controles que necessitassem de informagdes custosas como no caso do critério pela taxa
interna de retorno.” (O Modelo Tarifario Brasileiro, em: “Regulagdo Juridica do Setor Elétrico”, Elena
Landau (coord.), Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2006, p. 289-90.)
30 Ob. cit., p. 291.
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Assim, mesmo com a alteracdo do modelo de custos para o de precos,
0s contratos de concessdo de distribuicdo de energia elétrica continuam
contendo clausulas para garantir que a tarifa compense a variagdo dos custos
ndo administraveis pelas concessionarias. O mais relevante ¢ o valor da
energia. Mas ndo é so: oscilagbes nas receitas, ligadas a demanda e a
adimpléncia, também tém influéncia na composicdo da tarifa. Logo, 0s
contratos ndo sdo indiferentes a custos e a receitas, pois suas clausulas de

reajuste e revisdo as levam em consideragéo, segundo certa equacgao3’.

Os contratos preveem expressamente a revisdo extraordinaria. Se
houver aumento excessivo nos custos incorridos pelas distribuidoras, a tarifa
deve ser revista antes dos ciclos pre-determinados de atualizacao (das revisdes
ordinarias). A condicdo é que essas alteragbes ndo decorram de acdo ou

omissdo das proprias concessionarias®?.

31 Nas férmulas de reajuste anual sio considerados elementos como “energia elétrica comprada”,
“custos de conexdo e de uso das instalagdes de transmissdo ou distribuicdo de energia elétrica”, “receitas
irrecuperaveis” (0 que abrange parte da inadimpléncia dos usuarios) e “mercado de referéncia”, que leva em
consideracdo a demanda faturada em certo periodo (v. Clausula Sexta, Subclausula Terceira e Sexta, dos
novos contratos de concessdo de distribuicdo, e Clausula Sétima, Subclausulas Sexta e Sétima, nos contratos

antigos).

32 A revisdo extraordinaria esta assim disciplinada pelos novos contratos de distribuicdo de energia
elétrica: “A pedido da DISTRIBUIDORA, a ANEEL podera, considerando o nivel eficiente de custos,
proceder a revisdo tarifaria extraordinaria, visando restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro deste
Contrato, sem prejuizo dos reposicionamentos tarifarios ordinarios, caso sejam comprovadas alteracGes
significativas nos custos da DISTRIBUIDORA, que ndo decorram da agdo ou da omissdo desta.”
(Subclausula Décima-sexta, Clausula Sexta).

47
Al. Lorena, 427 12° andar 01424-000 S&o Paulo SP tel: (11) 3050-1400 www.sundfeld.adv.br carlos@sundfeld.adv.br

Este documento foi assinado digitalmente por Carlos Ari Sundfeld.
Para verificar as assinaturas va ao site https://www.portaldeassinaturas.com.br:443 e utilize o cédigo DB84-F6D4-387A-3E8D.



CARLOS ARI SUNDFELD

PROFESSOR TITULAR DA FGV DIREITO SP

A davida referente aos efeitos da pandemia de 2020 decorre do impacto
que ela provocou nos contratos de distribuicdo. N&o houve aumento
significativo dos custos das concessionarias. A causa do desequilibrio esta
vinculada a perda de carater extraordinario, imprevisivel e inadministravel de

receitas.

Essa hipdtese de desequilibrio, de tdo incomum e improvéavel, ndo foi
expressamente prevista como causa de revisdo extraordinaria. Mas ela
também ndo esta incluida no risco de demanda assumido pelas
concessionarias, pois nao se trata de risco ordinario de demanda, mas sim de
risco anormal, insuscetivel de previséo e totalmente fora do ambito de acéo

das concessionarias.

Ja houve o reconhecimento, conforme demonstrado anteriormente, de
que os efeitos da pandemia na reducédo da demanda pelos servicos de energia

elétrica ndo se inserem no risco assumido pelas concessionarias de

Nos contratos antigos, o tratamento é semelhante: “A ANEEL poder4, a qualquer tempo, proceder a
revisdo das tarifas, visando a manter o equilibrio econdbmico-financeiro deste Contrato, sem prejuizo dos
reajustes e revisdes a que se referem as Subclausulas anteriores desta Clausula, caso haja alteracGes
significativas nos custos da CONCESSIONARIA, incluindo as modificagdes de tarifas de compra de energia
elétrica e encargos de uso das instalagdes de transmissao e distribuicdo de energia elétrica que possam ser
aprovadas pela ANEEL durante o periodo, por solicitagdo desta, devidamente comprovada.” (Subclausula
Décima, Clausula Sétima).
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distribuicdo. Trata-se, portanto, de situacdo a ensejar a revisao extraordinaria
das tarifas ou outra medida adequada de compensacdo in natura, interna a

concessao.

Questionou-se, contudo, se a compensacao deveria ser integral ou se a
perda de carater extraordinario, imprevisivel e inadministravel de receita
deveria ser equanimemente distribuida entre concessionarias e poder

concedente.

A perda de receita provocada pela pandemia deve ser compensada
integralmente

Os contratos de concessdo tém como caracteristica a manutencao do
poder publico como titular, responsavel e prestador indireto do servico. Essa
condicdo limita a margem de liberdade empresarial para as concessionarias de
distribuicdo de energia administrarem crises, como fariam se explorassem

atividades econGmicas comuns.

Nas atividades comuns, que ndo envolvem os deveres de
universalizacdo e de continuidade tipicos do servigo publico, as empresas

evitam desde o inicio oferecer servicos em areas e situagbes, ou para
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categorias de clientes, que as exponham a maiores riscos de flutuacdes na

receita, com o que se previnem inclusive para as crises de carater excepcional.

Diante de pandemia, que reduza significativamente a demanda, a
resposta empresarial padréo seria a adog¢do de medidas para ajustar a prestacéo
de servicos @ menor procura. O empresario comum buscaria, por exemplo,
reduzir o quadro de funcionéarios, podendo até, em casos mais graves e
segundo seu exclusivo interesse, suspender as operagOes, total ou

parcialmente, ou mudar suas caracteristicas e qualidade.

Mas nenhuma dessas medidas gerenciais, preventivas ou reativas, esta
disponivel para as concessionarias de um servico publico essencial,
universalizado e continuo como a distribuicdo de energia elétrica. Portanto,
elas ndo tém possibilidade alguma de prevenir ou administrar perdas
excepcionais de demanda. Por isso mesmo esse tipo de risco, totalmente
anormal, jamais lhes foi atribuido de modo expresso pelas normas ou pelos

contratos.

O concedente, como titular do servico publico de distribuicdo de energia

elétrica, € quem define as condicOes de oferta, exigindo a universalizacéo e a
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continuidade, bem como rigidos padrées de qualidade e de investimentos. Ele
ndo deixa qualquer margem para as concessionarias fazerem administragdo

preventiva de possiveis perdas extraordinarias de demanda.

Ademais, no caso da pandemia de 2020, o concedente ndo reduziu
qualquer exigéncia quanto a prestacdo dos servicos de distribuicdo de energia
elétrica, apesar da crise. Pior: em obediéncia a novas normas do poder publico,
as concessionarias ficaram impedidas de usar 0s instrumentos ordinarios para

conter a inadimpléncia de usuarios.

Por isso é impertinente comparar a situacdo dessas concessionarias de
servicos publicos com a de outros empresarios do setor privado. Elas ndo sdo
livres para modelar ou cessar os empreendimentos, total ou parcialmente,
tampouco para adotar medidas preventivas ou mitigadoras de suas perdas de
receita. Seu dever contratual é manter a qualidade e a regularidade na oferta
desses servicos publicos universalizados, mesmo com perda extraordinaria de
receita, provocada pela queda anormal, imprevisivel e inadministravel de

demanda.
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Como o contrato de distribuicdo de energia elétrica ndo atribuiu de
modo explicito as concessionarias 0s riscos pela queda ndo ordinaria de
demanda, entre os quais se incluem situagdes como a da pandemia de 2020, a
consequéncia juridica correta do desequilibrio € sua plena compensacao in

natura, por mecanismos internos a concessao.

As concessionarias tém direito a integralidade porque séo delas os 6nus
operacionais e econdmicos de continuar mantendo 0s servicos mesmo nessas
circunstancias, em que se frustraram as condigdes originais do contrato. O
concedente tem o dever da compensacao integral porque tem de preservar o
equilibrio inicialmente pactuado e porque sdo dele os 6nus da titularidade, da
responsabilidade e da prestacdo indireta dos servigcos de distribuicdo de

energia elétrica.

Ademais, o concedente tem o interesse de fazé-lo, e isto para preservar
a existéncia, continuidade, regularidade e qualidade desses servigos.
Inviabilizar economicamente concessionarias privadas de servigos publicos de

distribuicdo de energia elétrica ndo é de interesse publico.
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O siléncio dos contratos de concessdo de distribuicdo, quanto ao risco
de certa situacdo extraordinaria, de modo algum gera a equiparacdo, como
supds a Procuradoria da ANEEL, das posic¢Bes juridicas de concedente e
concessionarias, que pudesse remeter a solucéo da crise a simples negociacéo

e a divisdo de prejuizos.

Como se viu, sé@o bem diversas as posi¢des das partes quanto ao servigo

publico de distribuicdo de energia concedido.

O concedente, titular e responsavel indireto por ele, detém poder
normativo sobre sua prestacao e, por isso, é capaz de modular ou reduzir 6nus
e obrigacGes das concessionarias, prevenindo ou mitigando perdas. Ao decidir
impor e manter sua existéncia, universalizacdo, regularidade e qualidade sem
considerar problemas ligados ao nivel e queda de demanda, o concedente
assume responsabilidades que sdo suas e que ndo delegou as concessionarias.
Estas, a0 ndo assumirem no contrato, de modo explicito, claro e
inquestionavel, o risco de queda de demanda por situacdes absolutamente fora

da normalidade, estdo integralmente livres deste risco.
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Logo, cabe ao concedente, o titular, suportar integralmente esse risco,
donde seu dever de recompor por completo e in natura o equilibrio
econdmico, por mecanismos internos ao contrato, para assim preservar as suas

condigdes iniciais (art. 10 da Lei de Concesséo).

As concessionarias de distribuicdo de energia elétrica estdo em posicédo
de sujeicdo especial em relagdo ao concedente. Embora o contrato tenha
referido expressamente a revisdo extraordinaria apenas para situacdes de
aumento nos custos, ndo se trata de siléncio eloguente com o efeito negativo
de excluir o direito ao reequilibrio por perda de carater extraordinério,

imprevisivel e inadministravel de receita.

33 Interpretacdo semelhante é sustentada por Eugénia Cleto Marolla: “A conjugacéo do art. 37, XXI
da Constituicao Federal, com a norma do art. 65, II, ‘d’, da Lei n°® 8.666/93, leva a conclusao de que, também
na concessdo de servicos publicos, a recomposi¢do da equagdo econdmico-financeira afetada por alea
econdmica extraordinaria deve ser integral. O interesse publico justifica essa ampla garantia, que se sobrepde
aos interesses secundarios do concessionario e da Administragdo. Ao se tornar definitivo, o evento altera as
condicgBes faticas tidas pelas partes quando da celebragdo do acordo, criando uma nova realidade para o
contrato. Se a obrigatoriedade da execucdo do acordo é dever das partes, a alteracdo definitiva das condicdes
uma atividade de interesse publico, que ndo pode sofrer interrupgBes em sua prestacao. (...) O contraste entre
a seguranca juridica advinda dos termos contratuais (formulagéo estatica) e a defasagem desse marco juridico
em razdo de fendmenos da realidade econdmica superveniente a sua celebracdo, sejam contratuais ou
extracontratuais, demandam o restabelecimento da adequada equivaléncia das prestacfes incialmente
pactuadas. O interesse publico subjacente aos contratos de concessdo afasta as soluges preconizadas no
direito privado. Desta forma, contrariamente ao que ocorre no direito privado, no qual a parte pode pleitear a
rescisdo contratual em razéo da onerosidade excessiva; no direito publico, os contratos ndo se interpretam em
prol da rescisdo, hipotese excepcional que devera estar expressamente prevista em lei. (Concess6es de Servico
Publico — a equacgdo econdmico-financeira dos contratos, Sao Paulo, Verbatin, 2011, p. 95-96)
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O contrato transferiu as concessionarias o risco pela variacdo de
demanda sé em ambiente normal de funcionamento da sociedade e da
economia. VariacGes nesse ambiente séo decorréncia do risco de exploragédo
do servico. Mas uma pandemia de proporcdes globais, de efeitos jamais vistos
nos tempos modernos, escapa a qualquer énus referente a planejamento de
negadcios. Dai a correta concluséo, ja assumida pelas autoridades pablicas, de
que a perda de demanda derivada dessa situacdo excepcional ndo constitui

risco por elas assumido.

Sendo assim, a perda deve ser plenamente compensada, in natura, por
mecanismos internos a concessdo. De outro modo, ndo serdo respeitadas as
condic¢Oes originais do contrato, concebido para gerar receitas e despesas em
ambiente razoavel de normalidade. O reequilibrio integral é imposicdo do
contrato e da lei, em observancia a Constituicdo, que confere natureza
juridico-contratual as concessfes (arts. 37, XXI e 175, paragrafo unico).
Somente expressa previsdo contratual poderia imputar as concessionarias 0s

onus relacionados a imprevisédo desse nivel.

E errado aplicar ao caso solucdes de direito privado. N&o existe servico

publico no mundo privado. Por isso, as praticas, a jurisprudéncia e as regras
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legais sobre contratos privados ndo levam em conta, na definicdo e
interpretacdo sobre os riscos e sobre as consequéncias de sua ocorréncia,
peculiaridades que séo s6 dos servicos publicos. As solucdes de direito privado
ndo servem para justificar a reparticdo, entre concedente e concessionarias,
dos prejuizos decorrentes da queda excepcional, imprevisivel e

inadministravel de demanda.

Concesséo é contrato submetido a legislacéo propria, de direito publico,
com regras proprias sobre a necessidade de preservacdo do equilibrio
econdmico-financeiro (art. 10 da Lei de Concessdo, com aplicacdo

suplementar do art. 65, 11, d da lei 8.666, de 1993).

No direito privado, para modular o pactuado originalmente, € necessaria
a caracterizacao de dnus excessivo para a parte responsavel pela execucdo do
contrato, segundo um critério judicial de razoabilidade e proporcionalidade. A
retomada do equilibrio econémico-financeiro em contrato de concessédo
atende a outros objetivos e, portanto, a outros critérios. O que o direito publico
prevé como requisito para o reequilibrio é a alteracdo concreta das condicdes

contratadas, o que inclui perdas ndo assumidas como risco pelas
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concessionarias, mesmo que nao cheguem a inviabilizar a continuidade do

contrato e do empreendimento34,

A consequéncia da imprevisdo no campo privado também ndo €
inteiramente compativel com o regime das concessdes de servico puablico. No
direito privado, a extin¢cdo do vinculo ou a reducdo de suas prestacdes séo
solugbes normais a disposi¢do do contratado, quando da ocorréncia de eventos

imprevisiveis que o onerem excessivamente®.

34 Egon Bockmann Moreira demonstra o descabimento da onerosidade excessiva como requisito do
reequilibrio nas concessoes: “A base objetiva do contrato de concessao permite averiguagao mais fiel quanto
ao ponto 6timo da tarifa, seu nivel e estrutura, os respectivos fluxos financeiros e os critérios de avaliacdo do
custo de oportunidade e remunera¢do do dinheiro no tempo, bem como das varia¢des que o contrato
experimenta em seus custos e receitas. Mas ressalte-se gue nesta ordem de cogitaces ndo se exige a dita
onerosidade excessiva, peculiar dos contratos privados; afinal, a busca pelo equilibrio_econémico-
financeiro é uma premissa cognitiva, conatural aos contratos de concessdo — isto vem desde a
Constituicdo até o instrumento contratual ele mesmo. N&o é necessario 0 desequilibrio absurdo nem
gue o concessiondrio esteja a beira da faléncia, pois se estd diante do dever estatutario de manutencéo
do _equilibrio, tal como objetivamente definido nas condi¢cdes do contrato. A procura aqui esta pela
estabilidade da base do projeto concessionario, pela manutengdo do respectivo equilibrio econdémico-
financeiro.” (Direito das Concessdes de Servigo Publico — A inteligéncia da Lei 8.987/1995, Curitiba, Edi¢do
do Autor, 2010, p. 483 — destaque em negrito acrescido ao original).

%A legislacdo autoriza que a parte, alegando onerosidade excessiva, pleiteie a resolucéo do contrato.
Confira-se alguns desses dispositivos do Cédigo Civil:

“Art. 478. Nos contratos de execucdo continuada ou diferida, se a prestagdo de uma das partes se
tornar excessivamente onerosa, com extrema vantagem para a outra, em virtude de acontecimentos
extraordinérios e imprevisiveis, podera o devedor pedir a resolucéo do contrato. Os efeitos da sentenga
que a decretar retroagirdo a data da citacéo.

Art. 479. A resolucdo podera ser evitada, oferecendo-se o réu a modificar equitativamente as
condicBes do contrato.

Art. 480. Se no contrato as obrigacdes couberem a apenas uma das partes, podera ela pleitear que a
sua prestagao seja reduzida, ou alterado 0 modo de executa-la, a fim de evitar a onerosidade excessiva.”
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Mas isso ndo se aplica as concessdes, em que a perda de receita pela
reducdo excepcional, imprevista e inadministravel de demanda, causando
desequilibrio econdmico-financeiro, obriga a recomposicao integral, in natura
e interna de suas condicdes. Solucéo parcial, de simples reparticdo das perdas
entre concessionaria e concedente, so seria logicamente viavel se pudesse ser
acompanhada da reducdo de encargos, como ¢ licito fazer no direito privado

(CC, arts. 479 e 480).

Em suma, ndo h& discricionariedade da administracdo para avaliar
quanto compensar a concessionaria. Sua obrigacdo, que decorre da
Constituicdo, das leis e do contrato, € promover o pleno reequilibrio. A
margem decisoria da administracdo, nesse caso, fica restrita a proposicéo de
meios adequados a promover o pleno reequilibrio interno e in natura
(ampliacdo de prazo do contrato, adiamento de investimentos, revisio

tarifaria, por exemplo).

Essa solucdo do Direito brasileiro ndo € distinta, em esséncia, da
adotada no direito comparado. E falsa a ideia de que nossa legislacio

(entendida corretamente, na forma exposta no presente estudo), ofereceria
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protecdo extravagante para concessionarias, a qual ndo existiria em outros

paises.

Na Espanha, que aprovou recentemente novo diploma legal sobre
contratacOes publicas, as regras de reequilibrio sdo similares as vigentes no
Brasil. Em regra, se assegura o reequilibrio em hipoteses que aqui se
denominam como alteragdo unilateral do contrato, fato do principe e,

excepcionalmente, quando fatores imprevisiveis afetarem o contrato®.

\

Na lei espanhola h& ainda a expressa vedacdo a recomposicdo do

equilibrio econémico-financeiro afetado por queda na demanda anteriormente

% 1 ei 9, de 8 de novembro de 2017:

“Art. 290 (...)

“4. Devera ser restabelecido o equilibrio econémico do contrato, em beneficio da parte a que ele
caiba, nas seguintes hipdteses: a) Quando a administracdo realize uma modificacdo prevista na se¢do 1 do
presente artigo, ocorrendo as circunstancias ali estabelecidas. b) Quando atuacfes da administracdo publica
concedente, por seu carater obrigatorio para o concessionario, tiverem determinado de forma direta a ruptura
substancial da economia do contrato. Fora dos casos previstos nas alineas anteriores, somente ocorrera o
reequilibrio econdmico do contrato quando causas de forca maior determinarem de forma direta a ruptura
substancial da economia do contrato.” (disponivel em: https://www.boe.es/eli/es/1/2017/11/08/9. Acesso em
24.09.2020).

No original:

“4, Se debera restablecer el equilibrio econdomico del contrato, en beneficio de la parte que
corresponda, en los siguientes supuestos: a) Cuando la Administracion realice una modificacion de las
sefialadas en el apartado 1 del presente articulo concurriendo las circunstancias alli establecidas. b) Cuando
actuaciones de la Administracion Publica concedente, por su caracter obligatorio para el concesionario
determinaran de forma directa la ruptura sustancial de la economia del contrato. Fuera de los casos previstos
en las letras anteriores, Unicamente procedera el restablecimiento del equilibrio econémico del contrato
cuando causas de fuerza mayor determinaran de forma directa la ruptura sustancial de la economia
del contrato.”
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estimada pela administracdo, ou por queda que poderia ter sido estimada pela
concessionaria. Portanto, o que impede o reequilibrio é a queda prevista ou ao
menos previsivel. Mas, a contrario sensu, e como é logico, a queda
imprevisivel, justamente por seu carater de forca maior, da direito a ele®’. Por
Isso mesmo, diante dos efeitos da pandemia de 2020 na reducdo de demanda
por servicos publicos — situacao evidentemente imprevisivel — editou-se na
Espanha uma norma geral, de carater evidentemente declaratorio em relacéo
ao regime geral, determinando o integral reequilibrio dos contratos de

concessao afetados®,

37 A parte final do art. 290, “4”, da Lei 9/2017 determina: “Em todo caso, nfo existira direito ao
restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro pela ndo realizagdo das previsdes de demanda obtidas
em estudo elaborado pela Administragdo ou em estudo que o concessionario teria podido realizar.” No
original: “En todo caso, no existira derecho al restablecimiento del equilibrio econémico financiero por
incumplimiento de las previsiones de la demanda recogidas en el estudio de la Administracién o en el estudio
que haya podido realizar el concesionario”.

3 Confira-se o Real Decreto-Lei 8-2020:

“4. Nos contratos publicos de concessdo de obras e de concessdes de servigos vigentes quando da
entrada em vigor deste real decreto-lei, celebrados pelas entidades pertencentes ao setor publico (...), a
situacdo de fato criada pelo COVID-19 e as medidas adotadas pelo Estado (...) para combaté-lo, daréo
ao concessiondrio direito ao restabelecimento do equilibrio econdmico do contrato mediante, conforme
o0 caso, ampliacdo de sua duracéo inicial até o0 maximo de 15% ou mediante a modificagdo das clausulas de
contetdo econémico incluidas no contrato.

Dito reequilibrio, em gualguer caso, compensaré 0s concessiondrios pela perda de receita e
aumento dos custos suportados, entre os quais serdo considerados os possiveis gastos adicionais salariais
que efetivamente tiverem sido pagos, em relacdo aos previstos para a execucao ordindria do contrato de
concessdo de obras ou de servigos durante o periodo de duracdo da situacdo de fato criada pelo COVID-19.
S6 ocorrera a dita compensacdo mediante solicitacdo e comprovacao confiavel da realidade, efetividade e
valor de ditos gastos pelo contratado”. (Disponivel em: https://www.boe.es/eli/es/rd1/2020/03/17/8/con>
acesso em 23.09.2020).

No original:

“4. En los contratos publicos de concesidn de obras y de concesidn de servicios vigentes a la entrada
en vigor de este real decreto-ley, celebrados por las entidades pertenecientes al Sector Publico en el sentido
definido en el articulo 3 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, la situacion de hecho creada por el COVID-
19 y las medidas adoptadas por el Estado, las comunidades auténomas o la Administracion local para
combatirlo daran derecho al concesionario al restablecimiento del equilibrio econdmico del contrato
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Costuma-se repetir erroneamente no Brasil que, em matéria de
recomposic¢éo do equilibrio econdémico-financeiro, a solugéo do direito francés
seria varidvel em funcéo da causa do desequilibrio: ela seria plena por fato do
principe ou alteracdo unilateral do contrato, mas, em se tratando de fato
imprevisto (forca maior ou caso fortuito), haveria apenas a reparticdo de

prejuizos entre concessionaria e concedente.

Trata-se de erro de compreensdo. A literatura juridica francesa descreve
outro cenario. A solucéo ideal e primeira para os casos de desequilibrio do
contrato de concesséo causado por fatos imprevisiveis (caso fortuito ou forca
maior) é o reequilibrio interno do contrato, por aumento de tarifas, reducéo de
encargos, ampliacdo de prazos, etc — ou seja, um reequilibrio in natura. Se o

reequilibrio in natura for inviavel na pratica, a solucéo alternativa € a classica:

mediante, segln proceda en cada caso, la ampliacion de su duracién inicial hasta un maximo de un 15 por
100 o mediante la modificacion de las clausulas de contenido econémico incluidas en el contrato.

Dicho reequilibrio en todo caso compensara a los concesionarios por la pérdida de ingresos y
el _incremento de los costes soportados, entre los que se consideraran los posibles gastos adicionales
salariales que efectivamente hubieran abonado, respecto a los previstos en la ejecucién ordinaria del contrato
de concesidn de obras o de servicios durante en el periodo de duracién de la situacién de hecho creada por el
COVID-19. Solo se procedera a dicha compensacion previa solicitud y acreditacion fehaciente de la realidad,
efectividad e importe por el contratista de dichos gastos.”
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0 pagamento de indenizagd0°. Na pratica jurisprudencial, segundo a literatura
especializada, a indenizacdo desses casos de imprevisdo em favor das
concessionarias costuma ser equitativamente estabelecida em 90 a 95% dos

prejuizos®. Portanto, ndo se trata nem de longe de diviséo de perdas.

3 René Chapus explica as consequéncias da imprevisdo nos contratos de concessdo de servico
publico: “As partes devem primeiramente investigar se e como o contrato poderia ser adaptado ao estado de
impreviséo, por exemplo, pela reducdo adequada de certas obrigacfes do contratado ou pela modificacdo das
tarifas ou dos precos acordados. Somente se a tentativa for infrutifera o contratado tera direito de receber da
outra parte uma indenizacgao de imprevisdo a ser determinada de forma amigavel, se possivel, ou, ndo sendo,
pela justica administrativa” (Droit administratif general, tome 1, 82 ed., Paris, Montchrestien, 1994, p. 1027
- traduzi). Confira-se o original: “Les parties sont d’abord tenues de rechercher si et comment le contrat
pourrait étre adapté a I’état d’imprévision, par exemple par une réduction adéquate de certaines charges du
cocontractant ou une modification des tarifs ou des prix convenus. C’est seulement si la tentative est
infructueuse que le cocontractant sera en droit d’obtenir de 1’autre parti le versement d’une indemnité
d’imprévision, déterminée a 1’amiable, si possible, ou sinon par le juge administratif.” No mesmo sentido, v.
também Georges Vedel, Pierre Delvolvé, Droit Administratif, tome 1, 122 ed., Paris, PUF, 1992, p.425; André
de Laubadére, Jean-Claude Venezia e Yves Gaudemet, Traité de Droit Administratif, tome 1, 122 ed., Paris,
LGDJ, 1992, p. 701-2.

40V, René Chapus, ob, cit., p. 1027.
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CONCLUSAO

Em face do exposto, concluo que a perda de carater excepcional,
imprevisivel e inadministravel de receita das concessionarias de distribuicéo
de energia elétrica pela pandemia de 2020 no Brasil deve ensejar sua reparagéo
integral e in natura, por mecanismos internos a concessdo e, na absoluta

impossibilidade material de fazé-lo, por indenizacao que Ihe corresponda.

A auséncia de imputacdo desse risco as concessionarias ndo é omissao
eloguente do contrato, de efeito negativo, mas sim situacao que o define como
alea extraordinaria, ou seja, risco por elas ndo assumidos, de modo que ele
pertence natural e inteiramente ao concedente, que € o titular, responsavel e

prestador indireto desse servigo publico.

Essa conclusdo, que ndo discrepa da experiéncia juridica de outros
paises, tem base no art. 175 da Constituicdo de 1988, no art. 37, XXI, da
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Constituicdo de 1988, no art. 10 da Lei de Concessdo, com aplicacdo
suplementar do art. 65, 11, d da lei 8.666, de 1993, bem como no regime de
distribuicdo de riscos previstos nos proprios contratos. Regras e solugdes de

direito privado séo inaplicaveis ao caso.

E 0 parecer.

Sao Paulo, 30 de setembro de 2020.

CARLOS ARI SUNDFELD
Professor Titular da Escola de Direito de Sdo Paulo da Fundacdo Getulio Vargas
Doutor e Mestre pela Faculdade de Direito da PUC/SP
Presidente da Sociedade Brasileira de Direito Publico - sbdp
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