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PROCURADORIA GERAL DO ESTADO.MULLA.._
CONSULTORIA JURIDICA DO HOSPITAL DAS CLINICAS ™
DA FACULDADE DE MEDICINA DE RIBEIRAO PRETO DA
UNIVERSIDADE DE SAO PAULO

PROCESSO: 6195/17

INTERESSADO: Divisdo de Engenharia - Coordenador

PARECER: CJ/HCFMRP n.° 432/2017

EMENTA: Consulta. Energia elétrica. Ambiente de Contratagio

Livre. Viabilidade de ingresso. Modelo adotado
apenas por empresas estatais no Estado de Sdo Paulo.
Dispensa de licitagdo. Artigo 24, inciso XXII da Lei
federal n® 8.666/1993. Parecer PA n° 18/2003.
Necessidade de justificativa de prego. Possibilidade
de estabelecimento de procedimento simplificado.
Necessaria abertura de conta-corrente junto ao Banco
Bradesco. Agente de Liquidacdo e Custddia
exclusivo. Inexisténcia de oObice legal ou contratual.
Oferecimento de garantia de integragdo ao mercado e
garantia de pagamento. Viabilidade de constituigéo,
no contexto do Ambiente de Contratagdo Livre.
Projeto de Acompanhamento Especial - Portaria
SubG-Cons. n. 01-15. '

1. Trazem os autos consulta formulada . pela
Divisdo de Engenharia do Hospital das Clinicas da Faculdade de Medicina de Ribeirdo

Preto da Universidade de S4o Paulo (“HCFMRP-USP”) sobre o ingresso da institui¢do no

Mercado Livre de Energia (“MLE”)!. Trata-se de consulta preliminar, para apontar a
viabilidade ou ndo da proposta, além da superagéo de outras questdes incidentes essenciais

para o sucesso da operagdo. Assim, instrui o expediente detalhada informag@o da

! Poderei referir ora a MLE, ora a Ambiente de Contratagio Livre (ACL), como sinénimos, s '
preocupagdes mais técnicas. O ACL se contrapde ao Ambiente de Contratagdo Regulado (ACR), e
fornecedor é cativo e os valores ja sfio pré-estabelecidos.
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consulente, da qual extraio os principais pontos a titulo de relatorio, que bem delineiam o

funcionamento do MLE (fls. 59/63):

()

Conforme é de seu conhecimento, estamos estudando a
possibilidade de diminuir os custos de energia elétrica
consumida nas instalacoes do HCFMRP, e para isso fizemos
diversas avaliacbes sobre as caracleristicas de nosso
Complexo de Distribuicdo de Energia FElétrica. Logo
buscamos informagées com empresas do setor de
comercializacdo de energia eléfrica, consumidores com
caracteristicas semelhantes ao HCFMRP, e também com
empresas de Consultoria na drea do Mercado Livre de
Energia. Desta forma, vimos pelo presente submeter a
consideragdo de Vossa Senhoria, um novo modelo de
contratagdo de suprimento de energia elétrica para o
Hospital das Clinicas. Atualmente o fornecimento de.energia
é feito através da CPFL Paulista, que denominamos de
Mercado Cativo. Trata, o presente expediente de éxpér e';'
solicitar o ingresso no "ACL — Ambiente de Contratacéo

Livre, que é o que abordaremos com mais detalhes a segutir:

1)  Introdugio:

A partir da concessd@o dos servigos publicos, em
especial os de distribui¢do de energia, conforme Lei n°
8987, de 13 de fevereiro de 1995, Lei n® 9074, de 07 de
Julho de 1995, que estabelece normas para outorga e
prorrog&g&es das concessdes e permissbes dos servigos
pitblicos, e da outras providéncias (em especial artigos
15 e 16, que tratam das opgées de compra de energia
elétrica por parte dos consumidores); bem como da
instituicdo da Agéncia Nacional Energia Elétrica,
através da Lei n® 9427, de 26 de dezembro de 1996; ¢

mais recentemente, da Lei n° 10848, de 15 de margof
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elétrica, ensejaram um novo ambiente de mercado para
a comercializagdo da energia disponivel, com vantagens
expressivas para os grandes consumidores, denominado
“Ambiente de Contratagio Livre — ACL” ( nova

denominagdo do “Mercado Livre”).

()

2) Contratos e como funciona no sistema atual no HC,

(denominado “Cativo” )

No mercado cativo, os consumidores s¢ podem
comprar energia elétrica de uma concessionaria ou de
uma permissiondria que tem a concessio para fazer o
servigo de distribui¢do. O consumidor cativo ndo tem a
possibilidade de negociar prego, ficando sujeito ds
tarifas de fornecimento estabelecidas pela ANEEL.
Comﬁram energia elétrica de distribuidoras que
adquiriram essa energia através de leildes, portanto

precisam repassar esses custos ao consumidor.

()

3) Como funciona o ACL — Ambiente de Contratacio

Livre

Enquanto no sistema “cativo”, dependemos de um tinico
Jornecedor a que estamos atrelados, por forca da
legislagdo, o ACL, é um ambiente em que os
consumidores  podem  escolher livremente  seus
Sfornecedores de energia, exercendo o direito &
portabilidade da conta de luz.

O consumidor livre pode tragar suas préprias

estratégias e negociar livremente as condicées

comerciais de contratagdo da sua energia. Tem a

possibilidade de escolher prego, prazo e indexacio.
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Aléem de ter flexibilidade quanto ao montante de
consumo. O consumidor livre também pode escolher seu
Jornecedor de energia, que pode ser um Gerador ou um

agente Comercializador.

4)  Regras para mudanca de mercado

Antes de abordarmos propriamente o assunto,

esclarecemos:

5.1 - A unidade consumidora principal, o HC Campus (UC-
16570634), atualmente tem contrato com a CPFL de
4.550 KW de demanda contratada no hordrio Fora de
Ponta e 3300 kW no horario de Ponta. De acordo com
estimativas de novas cargas temos uma previsdo da

demanda madxima chegar até 7 KW, até meados de 2020.

3.2 — Ressalta-se que a demanda maxima permitida para uma
fensdo de fornecimento de 13,2 kV é de 2500 kW (sendo

este valor ja superado por nossa Unidade Principal;

5.3 — Considerando a evolugdo de nossa demanda e a
limitagdo de 2.500 KW em 13,2 KV, buscqmos uma
estimativa com a concessiondria CPFL no sentido He um
estudo de implantacdo de uma Cabine Primdria em 138
KV (A linha de 138 kV passa ao lado do Hospital -

300,00 m de distincia aproximadamente).

5.4 O interesse em vimplantar uma cabine deste porte, além
do enquadramento do nivel de poténcia ao nivel de
tensdo conforme as normas regulamentadoras, sdo_os
custos tarifarios, reduzindo o custo do consumo de

energiade 15 a 20 %.

3.5 Outro fator importante a ser considerado é que o

recebimento de energia em 138 kV é mais seguro, pois
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tem-se minimas interrupg¢oes de energia, devido ao
circuito possuir poucas derivagdes nesta tensdo, sofrer
menos chaveamentos do sistema de distribui¢éo e estar
proximo a nossa instalagdo.

O investimento desta subestagdo e linhas intermedidrias
de distribui¢do seria da ordem de R$13.000.000,00
(cotacdo apenas com a CPFL), que, com a economia de
aproximadamente R$ 200.000,00 mensais o investimento

seria pago entre 05 e 06 anos.

5.6. Feitas estas consideragées, considerando a necessidade
de uma agdo imediata na reducdo de custos com
energia, foram feitas consultas informais junto a
COMERC (empresa de consultoria na drea de
comercializagdo de energia elétrica), e concluimos que o
ingresso no ACL é possivel em 13,2 KV com
investimentos minimos nas instalacdes, devido as
adequacdes no sistema de medi¢do para atender a
CCEE — Cimara de Comercializagdo de Energia
Elétrica.

Uma vez que o Hospital migre para o ACL estando em
13,2 KV, as questdes abordadas nos subitens 5.1 ¢ 5.5
manter-se-iam, e na hipotese de se implantar
Suturamente a Subestagdo em 138 KV, um novo leque de
opgoes de comprd de energia se abriria, pois
poderiamos comprar energia ndo s6 como Consumidor

Especial, mas também como Consumidor Livre.

A tabela abaixo ilustra nosso ajuste a condigdo de
Consumidor Especial, pois operamos na tensdo de 13,2
kV, sendo que para estar na condigdo Consumidor Livre

nossa Instalagdo deveria ser construida apés o ano de

1995 ou transforma-la em outro nivel de tensido (138 kV
sugerido). No critério de demanda minima atendemos o
enquadramento nos dois tipos de Consumidor (Livre e

Especial)

Parecer CJ/HCFMRP n.° 432/201 7
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Deranda Minima

Commrmidor fonte

Tenslio Minima

Contravada
. ) 1 esav antes oasavesy -
Livre :-’erencbm) L saw ! :
* Altametive {Desconto THSD/TUST) Nenhuma apés {08/1958) |
- Conventional {20 350 MW e .
Ezpecial | \pemative (osseonto Tusprrusyy | SOVIW 3 MW W

Defini¢do de Consumidor Livre

Possuem, no minimo, 3.000 kW de demanda contratada e
podem contratar energia proveniente de qualquer fonte de
geragdo. A unica restri¢io é que, além do nivel de demanda
. contratada, as empresas que se conectaram ao sistema
elétrico antes de 7 de julho de 1995 tém de receber a energia

em tensdo superior a 69 KV.

Definigdo de Consumidor Livre de Fonte Incentivada

(ESPECIAL)

Possuem demanda contratada igual ou maior que 500 e
menor que 3.000 kW, independentemente do nivel de tensdo.
Podem contratar energia proveniente apenas de usinas
edlicas, solares, a biomassa, pequenas centrais hidrelétricas
(PCHs) ou hidrdulica de empreendimentos com poténcia
inferior ou igual a 50.000 kW, as chamadas fontes especiais

de energia.

As quatro unidades consumidoras que mencionamos no item
2, tém possibilidade de ingressarem no ACL, conforme nossos

estudos.

Apds simulagées das tarifas de energia com empresas de
consultoria na drea de Comercializagdo de Energia Elétrica
(COMERC, GRUPO LM, AGROENERGIA), foi possivel
diagnosticar uma economia de até 30% na conta de energia

elétrica destas quatro instalagées.

5) Custos da Implantagio/Ingresso no ACL (Ambiente de

Contratagio Livre)

Parecer CJ/HCFMRP n.° 432/2017 Pagi
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Para o Hospital que é iniciante neste tipo de contratagdo,

visto ainda que poucos orgdos piiblicos possuem essa pratica,

¢ recomenddvel que se contrate uma empresa com
conhecimento e qualificagdo no ambiente de ACL para
prestar servicos de consultoria e assessoria na gestio do
suprimento de energia elétrica junto a CCEE. E oportuno
lembrar, que a SABESP (Companhia de Saneamento Bdsico
do Estado de Séo Paulo) que, muito nos orienfou sobre o
assunto, ja adequada ao ACL, mantém uma empresa
contratada com este propésito, ou sejab prestar consulforia e
. assessoria na gestdo do suprimento de energia elétrica.

Esta consultoria seria contratada através de licitacio.

Os custos estimados com base em informacgées verbais de
uma empresa especializada nessa prestagio de servigos, é de
R383.500,00/unidade  consumidora/mensal. Como  temos
quatro unidades em condigdes de serem contratada no ACL,
o valor estimado mensalmente seria de R$ 14.000,00/mensal,

ou R$168.000,00/anual.
6) Beneficios da Migragiio para 0 Mercado Livre de Energia

PODER DE ESCOLHA: O consumidor toma as decisdes
. referentes @ compra de energia, podendo escolher a Jfonte

desejada e seus parceiios comerciais.

COMPETITIVIDADE: A permanente concorréncia entre
geradores e comercializadores pelo atendimento aos
consumidores do mercado torna o ACL mais compelitivo,
reduzindo precos e promovendo aumento da eficiéncia.
Também estimula a inovagdo em relagdo aos produtos e
servigos disponibilizado&. Dessa forma, o mercado livre

possibilita uma diminui¢cdo nos gastos com eletricidade.

Torna, portanto, os consumidores livres e especiais mais

compelilivos em seus respectivos ramos de atividade.

Parecer CI/HCFMRP n.° 432/2017 Pégina
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FLEXIBILIDADE: Todas as condigdes de contratacio de
energia sdo negociadas livremente entre o consumidor e o
Jornecedor, tais como prego, volume, prazo, fonte de geragio,
Jforma de reajuste e flexibilidades contratuais, entre outros
aspectos. A negociacdo pode envolver, por exemplo, precos
ou quantidades diferentes conforme a época do ano.

PREVISIBILIDADE: Uma vez firmado o contrato, o
consumidor consegue prever os custos de energia elétrica. Os
riscos associados a mudangas repentinas nas revisbes de
tarifas de energia ndo sdo percebidos pelos consumidores do
mercado livre, pois os pregos estido previamente definidos no
horizonte do contrato. Portanto, é muito importante para os

consumidores do mercado livre ter contratos de longo prazo.

2. Tais elementos resultaram em quatro questdes

a Consultoria Juridica:

Embora tenhamos avancado nos estudos destinados a
migragdo ao ACL, ndo conseguimos identificar dentro do
Estado de Sdo Paulo agdes similares por Orgdos da
Administracdo Publica. Sabemos da utiliza¢do do modelo,
com sucesso, por empresas estatais (SABESP, METRO,
CPTM), mas ndo podemos dizer o mesmo com relacio a
Secretarias de Estado ou mesmo Autarquias. Temos plena
convicgdo da inovagdo ~do modelo, razio pela qual a
superagdo de questoes juridicas prévias é essencial para o
sucesso deste projeto. Hia ao menos 4 pontos iniciais que
deveriam, na leitura desta Divisdo de Engenharia, serem

submetidos as Consultoria Juridica da Institui¢do:

10.1. E possivel que o Hospital das Clinicas da Faculdade de

Medicina de Ribeirdo Preto da Universidade de Sdo Paulo,

uma autarquia estadual, migre para o ACL?

Parecer CJ/HCFMRP n.° 432/2017 Pagina 8 d
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10.2. Ao efetuar a contratac¢do das empresas fornecedoras, é
essencial a realizagido de licitagdo, em especial a luz do

artigo 24, inciso XXII da Lei federal n® 8.666/1993?

10.3. Considerando que um dos requisitos para ingresso no
ACL é a abertura de uma conta junto ao Banco Bradesco, o
denominado agente de liquidacdo e custédia, haveria algum
impedimento para tanto, considerando que o Banco do Brasil

é o agente do tesouro estadual?

10.4. Considerando a necessidade de oferecimento de
garantias obrigatorias junto & CCEE e a possibilidade de
oferecimento de garantias aos fornecedores de energia
elétrica, por parte da Administragdo, haveria algum

impedimento legal para tanio?

Especificamente  em relagdo a 4° questdo alguns
apontamentos complementares. No tocante & garantia
oferecida @ CCEE, esta é obrigatria, sem a qual seria
invidvel o ingresso no mercado. No tocante & garantia
oferecida pela Administragi@o ao comercializador, embora
ndo seja obrigatoria, pode ser elemento essencial ao
' ingresso. Isso porque neste modelo de negdcio, a distribuigdo
segue sendo efetuada pela concessiondria de energia (no
caso do HC, a CPFL). Por outro lado, o comercializador nédo
lem a prerrogativa do ‘“corte” pois esta permanece com a
concessiondria. Neste cendrio, sobretudo considerando o
historico de “atrasos” da instituicdo, o ndo oferecimento de
garantia (contrariando prdtica corriqueira do mercado,
praticada, por exemplo, pela SABESP) poderd afastar
potenciais interessados ou, no limite a prdtica de valores

desarrazoados pelos fornecedores.

E o relatério. Opino.

Parecer CJJHCFMRP n.° 432/2017
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3. Antes de avangarmos no exame das questdes
colocadas na consulta, penso que duas ressalvas preliminares devem ser efetuadas. Uma

contextual, outra metodoldgica.

4. Primeiro a contextual. O processo de
migra¢do (do ACR para o ACL) ndo se iniciou neste expediente, mas vém de intimeras
reunides prévias no dmbito do HCFMRP-USP, como no Governo do Estado, com ampla
participagio desta Consultoria Juridica. O conceito inicial foi gestado na Superintendéncia
da institui¢do, a partir de outras experiéncias de sucesso, que poderia gerar economias
significativas ao erdrio — fato especialmente relevante no atual cendrio econdmico do

Estado e do pais.

4.1. Embora tenham sido identificados modelos
exitosos no Estado de S3o Paulo, o foram em empresas estatais (SABESP, METRO,
CPTM). Ndo ha precedentes na Administragio Direta, tampouco na Administragdo

autdrquica — o caso do HCFMRP-USP. Disto decorre outra consequéncia igualmente

relevante: ndo hd, no dmbito da Procuradoria Geral do Estado, precedentes que possam

servir de amparo para a migragio pretendida. Dai que passa a ser cogente o
compartilhamento desta peca opinativa e suas conclusdes com a Subprocuradoria Geral da
Consultoria; por um lado para chancelar (ou afastar) as conclusdes aqui alcangadas, por
outro para servirem seus elementos como fundamento a projetos similares de entidades ou

orgdos do Estado de Sdo Paulo.

5. A ressalva metodolégica diz respeito a
abordagem das questdes formuladas pela consulente. Nio pretendo fazer uma explanagdo
geral sobre o tema, mas sim o enfretamento de cada um dos quatro quesitos, inserindo no
parecer, conforme forem necessérios, conceitos e outros referenciais técnicos e juridicos.

Com esta solugo, penso que a anélise alcance melhores resultados praticos.

5.1.  Para a correta compreensdo do ACL, além das
informagdes iniciais da Divisdo de Engenharia, fago referéncia a ao menos um sife ¢ um

documento, este juntado agora, como mais um instrumento a amparar esta analise. O

Parecer CJ/HCFMRP n.° 432/2017 Pagina 10 de
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primeiro é o préprio site da Cdmara de Comercializagdo de Energia Elétrica (“CCEE”)?,
ao qual recomendamos uma consulta preliminar para a correta compreensdo de toda a
sistematica da contratagdo. O segundo é a Cartilha elaborada pela Associa¢do Brasileira
dos Comercializadores de Energia, que igualmente, de forma didatica e objetiva, insere )

leitor nos meandros deste mercado (uma via juntada as fls. 37/50)3.

I - E POSSIVEL QUE 0 HOSPITAL DAS CLINICAS DA FACULDADE DE MEDICINA DE RIBEIRAO
PRETO DA UNIVERSIDADE DE SA0 PAULO, UMA AUTARQUIA ESTADUAL, MIGRE PARA O
ACL?

6. Esta, talvez, seja dentre as .questﬁes
apresentadas aquela de menor complexidade e a resposta parece-me positiva. Por certo, a
solugio aos outros trés questionamentos estard de certa forma imbricada com a do
primeiro: ora, a eventual existéncia de barreiras insuperdveis no tocante a contratagdo de
garantias e & abertura de conta junto ao Bradesco, por exemplo, pode significar a
inviabilidade da migragdo pretendida pelo HCFMRP-USP. Trata-se, agora, de
questionamento preliminar; presente algum obstdculo, o projeto estaria desde logo-

condenado.

7. Com efeito, as normas que regulamentam os
servigos de energia elétrica ndo estabelecem qualquer distingdo para ingresso no MLE
segundo a natureza do consumidor, se uma pessoa juridica de direito publico ou pessoa
juridica de direito privado. Neste sentido, os critérios de distingdo (ou de ingresso) existem,
mas estdo relacionados & carga e a tensdo, conforme se verifica pelos artigos 15 e 16 da Lei
federal n° 9.074/1995 — até 31 de dezembro de 2016, os consumidores com carga igual.ou
superior a 3.000 kW, atendidos em tens#o igual ou superior a 69 kV podem fazer tal op¢ao

(artigo 15, § 2°). Os requisitos sfo técnicos e, uma vez superados, nio_impessibilitam o

acesso aos entes da Administraciio®.

2 www.ccee.org.br .
3 Também disponivel em
hittp://www.abraceel.com.br/archives/files/Abraceel Cartilha_MercadoLivre_V9.pdf (acesso em 25.05.2017).
4 Como veremos mais a frente, o Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo possui precedentes em que
julgou regular a aquisicio de energia elétrica no MLE por empresas estatais.
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8. Tal questdo, ainda que de forma lateral, ficou
pacificada no &mbito da Procuradoria Geral do Estado, por meio do Parecer PA n°
18/2003, que discutia o enquadramento da contratagio de energia elétrica — se uma
hipotese de inexigibilidade de licitagdo (Artigo 25 da Lei federal n° 8.666/ 1993) ou de
dispensa de licitagdo (Artigo 24, inciso XXII, da Lei federal n°® 8.666/1 993) — fls. 72/77.

Il - A0 EFETUAR A CONTRATACAO DAS EMPRESAS FORNECEDORAS, E ESSENCIAL A
REALIZACAO DE LICITACAO, EM ESPECIAL A LUZ DO ARTIGO 24, IncIso XXII p4 LEI
FEDERAL N°8.666/1993?

0. Esta talvez seja a questio menos tormentosa,
em razdo da existéncia de uma hipétese especifica de dispensa de licitagdo, trazida pelo
artigo 24, inciso XXII da Lei federal n° 8.666/1993, segundo o qual ¢ dispensdvel a
licitagdo “‘na contrata¢do de fornecimento ou suprimento de energia elétrica e gds natural
com concessiondrio, permissiondrio ou autorizado, segundo as normas da legislacdo

especifica”.

10. A davida sobre o enquadramento das
contratagdes de energia elétrica no artigo 25 ou 24 levou a ﬁxagao de posicionamento pela
Procuradoria Geral do Estado ainda no ano de 2003, sintetizada no despacho de aprovacio

do Parecer PA n° 18/2003:

()

- Ao considerar dispensavel a licitado, o legislador parte do
pressuposto de ser, em tese, possivel a competicdo. Faculta-a,
porém, a significar, como enfatizado pelo parecer, que, ndo
obstante possivel a competicdo, a licitagdo ndo é obrigatéria.

A distingdo, portanto, entre licitagio dispensavel ou

inexigivel impde ao administrador a consideragio da
situagdo fatica concreta. Se a aquisi¢io de determinada coisa

somente é possivel de um fornecedor tinico, ainda que ele sejf 4
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um concessiondrio, permissiondrio ou autorizado, a hipdtese
¢ de inexigibilidade e ndo de dispensa. Se o fornecimento, v.
8., de energia elétrica apenas pode, em dada regido, local,
condigées etc., ser contratada com o inico concessiondrio,
permissionario ou autorizado ali existente, a hipdtese
concreta ¢ de inexigibilidade e ndo de dispensa, porque esta
pressupde uma competi¢do que, no exemplo figurado, néio hd.
A despeito do texto legal, a definigdio sobre se determinada
hipétese é de inexigibilidade ou de dispensa demanda a

apreciacdo do caso concreto.

11. Embora possa ser reconfortador ter uma
posi¢do institucional clara sobre o assunto, nio podemos deixar de buscar outros
elementos, a subsidiar sua manutengfio, ou mesmo sua atualizagdo, se assim entenderem os
orgdos superiores da Procuradoria Geral do Estado, sobretudo porque desde a prolagdo do
parecer ja se passaram mais de 14 anos. ProjegBes que se faziam de um mercado ainda

“jovem”, hoje podem ser encaradas a partir de outra perspectiva.

12.  Nada obstante, a redagdo do-dispositivo legal
mencionado parece-me inequivoca, sem modificacdes textuais ou faticas no seu contexto
de aplicagdo que pudessem caracterizar eventual superagiio do precedente outrora firmado

pela Procuradoria Geral do Estado.

13.  Nio ha qualquer limitagfio ou restri¢io no
comando normativo além de ser o contratado um concessionario, permissionario ou
autorizado. Com efeito, o dispositivo legal, nos limites intrinsecos a sua literalidade, nio
traz qualquer impedimento & aplicagdo pretendida nestes autos: um ente da Administragdo

contratando no MLE.

14. O texto legal (teor literal) delimita.o processo
de concretizagio, apontando os limites para atuagio do intérprete. “O teor literal demarca
as fronteiras extremas das possiveis variantes de sentido, i. e., Juncionalmente defensdveis

e constitucionalmente admissiveis’>. Tgualmente oportuna preciosa ligio trazida no
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Parecer PA n°® 60/20118, aprovado pelo Procurador Geral do Estado, que, para bem ilustrar
a argumentacdo defendida, cita passagem classica de Carlos Maximiliano: “Quando o
texto dispde de modo amplo, sem limitagées evidentes, é dever do intérprete aplici-lo a
todos os casos particulares que se possam enquadrar na hipétese geral prevista
explicitamente; ndo tente distinguir entre as circunstdncias da questdo e as outras;
cumpra a norma tal qual é, sem acrescentar condigées novas, nem dispensar nenhuma das

expressas’’

1S.  Em suma, o que foi muito debatido neste
precedente da d. Procuradoria Administrativa e, em alguma medida, encontra reflexo no
caso ora analisado, diz respeito aos limites atribuidos ao intérprete. Se o legislador nio
restringiu, deliberadamente, ndo seria facultado ao intérprete fazé-lo, em casos nos quais o

texto da norma é cristalino.

16. Nio entendo que a faculdade trazida no
dispositivo debatido represente uma carta branca nas mios do Administrador, que
permitiria eventualmente contratar em valores ou condigdes desvantajosas. A um, isso
violaria principios constitucionais fundamentais apliciveis 4 Administracio Piblica e
esculpidos no artigo 37 da Constitui¢io Federal. A dois, contrariaria norma expressa da Lei
federal n® 8.666/1993, que no artigo 26 exige nio s6 justificativa prévia a contratagdo, mas

também (e ndo exclusivamente) razdo da escolha do fornecedor e justificativa de prego.

17.  Para corroborar este entendimento, prudente

consignar a ligdo de um importante administrativista sobre o tema, Marc¢al Justen Filho:

Também no intento de afastar controvérsias, o dispositivo
alude a contratagdo de fornecimento ou de suprimento. Ou

Seja, trata-se de reconhecer que niio se aplicam_as normas

de licitacdo tanto aos casos em que a entidade administrativa

S MULLER, Friedrich. Metodologia do Direito Constitucional. 4* ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010,
p. 74.

& Parecer PA n° 60/2011, de autoria do Dr. Demerval Ferraz de Arruda Janior.

? MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicagdio do Direito, 19" ed. Rio de Janeiro: Editora Forense
2010, p. 200.
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Jornece a terceiros energia elétrica come_nos casos em_que
ha a aquisicdo da _referida energia. A distingdo é relevante
porque uma pluralidade de empresas estatais atua no setor
elétrico nos setores de geragdo, transmissio e distribuicdo.

Por_outro ladoe, toda e _qualquer entidade administrativa

necessita aprovisionar-se de energia elétrica.

()

Ressalta-se que a dispensa de licitagdo ndo significa a

auséncia absoluta de procedimentos seletivos e competitivos.
A regulagdo do setor elétrico prevé mecanismos competitivos

‘ especificos, cuja aplicagdo poderd ser obrigatéria®

18.  Com efeito, é igualmente esclarecedora a Nota
Técnica produzida pela SABESP nos autos do TC-039741/026/12 (Tribunal de Contas do
Estado de Sdo Paulo), cujo resultado foi a regularidade da contratagio (portanto, acolhida
pela Corte de Contas), da qual pego vénia para extrair os principais argumentos (c6pia

reproduzida as fls. 78/95):

Conforme citado anteriormente, a contratagdo de energia
elétrica foi realizada com respaldo no inciso XXII do art. 24
da Lei 8.666/93, que autoriza dispensa de licitagio "na
contrata¢do do _/brnecim'ent? ou suprimenfo de energia
. elétrica com concessiondrio. permissiondrio ou autorizado,
segundo as normas da Iegfslagdo especifica”, e a legislagdo
especifica, no caso sujeita contratos dessa natureza a livre
negociagdo.
Para certeza do que se diz, tome-se o teor da Lei 9.648/98,
que promoveu a reforma do setor energético nacional, que
dispos no seu artigo 10, caput, o seguinte: "Passa a ser de
livre negociagdo a compra e venda de energia elétrica entre
concessiondrios, permissiondrios e autorizados”.

Esta é a razdo pela qual a Lei 8.666/93 estabelece ser

dispensdvel o procedimento licitatorio na contrata¢io do

8 JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios ¢ Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos. 16® ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 458-459.
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fornecimento ou suprimento de energia elétrica, com
concessiondrio permissiondrio ou autorizado.

Na ocasido da elaborag¢do da Lei 9.648/98, houve uma
discussdo prévia acerca da hipétese de inclusdo de dispensa
de procedimento licitatorio. A ocasido, o mercado de energia
elétrica passara a contar com a participagdo dos produtores
independentes de energia elétrica. Exercem eles atividade

regulada _por lei e sob a autorizacdo e fiscalizacio da

ANEEL. Por outro lado, a energia elétrica ¢ negociada em

um _mercado em_que os parﬁmetros para_a fixacdo do preco

por MWh ¢ conhecido, sem mencionar o fato de ser de livre

negociacdo a compra e venda de energia elétrica entre

concessiondrios, _permissiondrios _ou___autorizados. Na

verdade, a opgdo de modelagem do setor elétrico, quando de
sua reestruturagdo, foi a de liberdade de negociagdo ao nivel
dos geradores, focando-se o controle de pregos ao nivel da
distribuicdo. Por essa razdo, criou a ANEEL mecanismo
destinado a controlar o repasse do custo da energia
adquirida entre concessiondrios e autorizados para as tarifas
de fornecimento aplicaveis aos consumidores cativos, visando
a garantir a modicidade destas, sem que isso caracterize um
rompimento com o principio de liberdade de negociagdo

antes mencionado. Portanto, a dispensa de licitacido, nos

casos_aqui mencionados, se deu pelo fundamento de que a

estruturacdo do setor elétrico era, por si so, suficiente para

assegurar os mesmos_resultados pretendidos pela licitacao.

(grifo nosso)

19. Diante do exposto, em resposta a segunda
indagacdo, entendo que a aquisi¢do de energia clé.tricavcom concessiondario, permissionario
ou autorizado prescinde de licitagdo, por forca de disposi¢do expressa da Lei federal n°
8.666/1993. Entretanto, tal fato ndo afasta a necessidade de uma robusta justificativa de
pregos, seja pela obtengdio de cotagdes com um nitmero elevado de fornecedores, seja pela

fixacdo de um procedimento simplificado de avaliagdo das propostas. Por fim, por ser
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dispensavel, nada obsta a entidade da Administragio, como o HCFMRP-USP, proceda a

licitag8o, embora com as dificuldades assinaladas acima.

IIT - CONSIDERANDO QUE UM DOS REQUISITOS PARA INGRESSO NO ACL E A ABERTURA DE
UMA CONTA JUNTO AO BANCO BRADESCO, O DENOMINADO AGENTE DE LIQUIDACAO E
CUSTODIA, HAVERIA ALGUM IMPEDIMENTO PARA TANTO, CONSIDERANDO QUE 0 BANCO DO

BRASIL E 0 AGENTE DO TESOURO ESTADUAL?

20. Das questdes formuladas, essa talvez seja
aquela sobre a qual paire menos duvidas juridicas, como passo a expor. Por forga do
Decreto estadual n® 60.244/2014 e em “em consondncia com o artigo 164, § 3° da
Constitui¢do Federal, o Banco do Brasil S.A. manterd a condi¢do de agente financeiro do
tesouro estadual, em continuagdo ao originalmente previsto na Lei n° 13.286, de 18 de
dezembro de 2008 (artigo 1°). Esta condigdo restou disciplinada no Acordo Base de
Parceria Institucional firmado entre o Estado de S&o Paulo e o Banco do Brasil S.A. (artigo

2°), cuja adesdio é obrigatéria as entidades da_Administracio Indireta (artigo 4°).

Ainda nos termos deste decreto, “o exercicio da fun¢do de agente financeiro do tesouro

estadual poderd abranger a prestacio de servicos financeiros e a execucio de atividades

bancdrias correlatas de interesse da administragdo publica, combinado com a exploracdo

de oportunidades de negécio, quando justificivel pela maior seguranca operacional,

eficiéncia econdmica e comodidade dos usudrios” (artigo 3°).

21. A disciplina segue com a edi¢io do Decreto
estadual n® 62.297/2016, estabelecendo que “Os pagamentos de despesas, obrigagdes ou
responsabilidades de qualquer natureza, inclusive os decorrentes de decisées judiciais, de
servios da divida publica ou de transferéncias, processados pelos érgdos que integram a
Administra¢do Direta do Estado, deverdo ser executados exclusivamente pelo Banco do

Brasil S.4., na forma estabelecida por este decreto” (artigo 1°).

22.  Ja o Acordo Base, juntado as fls. 96/124, traz

todo o detalhamento desta relagdo, especificando de forma objetiva os servig
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contemplados. Pois bem, analisando as normas regulamentadoras e o Acordo Base
verifica-se que as operagGes realizadas junto ao Bradesco, no que toca a operagiio no MLE,
ndo foram abrangidas. E nem poderia ser diferente, pois 0 Banco Bradesco foi eleito pela
CCEE como o Agente de Liquidagdo e Custodia exclusivo — para ingressar no MLE é
essencial abrir uma conta especifica na Agéncia Trianon®. Para compreender
adequadamente o papel do Banco Bradesco nesta operagdo, cumpre citar trecho extraido

do site da CCEE!0:

“As relagées comerciais entre os agentes participantes
da CCEE sdo regidas por contratos de compra e venda de
energia, sendo que a liquidagdo financeira desses contratos é
realizada d;'retamente enfre as partes contratantes, por meio
de condi¢ées livremente negociadas.

As operacbes realizadas no dmbito da CCEE sio
contabilizadas e liquidadas de forma multilateral, néo
havendo indicacdo de parte e contraparte. Um agente em
posicdo credora recebe seu crédito de todos os devedores do
mercado e ndo de um agente devedor especifico. Em
contrapartida, um agente devedor efetua o pagamento a todos
os credores e ndo especificamente a um ou oulro agente
credor.

A liguidacdo financeira € realizada mensalmente pela

CCEE e marca o momento de pagamento e recebimento dos
débilos e créditos apurados pelo processo de contabiliza¢do.

A operacio de tais compensacoes é realizada _por

uma instituicdo financeira_autorizada pelo Banco Central,

® “Para fins da Liquidacdo Financeira, o Agente da CCEE deverd cumprir as seguintes obrigagdes: 4.1
abrir conta-corrente, utilizando o mesmo CNPJ informado no termo de adesdo na CCEE, Junto ao Agente de
Custédia e ao Agente de Liguidagio, Banco Bradesco S/A, Agéncia 0895-8 Trianon Urb SP, localizada na
Avenida Paulista, 1249, CEP: 01311-200 Séio Paulo — SP. Por tratar-se de uma conta corrente especifica
para realizacio da Custédia das Garantias e da Liquidacdo Financeira, esta exigéncia aplica-se a todos os
Agentes da CCEE, mesmo aos que jd possuam conta corrente junto ao Banco Bradesco S.A”. (Regulamento
de Operages ¢ Procedimentos Operacionais — Liquidagio Financeira, disponivel em
http:/fewrww.ccee.org.br/ccee/documentos/CCEE. 075557, acesso em 25.05.2017) —fls. 125/132.
10

0?/

Disponivel
hitps.//www ccee.org.br/portalifaces/oquefazemos_menu_lateral/liquidacao? afrLoop=85655279854491#
- 0%3F _afrLoop%3D85655279854491%26_adf.ctrl-state%3Dsqdsbwiu9_4, acesso em 11.02.2017.
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contratada pela CCEE, que recebe valores devidos num dia e
credita os valores aos credores no outro dia.

A CCEE ndo é contraparte na liquidagdo, tendo
somente o papel de viabilizar a realizagdo das compensagdes
Jinanceiras. Ndo ha emissdo de notas fiscais pela CCEE aos
agentes, e os resultados das operacdes sdo dfvulgados por

meio de relatérios mensais”

23.  Portanto, seja porque o servigo pretendido ndo
estd abrangido no Acordo Base, seja porque o Banco do Brasil nem mesmo presta este
servio, em razdo da exclusividade prevista ao Banco Bradesco, ndo ha qualquer Gbice
legal & contratagdo pretendida. No mais, ainda que ndo questionada diretamente, essa
contratagdo seria efetivada por inexigibilidade de licitagdo, com fundamento no artigo 25,

caput, da Lei federal n® 8.666/1993 (inviabilidade de competigdo).

1V ~ CONSIDERANDO A NECESSIDADE DE OFERECIMENTO DE GARANTIAS OBRIGATORIAS
JUNTO A CCEE E A POSSIBILIDADE DE OFERECIMENTO DE GARANTIAS AOS FORNECEDORES
DE ENERGIA ELETRICA, POR PARTE DA ADMINISTRACAO, HAVERIA ALGUM IMPEDIMENTO

LEGAL PARA TANTO?

24.  Para bem analisarmos a viabilidade legal de o
Poder Publico (autarquia) contratar garantia para assegurar seu ingresso no Ambiente de
Contratagdo Livre (garantias vinculadas a CCEE) e pzifé afiancar o pagamento ao
Jornecedor (especificamente no contrato de fornecimento de energia elétrica), devemos
superar uma série de pontos preliminares para, ao final, propor uma resposta a questio

essencial da consulta.
IV.1. O QUE DEVEMOS ENTENDER COMO GARANTIA?
25.  Quando utilizamos o termo garantia podemos

estar referindo a diversas acepgdes doutrindrias e legais. O género garantia inclui

“qualquer caugdo destinada a conferir seguranca ao pagamento, quer oferecida pel
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proprio devedor, em adigdo a garantia genérica que o seu proprio patriménio configura,
quer por terceiro, estranho a obrigagdo principal”!!. Esse ¢ o mesmo sentido adotado na
definigdo da Lei complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal):
“compromisso de adimpléncia de obrigagdo financeira ou contratual assumida por ente
da Federacdo ou entidade a ele vinculada” (artigo 29, inciso V). A ideia central por tris
deste conceito (e que interessa a este parecer) ¢ a de seguranca — certeza de que o devedor

adimplira sua obrigagdo.

IV.2. QUAIS AS GARANTIAS EXIGIDAS PARA QUE O INTERESSADO INGRESSE NO

AMBIENTE DE CONTRATACAO LIVRE?

26. Este é outro ponto a se esclarecer. “O
consumidor livre deve realizar aporte obrigatorio de garantias financeiras na CCEE.
Exigéncias nesse sentido também podem ser feitas pelo vendedor da energia”'?. Ha, como
pode se ver, duas garantias cabiveis nesse contexto: uma obrigatoria (sem a qual o
interessado ndo ingressa no mercado livre), a outra, embora nfo obrigatéria, decorrente da

dindmica do Ambiente de Contratagdo Livre.

27.  As garantias financeiras prestadas a CCEE,

obrigatorias, decorrem de imposigdo legal, nos termos da Lei federal n® 10.848/2004:

Art. Jo A con1er‘cialfébgﬁo de energia elétrica entre
concessiondrios, permissiondrios e autorizados de servicos e
instalagées de energia elétrica, bem como destes com seus
consumidores, no Sistema Interligado Nacibnal - SIN, dar-se-
a mediante contratacdo regulada ou livre, nos termos desta
Lei e do seu regulamento, o qual, observadas as diretrizes
estabelecidas nos paragrafos deste artigo, devera dispor

sobre:

o MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMENTO, Carlos Valder do (org.). Comentdrios a Lei de
Responsabilidade Fiscal. 6* ed. Séo Paulo: Saraiva, 2012, p. 333 (comentdrios de Misabe! Abreu Machado
Derzi). ,

12 ABRACEEL - Cartilha Mercado Livre de Energia, disponivel
http://www.abraceel.com.br/archives/files/Abraceel_Cartilha_MercadoLivre V9.pdf, acesso em 25.05.201

€
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§ 60 A comercializagio de que trata este artigo serd
realizada nos termos da Convengio de Comercializagdo, a
ser. instituida pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica -
ANEEL, que devera prever:

I - as obrigagoes e os direitos dos agentes do setor elétrico;

1I - as garantias financeiras;

1T - as penalidades; e
IV - as regras e procedimentos de comercializagdo, inclusive

os relativos ao intercdmbio internacional de energia elétrica.

28. Com fundamento na lei e também no Decreto
federal n° 5.177/2004, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, no uso de suas
atribuigdes, editou a Resolugdo Normativa n® 109/2004, que instituiu a Convengdo de
Comercializagdo de Energia Elétrica. Nos termos do artigo 17, inciso 111, os Agentes da
CCEE?" deverio efetuar o aporte de Garantias Financeiras'# para a realiza¢8o de operacdes
de compra e venda de .e'ne‘rgia elétrica no Mercado de Curto Prazo. Assim, para poder
operar junto a CCEE, necéssariarﬁe‘n-te devera o consumidor livre constituir estas garantias

(que aqui vamos denominar de garantia de integragfio ao mercado).

29.  Entretanto, pode ser necessdrio que 0s
comercializadores exijam garantia de adimplemento das obriga¢des de pagamento pela
energia contratada — o que de aqui vamos denominar de garantia de pagamento. Tal
garantia também possui previsdo expressa na regulamentacdo da ANEEL. Nos termos do
artigo 4°, § 3° da Resolugdo Normativa n® 109/2004, “4 contratagdo de energia elétrica no

ACL serd formalizada mediante Contratos Bilaterais’® livremente pactuados, que deverdo

13 Agentes da CCEE - Concessiondrio, permissiondrio, autorizado de servigos e instala¢des de energia
elétrica e consumidores Livres integrantes da CCEE (artigo 1° da Convengdio de Comercializagdio de
Energia Elétrica, aprovada pela Resofugdo Normativa ANEEL n® 109/2004).

4 Garantias Financeiras - Meios, executdveis extrajudicialmente, com que se assegura o cumprimento de
uma obrigagio de pagamento (artigo 1° da Conveng@o de Comercializacdo de Energia Elétrica, aprovada pela
Resolugdo Normativa ANEEL n°® 109/2004).

15 Contrato Bilateral — instrumento juridico que formaliza a compra e venda de energia elétrica entre Agentes
da CCEE, tendo por objeto estabelecer pregos, prazos ¢ montantes de suprimento em intervalos temporaj
determinados (artigo 1° da.Convengdo de Comercializagdo de Energia Elétrica, aprovada pela Resolug
Normativa ANEEL n°® 109/2004).
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prever, entre outras disposicoes, montantes de energia e de poténcia, prazos, pregos e

Garantias Financeiras™.

30. Tal previsio tem uma razdo obvia: se no
Ambiente de Contratagdo Regulado o consumidor contrata diretamente com a distribuidora
e paga conjuntamente pela energia, transmissdo e distribuigio, no Ambiente de
Contratagdio Livre as faturas sio separadas — mantém-se duas “contas”, com o pagamento
da distribuidora de um lado (o denominado coloquialmente “uso do fio) e a fornecedora
de outro. Assim, o fornecedor de energia elétrica ndio possui “o poder do alicate” —
denominac@o informal para a “prerrogativa de corte de energia elétrica”. Por esta razdio,

deve ele se proteger para o caso de eventuais inadimplementos.

31.  Claro, ndo desconhego que a légica do
mercado ¢ a livre negociagdo e estipulagdo — porém, quanto menores as garantias, maiores
0s pre¢os, ou, no limite, maiorc;s as chances de inexistir interessados, em razio das
peculiaridades da Administréngig Publica enquanto consumidora. Basta examinar
atentamente o caso do HCFMRP-USP (e do Estado como um todo), que frequentemente -
deixa de efetuar pagamentos tempésti'vos das suas contas de energia elétrica enquanto

consumidor cativo.

Iv.3 HA ALGUMA REGULAMENTA CAO CLARA SOBRE A POSSIBILIDADE DE O PODER
PUBLICO OFERECER GARANTIAS PARA ASSEGURAR O ADIMPLEMENTO DAS SUAS

OBRIGACOES?

32. A Lei de Responsabilidade Fiscal, além de
trazer uma definicdo legal para a garantia, dedica uma segdo inteira ao tema da garantia e
da contragarantia (Se¢do V), inserida no Capitulo VIII — Da Divida e Do Endividamento.
Um olhar mais desatento podefia,' em principio, apontar inimeros entraves a contratagdo, o

que ndo parece se sustentar quando avangamos em um exame mais cuidadoso da matéria.

33.  Neste exame mais superficial, as normas ali

descritas trariam diversas barreiras a constituicio da garantia de integracdo do merca
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e da garantia de pagamento, por exemplo: (i) A garantia estard condicionada ao
oferecimento de contragarantia (artigo 40, § 1°); (ii) E nula a garantia concedida acima dos
limites fixados pelo Senado Federal (artigo 40, § 5°); (iii) E vedado as entidades da
administragdo indireta, inclusive suas empresas controladas e subsididrias, conceder

garantia, ainda que com recursos de fundos (artigo 40, § 6°).

34.  Seriam estas regras aplicdveis ao nosso caso
especifico? Quer me parecer que ndo. Todas estas previsdes estdo inseridas no artigo 40,

cujo caput é claro ao delimitar seu alcance: garantias concedidas em operacdes de crédito!®.

35.  Definitivamente néo se trata, aqui, de operagio
de crédito, definida pela mesma lei como “compromisso financeiro assumido em razio de
mutuo, abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisicdo financiada de bens,
recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e servigos,
arrendamento mercantil e outras operagbes assemelhadas, inclusive com o uso de
derivativos financeiros” (artigo 29, inciso III). Tampouco se trata de “assuncdo, o
reconhecimento ou a confissdo de dividas pelo ente da Federacdo, sem prejuizo do
cumprimento das exigéncias dos arts. 15 e 16.”, 0 que equipara-se 3 operagio de crédito

nos termos do artigo 29, § 1°.

36. O que se faz aqui, tnica e exclusivamente, é a
garantia de pagamento futuro (por imposi¢do legal ou regulamentar), de obrigacdo
correspondente a uma contraprestagdo especifica, o que ndo se enquadra em nenhuma das
hipoteses descritas acima. Seria verdadeiramente uma garantia concedida em operacdo
comercial regular (a contratagio de energia elétrica) ou para assegurar a quitagio das
obriga¢des junto a CCEE, por meio do Agente de Custddia por ela designado (o Banco
Bradesco), conforme jé explicitado neste opinativo. Més a més a instituiio devera quitar

suas obrigagbes, por meio do pagamento da fatura emitida pelo fornecedor de energia e por

disposto neste artigo, as normas do art. 32 e, no caso da Unifio, também os limites e as condicdey

'6 Art. 40 - Os entes poderdo conceder garantia em operagdes de crédito internas ou externas, observados 4
. 4
estabelecidos pelo Senado Federal. 7} /
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meio do pagamento dos débitos da CCEE (com a manutengio do montante necessario na

conta aberta junto ao Bradesco, no dia da liquidagdo).

37.  Demais disso, tal dispositivo (artigo 40 da Lei
de Responsabilidade Fiscal) seria voltado & disciplina da garantia a obrigagdes de terceiros,
mais especificamente de operagdes de crédito contraidas por outros entes federados ou

entidades a eles vinculadas, vejamos:

Embora vedadas as operagées de crédito entre os entes da
Federacgdo (inclusive entidades da Administracdo indireta),
ndo proibe a mesma lei complementar, ao contrario,
expressamente autoriza, no art. 40, gue uma pessoa_estatal

conceda garantias _em__operacoes internas e externas,

contrai-das por outro ente junto a instituigdes financeiras

privadas, nacionais ou internacionais’’.

37.1. E segue mais a frente o mesmo autor:

Garantias e contragarantias podem ser oferecidas pelos entes
da Federagdo uns aos outros para fortalecer o crédito, quer
a obrigagdo financeira ou contratual (a ser garantida) se
destine a constituir divida fundada ou flutuante. Sujeitam-se

elas a limites e condicionamentos impostos por resolugées do

PSR 4

PROCURADORIA GERAL DO ESTADO - .

DA FACULDADE DE MEDICINA DE RIBEIRAO PRETO DA

Senado Federal e pelas normas constantes do art. 32 desta lei'®,

38. No mesmo sentido caminha o Manual para

Instru¢do de Pleitos, da Secretaria do Tesouro Nacional, no item 4.1 (fls. 133/135):

A Concessdo de Garantia ndo é considerada operagio de

crédito, conforme inciso IV do art. 29 da LRF, mas estd

7 MARTINS, Tves Gandra da Silva; NASCIMENTO, Carlos Valder do (org.). Comentarios a Lei de
Responsabilidade Fiscal. 6" ed. Séo Paulo: Saraiva, 2012, p. 328 (comentarios de Misabel Abreu Machado
Derzi).

'8 MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMENTO, Carlos Valder do (org.). Comentdrios & Lei de
Responsabilidade Fiscal. 6" ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 333 (comentirios de Misabel Abreu Machado
Derzi).
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igualmente sujeita a verificagdo prévia de seus limites e
condi¢ées de realizagdo. E obriga¢do de natureza
contingente, definida como “compromisso de adimpléncia de
obrigagdo financeira ou contratual assumida por ente da
Federacdo ou entidade a ele vinculada”. Trata-se de garantia

a obrigagdo de terceiros. A garantia, real ou fidejussoria, de

obrigacdo propria do _ente, portanto, nio se enquadra neste

conceito”’.

39, Poder-se-ia, além disso, invocar uma suposta
quebra da isonomia e do estabelecimento de favorecimento indevido a um credor
especifico. Outro argumento que deve de pronto ser rechagado. Em primeiro lugar, o
principio da isonomia, per se, ndo pode afastar a incidéncia de outros igualmente
relevantes no caso do acesso ao mercado livre de energia: o principio da eficiéncia (na
medida em que a transicdo do mercado cativo para o livre mostra-se, em regra, mais
econdmica ao erario, permitindo a melhor alocagdo dos recursos publicos), o principio da
legalidade (uma vez que a utilizagdo da garantia segue, como ja afirmamos, matrizes legais
e regulamentares) e, por que ndo, o principio da moralidade (a manuteng¢éo no mercado
cativo, diante da oneragdo desnecesséria do erario, poderia levar a violacdo a este
postulado). Sem prejuizo destes antagonismos, hd regra especifica neste particular,

resultado de uma ponderagéo prévia — e adequada — do legislador patrio, o artigo 5° da Lei

federal n° 8.666/1993:

Art. 5° - Todos os valores, precos e custos utilizados nas
licitagbes terdo como expressdo monetdria a moeda correnie
nacional, ressalvado o disposto no art. 42 desta Lei, devendo
cada unidade da Administragdo, no pagamento das
obrigagdes relativas ao fornecimento de bens, locagdes,
realizagdo de obras e prestagdo de servigos, obedecer, para
cada fonte diferenciada de recursos, a estrita ordem
cronolégica das datas de suas exigibilidades, salvo_guando

presentes relevantes razoes de interesse piiblico e mediante

19 Disponivel em http://conteudo.tesouro.gov.br/manuais/modules/meod_pdf manuval/pdf/mip.pdf (Ace
16.02.2017).
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prévia justificativa da autoridade competente, devidamente

publicada.

40.  Em regra, as obriga¢des devem ser adimplidas
na sua ordem cronolégica. Em caso de inadimplemento por parte da Administragfio, em
contrata¢des decorrentes do mercado livre de energia, serd possivel que o crédito garantido
seja satisfeito antes de outros ordindrios, por meio do acionamento desta garantia.

Entretanto, como excepcionado pela lei, hd relevante interesse publico no caso,

consistente na viabilizagdo de ingresso no mercado, com resultados potenciais muito

positivos.

41.  Diante de todos estes elementos, a0 menos em
um primeiro exame, ndo parece presente qualquer impedimento legal & constituicio de

garantia.

IV.4 O FATO DE INEXISTIR NORMA EXPRESSA AUTORIZATIVA, VOLTADA

ESPECIFICAMENTE AO PODER PUBLICO, IMPEDIRIA A CONSTITUICAO DE GARANTIA?

42.  Trata-se, aqui, de ponto central para se firmar
a resposta a consulta formulada. Tivemos oportunidade de enfrentar questio similar em
precedente desta Consultoria Juridica?®, do qual é possivel extrair grande parte do suporte

dogmatico necessario ao enfretamento da problematica deste parecer.

43. H4 muito encontra-se assente na doutrina
brasileira de Direito Administrativo uma nog¢do do “principio da legalidade” aplicada 4
Administragdo Publica, algo que poderia ser traduzido na méxima: 4 Administragdo s6 é
facultado fazer aquilo que a lei expressamente autorize. Esta diretriz, inclusive, ja foi
incorporada, com alguma moderag8o, em precedente da propria Procuradoria Geral do

Estado:

contratante.
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13. A questdo de direito envolvida nos autos é bastante
singela: em se tratando de Administra¢do Piblica, ndo basta
inexistir vedagdo legal para a prdtica de ato, é necessdrio

que do ORDENAMENTO JURIDICO se possa extrair

autorizacdo para a prdtica de ato, ainda que essa
auforizacdo esteja contida em mera norma genérica de
competéncia. No caso em exame, ndo hd referida norma que
autorize a participagdo de representantes do Poder Piblico
nos orgaos de gestdo de entidades privadas de apoio. As leis
invocadas, além de ndo terem aplicagio a espécie, apenas
reforcam a ideia de que essa proximidade entre Poder
Publico e entidade privada de apoio apenas é possivel se
devidamente autorizada pela lei. Recorramos inicialmente ao
regime juridico dos contratos administrativos, delineado
pela Lei Federal n® 8.666/1993. (Parecer PA n° 104/2010) —

destaque nosso

44,  Diante disto, como sugere a ilustre parecerista
na pega supramencionada, recorramos inicialmente ao regime juridico dos contratos
administrativos, disciplinado pela Lei federal n° 8.666/1993, para verificar a possibilidade

de a Administragfio garanti-los (ainda que tenha sido omissa nesse ponto).

45. Sob a ética da contratada, em um contrato

administrativo tipico, o artigo 56 da Lei federal n° 8.666/1993 traz a regra geral no tocante
a apresentacdo de garantia, prevendo, dentre as modalidades aceitas, a caugdo em dinheiro,
0 seguro-garantia e a fianca banciria. Nada fala sobre garantias concedidas pela

contratante.

46. Pois bem. O intérprete mais desavisado
poderia, a partir de um conceito mais conservador de legalidade, afirmar que no siléncio da
lei ndo poderia a Administragdio apresentar garantia a seus contratos. Porém esta nfio ¢ a
solugio legalmente adequada. Devemos buscar a fundamentacio no ordenamento

juridico na sua totalidade, como aponta o préprio precedente da Procuradori
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Administrativa, ndo apenas em um diploma normativo especifico, como € a Lei federal n°

8.666/1993 — sobretudo se entendermos que nele ha abertura para este didlogo.

47. Ha muito a doutrina vem reconhecendo que a
lei formal ndo é o tnico fundamento de agdo estatal; hd de se pensar no bloco de
legalidade como ensina Gustavo Binenbojm, que abrange normas outras, ou, mais
precisamente, ‘o ordenamento juridico como um todo sistémico”?!. Por certo, aqui ficard
demonstrado que hd base legal para a conduta pretendida pela administragdo, quer
tenhamos uma visdo mais restrita deste conceito de “legalidade”, quer assumamos uma
visdo mais ampla. No mesmo sentido podemos mencionar a licdo de Floriano P. Azevedo

Marques Neto:

33. (...) Ndo olvidamos que, no direito publico, ao revés do
que ocorre no direito privado, ndo basta ndo estar vedado
pela norma para estar permitido. E cedi¢o que, para ser licito
a Administragdo um procedimento, deve-se fter na lei clara
autorizagdo para tanfo. A regra é incontroversa.

Porém, ninguém imagina que fodo e qualquer alo da piblica
administrac¢do tenha previsdo autorizante especifica. Para se
apurar a licitude de um procedimento da administragdo deve-
se ter em vista, por um lado, sua compatibilidade com as
regras vigentes e, por outro, adequagdo de tal iniciativa d

finalidade da lei??.

48. A Lei federal n° 8.666/1993, em que pese nio
ter previsto expressamente a concessio de garantia pela Administra¢do, ndo se fechou. Ao
contrario, se abriu a influxos da teoria geral dos contratos, como, alids, no poderia deixar

de ser. O artigo 54 preceitua que aos contratos administrativos aplicam-se, supletivamente,

2 BINENBOIM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo. 2* ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p.
141

2 MARQUES NETO, FLORIANO P. AZEVEDO. A cessdo do contrato administrativo entre Estado e
Municipio como alternativa para evitar a interrupgio de obras publica. Publicado no BLC - Boletim de
Licitagdes e Contratos. margo/2000. S&o Paulo. Editora NDJ LTDA, p. 149 apud FRANCA, Renata Barbosa
Fontes da. Cessdo da Titularidade Ativa do Contrato Publico, disponivel em http://advocaciafontes-com-
br.web100.cedchost.com.br/wp-content/uploads/2013/09/Cess%C3%A30-da-titularidade-ativa-do-contrato-
P%C3%BAblicol.pdf, acessado em 25.05.2017.
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“os principios da teoria geral dos contratos e as disposicoes de direito privado”. Ora, o

direito privado aceita as modalidades de garantia aqui mencionadas, como por exemplo, a

fianga, o seguro-garantia e a caugio.

49. Naio ¢ s0, a legislagdo que regulamenta o setor
elétrico traz mengdo expressa a garantia, como mencionado anteriormente. Ademais, ndo
ha qualquer vedagdo a participagdo da Administragdo no mercado livre. Neste contexto, €
tranquila a nogdo de que a Administragdo nas contratagdes de servigo publico, nas quais
figure como usuaria, deixa de lado algumas prerrogativas contratuais usualmente presentes
nos contratos administrativos (ndo s6 nelas, mas também naquelas predominantemente

regidas pelo direito privado):

Lei federal n® 8.666/1993, Art. 62— (... )

§ 30 Aplica-se o disposto nos arts. 55 e 58 a 61 desta Lei e
demais normas gerais, no que couber:

I - aos contratos de seguro, de financiamento, de loca¢do em

que o Poder Publico seja locatdrio, e aos_demais cujo

conterido_seja_regido, predominantemente, por norma_de

direito privado,
IT - aos contratos em que a Administragdo for parte como

usudria de servico publico.

50. Por fim, mas ndo menos importante, cabe
retomar um ponto trazido neste opinativo quando tratamos da dispensa de licitagdo
disciplinada pelo artigo 24, inciso XXII da Lei federal n® 8.666/1993. Ali, fazendo
referéncia a uma nota técnica da SABESP, mas também a Administrativistas conceituados,
ficou evidenciada a esséncia daquela previséo: assegurar a participa¢io em um mercado ja
regulado (pela ANEEL), cujos pressupostos da lei geral de contratos administrativos néo

seriam integralmente transpostos para as relagdes muito peculiares do setor de energia

elétrica. A propria estrutura do setor elétrico, em conjunto com o arcabougo regulatério
nele incidente, seriam o bastante para garantir a participagdo legitima da Administragdo

Publica.
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51.  Assim, vidvel extrair do ordenamento juridico

autorizacdo para a constitui¢do de garantia.

IV.5. PARTINDO DA PREMISSA DE SER POSSIVEL A CONSTITUICAO DA GARANTIA,
COMO INDICADO NA RESPOSTA ANTERIOR, QUAIS MODALIDADES PODERIAM SER

CONSTITUIDAS E COMO FAZE-LO?

52. No que toca a garantia de integracio ao
mercado, os modelos sdo pré-definidos pelo Agente de Liquidagdo (Banco Bradesco) e
CCEE, por meio do Regulamento de Operagdes e Procedimentos Operacionais®?: Moeda
corrente nacional; Titulos Pablicos Federais; Carta de Fianga; Quotas de Fundos de
Investimento Extramercado. Optamos aqui por ficar adstritos as alternativas mais usuais e

cuja implementac@o serd facilitada: moeda corrente e carta fianca. Havendo interesse

pela adog¢do das demais modalidades, dada a complexidade, penso que devera ser efetuado

um novo exame, com dados técnicos mais detalhados.

53.  Especificamente quanto a moeda corrente, esta
devera obrigatoriamente ser depositada no Banco Bradesco, pois ¢ a instituigdo financeira
que detém a exclusividade para realizar tais operagdes. Como ja discutimos anteriormente,
esta contratacdo fugiria do Acordo Base celebrado com o Banco do Brasil, decorrente da

condigdo de ser o Agente Financeiro do Tesouro Estadual.

54. Restaria examinar a contratacdo de fianga
bancdria, o que poderia em tese ser efetuado junto a qualquer banco regular, desde que
observadas as regras fixadas pelo Agente de Liquidagdo. Eis a indagagdo central: haveria
necessidade de contratd-la exclusivamente com o Banco do Brasil S.A., ou seria possivel

licitar?

f

2 Regulamento de Operagdes e Procedimentos Operacionais — Liquidagdo Financeira, disponi JV/
http://www.ccee.org br/ecee/documentos/CCEE 075557, acesso em 25.05.2017.
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55. N&o parece que a contratagio de fianca
bancdria, a0 menos em um exame inicial, estaria abrangida pelo Acordo Base e, portanto,

seria uma atividade exclusiva do Banco do Brasil.

56. A fianga (género) € um contrato, por meio do
qual “uma pessoa garante satisfazer ao credor uma obrigagdo assumida pelo devedor,
caso este ndo a cumpra” (artigo 818 do Cddigo Civil). No caso da fianga bancaria, o banco
¢ o fiador, garantindo o adimplemento de determinada obrigagdo pelo seu cliente. No caso
especifico dos autos, assumird o pagamento ao credor, sub-rogando nos seus direitos
(artigo 831 do Codigo Civil). Néo se trata, propriamente, de movimentagédo financeira ou
mesmo de uma aplicagdo de disponibilidade financeira da Autarquia, tampouco o
pagamento propriamente de uma obrigacdo ou despesa. Servird o banco apenas como um
garantidor, acionado eventualmente — estd verdadeiramente prestando um servigo bancério

tipico de mercado, que ndo justificaria a exclusividade do Agente do Tesouro.

57.  Por certo, o pagamento pelo servigo de fianga
deve ser feito por intermédio do Banco do Brasil, mas a fianga em si pode ser prestada por
qualquer um que preencha os requisitos regulamentares do setor elétrico. Assim, decidida
pela alternativa da fianga bancaria, vidvel sera a competi¢do, cabendo a Autarquia
providenciar a contratagdo por meio de licitago, salvo se enquadrar-se nas hipéteses de

dispensa.

58.  Ainda no tocante a garantia de integracéo ao
mercado, ndo obstante a escolha pelo modelo, dentro das opgdes juridicamente viaveis,
caiba a autoridade competente, ndo posso me furtar de consignar que o depdsito de
recursos diretamente no Banco Bradesco parece a alternativa mais recomenddvel. A um, a
entidade ndo precisaria arcar com os custos da fianga. A dois, este modelo de fianga tende

a ter custos elevados, além de ndo haver tanta facilidade para sua obtencdo, pois exigida a

modalidade D+0 (o pagamento da fianga serd providenciado no mesmo dia em que se der o
comunicado de inadimplemento). A trés, a propria sistematica da prestag@o das garantia

de integraciao ao mercado favoreceria a utilizacdo de moeda corrente, vejamos.
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58.1. As garantias sdo constituidas mensalmente,
dentro de cada ciclo de liquidagdo financeira (mensal). Este ciclo é o “periodo que
considera os processos de: a) divulgacdo dos valores relativos as Garantias a serem
aportadas pelos Agentes; b) divulgagdo do Mapa de Liquidacdo Financeira; c) execugio
da Liquidagdo Financeira, d) emissdo da Nota de Liquidagdo da Contabiliza¢do (NLC); e
e) compatibilizagdo do montante de Garantias aportadas ao ltimo cdlculo aplicavel %,
Em outras palavras, as garantias sfo aportadas em cada ciclo, o que dificulta sobremaneira
a operagdo com a fianga. Ademais, utilizando moeda corrente como garantia, os valores
devidos e oportunamente apurados sfio abatidos deste montante, havendo para a

Administragfo, em regra, uma Ginica operagio.

58.2. Em conversa com o Banco Bradesco, um dos
grandes problemas da Administragio para a garantia em moeda corrente — o risco de
sequestro de verbas pelo BACENJUD - teria sido superado pela propria instituico
financeira. Por certo, para adequada e segura opgdo por este modelo, deve a Administragéo

avaliar, juntamente com o Banco, as alternativas e riscos, fazendo a escolha mais segura.

59. Quanto & garantia de pagamento, aquela
destinada a garantir o adimplemento das obriga¢des para com os comercializadores de
energia, a solugdo, embora préxima, ndo é idéntica aquela sugerida as garantias de

integraciio ao mercado.

60. A contratacdo de seguro garantia, modelo
adotado pela SABESP com sucesso, ndo encontraria nenhum 6bice. Dada sua natureza,
aqui ndo se coloca qualquer discussdo em relagdo & necessidade de vinculagdo ao Acordo
Base do Banco do Brasil, restando sua contratagdo por meio de licitagio5, salvo se
enquadrar-se nas hipoteses de dispensa. A solugdo da fianga bancaria é similar aquela da
garantia de integracio ao mercado, acima tratada, com uma tUnica diferenca: mais

maleabilidade na defini¢do das suas condigdes e prazos (por exemplo, nfio necessariamente

# Regulamento de Operagdes e Procedimentos Operacionais — Liquidagio Financeira, disponivel em
http:/iwww.ccee.org. briccee/documentos/CCEE_075557, acesso em 12.02.2017.

5 HA precedente de contratagio de seguro garantia no Estado de Sdo Paulo, tambem pela SABESP, p
intermédio de licitagio.
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devera ser contratada na alternativa D+0) — dependera mais da aceitacio do mercado, do

que de uma regra propriamente dita.

61.  Especificamente com relagdo a caucdo, no
modelo usado pela SABESP, trabalha-se com a ideia de depdsito em conta vinculada, que
somente poderia ser movimentada em caso de inadimplemento da compradora ou com o
término de vigéncia do contrato. Diferentemente da garantia de integra¢io ao mercado,
aqui ndo existe a necessaria intermediagdo do Banco Bradesco. Entretanto, por ser esta
modalidade uma das que envolve mais riscos ao contratante (Administrago), diante da
possibilidade de sequestro dos valores depositados, deixarei de analisar, neste momento, a
viabilidade de sua contratagdo e o regime juridico ao qual estaria vinculada (se abrangida
ou ndo pelo Acordo Base do Banco do Brasil). Havendo interesse por parte da
Administragio em utilizar esta modalidade, entendo que uma consulta especifica devera,

oportunamente, ser formulada a4 Consultoria Juridica.

62. Em qualquer das situagdes aqui expostas,
entendo que a decisdo do Administrador pelo modelo de garantia nio é livre de motivacdo,
na qual se verifique todas as varidveis técnicas (por exemplo, o risco de sequestro de
depositos em contas-correntes) e econ6micas, para s6 entdo escolher dentre as opgdes
aquela que melhor assegure o interesse publico. Especificamente no caso da garantia de
pagamento, para bem configurar a presenca de relevante interesse publico a justificar a
contratagdo da garantia, prudente que a Administragio efetue uma consulta prévia ao
mercado, verificando a existéncia de interessados potenciais e a variagdo de pregos,

conforme se exija ou ndo a garantia®®,

V. CONSIDERACOES FINAIS

63.  Sem prejuizo de as questdes da consulta ja

terem sido enfrentadas e as solugGes apresentadas, alguns comentarios derradeiros.

28 Por ser obrigatéria a garantia de integra¢fio ao mercado, nio se coloca esta alternativa.
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64. Como tivemos oportunidade de apontar nesta
peca opinativa, o Tribunal de Contas do Estado de Sio Paulo em ao menos trés
oportunidades julgou regular contratacdo de energia elétrica, no MLE, com fundamento no
artigo 24, inciso XXII da Lei federal n® 8.666/1993 — TC n°® 035926/026/04, julgado em
21/02/2006, TC n° 039741/026/12, julgado em 25/11/2014 e TC n° 012355/026/05, julgado
em 29/08/2005 (fls. 136/147). Os dois primeiros casos envolvem contrata¢cdes da SABESP
e a tlltima da CPTM?’. Embora os precedentes, per se, ndo sejam suficientes para
caracterizar a regularidade da contratagdo almejada pelo HCFMRP-USP, sdo importantes

como elementos de persuasdo e convencimento, em especial da prépria Corte de Contas.

65. Nio ¢é s6, a Administragdo deve se certificar,
no complexo processo de tomada de decisdo, de todos os riscos envolvidos em um negocio
deste jaez, valendo-se para tanto de um completo conjunto de informagdes e estudos. A
migracdo acabara por confrontar a Administragdo com as variagdes tipicas de um mercado
como este, no qual a avaliagdo de todas as varidveis é essencial para permitir a correta
definigdo de estratégia. Por esta razdo, prudente possuir equipe técnica propria capacitada
para o acompanhamento do projeto e defini¢do de perspectivas para o futuro — ou mesmo,

em caso de inviabilidade, a contratagdo de uma consultoria externa.

66.  Por fim, a migragdo impGe uma mudanga de
paradigma por parte da Administragdo no tocante ao adimplemento das obrigacdes
decorrentes deste contrato. Os valores devidos &8 CCEE ou mesmo ao fornecedor devem ser
tratados com prioridade maxima, evitando-se qualquer tipo de atraso nos pagamentos. Nio
fazé-lo podera trazer consequéncias danosas e prejuizos financeiros significativos — corre-
se o risco de serem acionadas as garantias, ha possibilidade de puni¢des no dmbito da
CCEE (no limite até a exclusdo da Cdmara), hd um prazo minimo para retorno ao mercado

cativo, dentre outros inimeros problemas.

67. A titulo de encaminhamento, considerando a

complexidade da matéria aqui tratada e seu ineditismo no 4mbito da Procuradoria Geral do

27 Empresa dependente.
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Estado, entendo que o presente projeto deve ser qualificado como Projeto de
Acompanhamento Especial, nos termos da Portaria SubG-Cons. n. 01-15. Assim,

encaminhe-se & Subprocuradoria Geral do Estado — Area da Consultoria.

Ribeirio Preto, 25 dg/Maig de 2017, /7

WIA g@}é})es
PROCURADGR DO B¢TADGCHEFE
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