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Resumo

Propdsito — Este artigo tem por finalidade avaliar, a partir da teoria processual
administrativa da regulacéo e da divisdo de competéncias da Lei 10.848/2004 os processos
de tomada de decisdo da Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL e do Ministério
de Minas e Energia (MME) na regulagdo acerca do risco hidrolégico, bem como os
regulatory outputs advindos de suas posturas.

Metodologia/abordagem/design — O texto é um estudo de caso concreto em que se buscou
analisar a conduta do regulador & luz da teoria proposta por Steven Croley.

Resultados — A sobreposico de competéncias do MME e da ANEEL no desenho do corpo
regulatério brasileiro prejudica a regulagéo setorial e permite que a regulacdo, néo raras
vezes, seja capturada pelos grupos de interesse e pelo proprio Governo Federal,
especialmente via Poder Concedente, que comumente ndo adota procedimentos que servem
para neutralizar essas pressdes. Ainda, a partir da analise da questdo concreta, pode-se
constatar que a utilizagdo de procedimento instrumentalizado na forma proposta por
Croley, por si s6, ndo é suficiente para que se atinja a public interest regulation.

Palavras-chave: regulacdo, setor elétrico, divisdo de competéncia, GSF, teoria processual
administrativa

Abstract

Objectives — This paper assesses the decision-making processes within ANEEL and MME
involving the hydrological risk regulation through the lenses of the administrative
procedural theory and rules involving division of competences set under Law no.
10,848/2004, so that conclusions can be drawn about the regulatory outputs of their
actions.

Methodology: Desk-based research, using specific case study to analyze the procedures
adopted by the regulatory authority in light of the theory proposed by Steven Croley.
Results: It was found that the overlapping of competences between the energy granting
authority (MME) and the energy regulatory authority (ANEEL) in Brazil, currently
compromises important sectoral regulation. With the MME increasingly enjoying
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regulatory capacities, but following no administrative procedure encouraging good
regulatory governance that tackles pressure of interest groups, it is common for energy
regulation to be captured by the industry or political interests. This becomes clear under
the present case study analyzing the hydrological risk regulation. Whereby it was possible
to conclude that the use of administrative procedures, alone, in the form proposed by
Croley, may not be enough to promote public interest regulation.

Keywords: Energy regulation, regulatory competences, GSF, administrative process
theory, public interest regulation

Introdugao

De acordo com os dados oficiais da ANEEL!, a geracdo hidrelétrica
corresponde a quase dois tercos da energia consumida no Brasil. E como é
elementar, a producdo de energia através dessa fonte depende essencialmente das
condigdes hidroldgicas (chuvas), aspecto que ndo é gerenciavel.

Para mitigar os riscos hidroldgicos e permitir a atracdo de investimentos
privados na expansdo da matriz de geracéo brasileira, criou-se 0 Mecanismo de
Realocacdo de Energia (MRE), espécie de condominio instituido para permitir
que os geradores hidrelétricos compartilhem os riscos hidrol6gicos. Trata-se de
importante mecanismo de prote¢do comercial dos geradores hidrelétricos que esta
associado a viabilidade econdmica desses empreendimentos pois, em regra, eles
ndo possuem a gestdo sobre a producgdo energética.

Nesse sentido, além de depender das chuvas, os geradores também
dependem das decisdes (“despachos™) do Operador Nacional do Sistema Elétrico
— ONS, que com auxilio de modelos computacionais, indicam, a cada momento,
qual seria a op¢do Gtima (racional) para a geragdo de energia.

E fato notdrio que o Brasil vem, desde 2013, enfrentando uma severa crise
hidrica. Dada a relevancia da fonte hidraulica na matriz energética brasileira,
diversas controvérsias acerca da regulacdo vigente em varios aspectos
relacionados ao compartilhamento do risco hidroldgico e, em ultima anlise, ao
modelo operativo do sistema surgiram. Ante a divergéncia entre a visdo dos
geradores e a do regulador, alguns desses temas acabaram judicializados.

No presente artigo sera abordado um dos mais relevantes desses embates,
as questoes relativas ao “Generation Scaling Factor ” (GSF), também conhecido
como Fator de Ajuste do MRE. Pretende-se, nessa oportunidade, investigar o0s
processos de tomada de decisdo do Poder Concedente e do Regulador, a fim de se
apurar (i) se houve captura pelos grupos de interesse e (ii) se a regulagéo proposta

Disponivel em:  http:/iwww2.aneel.gov.br/aplicacoes/capacidadebrasil/capacidadebrasil.cfm.
Acesso em: 04.12.2017.
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inicialmente pela Agéncia Reguladora, e depois pelo MME, atingiram o interesse
publico.

Para tanto, no capitulo inicial sera feita uma exposicdo acerca do
funcionamento do setor elétrico brasileiro, a fim de se apresentar os antecedentes
necessarios para compreensao da discussao. Na sequéncia, sera feita a exposicao
da questdo-problema objeto da analise, bem como o seu enfrentamento pela
ANEEL e pelo Poder Concedente, detalhando o processamento do assunto
(procedimento administrativo).

Apo0s a narrativa dos fatos, a luz da Teoria Processual Administrativa da
Regulacdo, serdo avaliados (i) a conduta do regulador e do MME e (ii) os
“regulatory outputs” correspondentes. Ao que tudo indica, uma grave crise
institucional e regulatoria esta instaurada no setor elétrico.

A moda de fecho, serdo apresentadas as conclusdes correspondentes.

Antecedentes necessarios

Visao geral do setor elétrico brasileiro

O Brasil possui um enorme potencial de geracdo hidrelétrica que o faz
figurar entre os paises com maior potencial hidroelétrico do mundo. Segundo o
Banco de Informagdes de Geragdo disponibilizado no sitio eletrénico da Agéncia
Nacional de Energia Elétrica — ANEEL?, atualmente o Brasil conta com 649
(seiscentos e quarenta e nove) Usinas Hidrelétricas (UHES) e Pequenas Centrais
Hidrelétricas (PCHs) em operacdo, que juntos somam 99.449.204 (noventa e nove
milhdes, quatrocentos e quarenta e nove mil duzentos e quatro) KW de poténcia,
0 que representa 63,79% da poténcia instalada (empreendimentos em operagéo)
da matriz energética nacional.

Para otimizar os recursos energéticos, a legislacdo em vigor estabeleceu
um modelo de producéo de energia a partir das decisdes de um Unico agente
institucional, o Operador Nacional do Sistema (ONS).

Dentre outras fungBes, o ONS centraliza o comando (despacho) para
geracdo de energia no ambito do Sistema Interligado Nacional, habitualmente
chamada de SIN. H4, portanto, uma enorme malha de transmissdo de energia
elétrica no Brasil, que permite que a energia seja transportada por largas
distancias, otimizando-se a produc&o energética do pais.

De fato, por ser um pais de dimensdes continentais, as estagcdes chuvosas
no Brasil ocorrem em periodos distintos nas suas diferentes regides, de forma que
a interligacdo através de linhas de transmisséo permite que sejam aproveitados ao
méaximo o potencial natural de cada uma delas.

2Disponivel em:  http:/fwww2.aneel.gov.hr/aplicacoes/capacidadebrasil/capacidadebrasil.cfm.
Acesso em: 04.12.2017.
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Apesar das vantagens operacionais proporcionadas pelo SIN, a efetiva
geracdo de energia a partir da fonte hidraulica é diretamente dependente do
periodo de chuvas, o que significa dizer que nos anos de boa hidrologia, essa fonte
consegue ter participacdo maior na geracdo do que em anos com hidrologia
desfavoravel.

Para mitigar esses efeitos e garantir o abastecimento nacional, o pais possui
as fontes térmicas também em sua base, dai dizer-se que no Brasil o sistema
elétrico é hidrotérmico.

Obviamente, por tratar-se de fonte limpa e renovavel e que ndo possui,
ao menos diretamente, impactos ambientais decorrentes da emissdo de gases
poluentes como subprodutos da geragdo de energia, as fontes térmicas sdo usadas
de forma complementar a matriz hidrica, tendo sua participagdo maior em anos
com baixa hidrologia e menor em ano com bons periodos chuvosos.

Nesse contexto, a I6gica de centralizar a operagao do sistema no ONS é a
de racionalizar o uso dos recursos energéticos para suprir a demanda com o
minimo custo sistémico e com o menor risco (presente e futuro) de déficit na
geragdo de energia. Tudo conforme determinado no art. 1°, § 4° da Lei
10.848/20043,

Para viabilizar a coordenacéo desses critérios, 0 ONS se utiliza de modelos
computacionais especificamente criados para esse fim, que indicam, em cada
cenario e considerando diversos fatores (hidrologia, clima, restricGes operativas
das linhas de transmisséo, dentre outros), qual é a decisdo 6tima a ser adotada.

Incumbe ao ONS, portanto, despachar, isso é, colocar em operagdo as
usinas hidrelétricas sequindo uma ordem de menor custo, ou, alternativamente,
despachar as usinas térmicas e poupar agua nos reservatorios para uso futuro.

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, por sua vez, como
orgdo de regulagdo do setor, incumbe promover auditoria dos sistemas e dos
procedimentos técnicos do ONS, para verificar a confiabilidade e a integridade
dos sistemas operacionais; a qualidade e atualidade técnica das metodologias, dos
modelos computacionais, dos sistemas e dos processos; €, principalmente, se o

3“Art. 1° A comercializagdo de energia elétrica entre concessionarios, permissionarios e
autorizados de servigos e instalagBes de energia elétrica, bem como destes com seus
consumidores, no Sistema Interligado Nacional - SIN, dar-se-4 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:§ 40 Na operagédo
do Sistema Interligado Nacional — SIN, serdo considerados: | - a otimizagéo do uso dos
recursos eletroenergéticos para o atendimento aos requisitos da carga, considerando as
condigdes técnicas e econdmicas para o despacho das usinas; 11 - as necessidades de energia
dos agentes; 111 - os mecanismos de seguranca operativa, podendo incluir curvas de aversao
ao risco de deficit de energia;lV - as restricdes de transmissao; V - o custo do deficit de
energia; e VI - as interligagdes internacionais”.
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despacho de geracdo atendeu aos critérios que buscam a otimizagdo dos recursos
energéticos do SIN.

Um ponto central desse modelo operativo adotado no Brasil é que, em
regra, ele retira dos geradores hidrelétricos - individualmente considerados-, a
decisdo sobre a producdo de energia. Em outras palavras, os geradores néo
possuem autonomia para decidir quando nem quanto produzirdo de energia* por
estarem sujeitos ao despacho centralizado do ONS.

Sucede que, segundo o modelo vigente no pais, a efetiva expansdo da
matriz energética nacional, realizada a partir do planejamento dos drgaos
institucionais do setor (v.g., Ministério de Minas e Energia— MME e Empresa de
Pesquisa Energética — EPE) depende essencialmente de investimentos privados®.

E para atrair esses investimentos, o modelo regulatério legal do setor
elétrico brasileiro assegura receitas aos empreendedores. A arrecadacdo decorre,
essencialmente, de contratos de longo prazo capazes de proporcionar um fluxo de
caixa continuo e suficiente para amortizacdo dos financiamentos contratados para
construgdo dos empreendimentos, que em regra, possuem valores expressivos.

Ainda nessa ldgica, nos termos do §4° do artigo 14 do Decreto 2.003/1996,
a legislacdo em vigor assegura aos geradores

“0 recebimento de energia do sistema, de modo a garantir o cumprimento de
seus contratos de fornecimento, nos casos em que for determinada a redugéo do
despacho de suas usinas pelos 6rgdos responsaveis pela operagdo otimizada do
sistema”.

Portanto, o risco dos geradores hidrelétricos no modelo setorial brasileira
advém, grosso modo, de dois fatores: o primeiro, relacionado a
(in)disponibilidade de equipamentos e de instalacdes empregados na geragdo de
energia elétrica; e o segundo, decorrente das condigdes hidroldgicas.

Em relacéo ao primeiro (disponibilidade de equipamentos), cabe ao agente
manter a disponibilidade de sua usina para que ela possa produzir energia, nos
montantes previamente definidos e esperados, sempre que for despachada pelo
ONS. Em caso de falha dos equipamentos ou de ocorréncia de evento que afete a
performance de suas unidades geradoras, cabe ao empreendedor arcar com as
consequéncias contratuais e regulatérias decorrentes de sua falha
individualmente, nos termos do art. 24 do Decreto 2.655/1998.

“Decreto 2.003/1996: “Art. 14. A operacio energética das centrais geradoras de produtor
independente e de autoprodutor podera ser feita na modalidade integrada ou néo integrada.
§ 1° Considera-se operagdo integrada ao sistema aquela em que as regras operativas buscam
assegurar a otimizag¢do dos recursos eletroenergéticos existentes e futuros.”

SAs diretrizes do modelo estdo estabelecidas, dentre outras, na Lei 8.987/1995, na Lei
9.074/1995, na Lei 9.427/1996, na Lei 9.648/1998 e na Lei 10.848/2004.
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No que toca ao segundo, riscos decorrentes das condi¢des hidroldgicas,
recentemente a ANEEL conceituou “o risco hidrolégico” como

“A incerteza decorrente da inerente variacdo da geracdo por
fonte hidraulica, que por sua vez esta fortemente vinculada ao
comportamento pluviométrico, determinante para que se afiraa
afluéncia das bacias hidrograficas e o0 consequente
armazenamento dos reservatorios®”.

Trata-se, pois, da possibilidade de faltar “combustivel” para que as usinas
produzam energia. Para mitigar esse risco, 0 modelo regulatério concebeu o
Mecanismo de Realocac¢do de Energia (MRE), que como veremos detalhadamente
a seguir, funciona como uma espécie de condominio em que os geradores
compartilham da energia produzida pelo condominio como um todo, tendo
alocado a si, individualmente, uma porcéo dessa energia, na propor¢do de suas
garantias fisicas.

O Mecanismo de Realocacao de Energia (MRE)

Com a finalidade expressa de mitigar os riscos hidroldgicos, a Lei 9.648/98
criou uma espécie de condominio de geradores, do qual participam as grandes, as
médias e as pequenas centrais hidrelétricas. Trata-se do Mecanismo de
Realocacéo de Energia (MRE), que foi consolidado na Lei 10.848/04’.

De acordo com o artigo 14, §1o, 1l da Lei 9.648/19988, competia ao poder
concedente estabelecer a regulamentacdo do Mercado Atacadista de Energia
(MAE) e definir o Mecanismo de Realocacdo de Energia para mitigacdo do risco
hidrolégico.

Certo, 0 Decreto 2.655/98 que regulamentou o assunto, estabeleceu que a
energia hidrelétrica produzida no Sistema Interligado Nacional deve ser alocada

®Nota Técnica 038/2015 — SRG-SEM/ANEEL

"Lei 10.848/2004: “Art. 1o A comercializacdo de energia elétrica entre concessionarios,
permissionarios e autorizados de servicos e instalagdes de energia elétrica, bem como
destes com seus consumidores, no Sistema Interligado Nacional - SIN, dar-se-& mediante
contratagdo regulada ou livre, nos termos desta Lei e do seu regulamento, o qual,
observadas as diretrizes estabelecidas nos paragrafos deste artigo, devera dispor sobre: (...)
VIII - mecanismo de realocagdo de energia para mitigacdo do risco hidrolégico;”

8Lei 9.648/1998, Art. 14. “Caber4 ao poder concedente estabelecer a regulamentagdo do
MAE, coordenar a assinatura do Acordo de Mercado pelos agentes, definir as regras de
organizacdo do operador independente do sistema e implementar os procedimentos
necessarios para seu funcionamento.

§ 1° A regulamentacdo prevista no caput abrangerd, dentre outros, 0s seguintes aspectos:
(...) Il - a definicdo de mecanismo de realocagdo de energia para mitigacdo do risco
hidrolégico;”
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ao MRE e posteriormente redistribuida para as usinas que dele participam, na
proporcdo de suas garantias fisicas (ou energias asseguradas).

Assim, 0 MRE permite a realocacdo de energia entre as usinas que dele
participam a partir de uma transferéncia (contdbil/financeira) do excedente
daquelas usinas que produziram mais do que sua energia assegurada/garantia
fisica® para aquelas que produziram menos do que sua energia assegurada/garantia
fisica, prevendo-se uma compensagdo econdmica entre esses agentes (art. 22 do
Decreto 2.655/1998).

Segundo as Regras de Comercializacdo de Energial® elaboradas pela
Camara de Comercializagdo de Energia Elétrica (CCEE!) e aprovadas pela
ANEEL, o funcionamento do MRE pode ser resumido da seguinte forma:

“O Mecanismo de Realocagdo de Energia (MRE) foi
concebido para compartilhar entre seus integrantes 0s riscos
financeiros associados a comercializagdo de energia (...).

Outro fator que explica a instituicdo do MRE é a existéncia
de varias usinas em cascata. Nessas usinas, a operagdo Gtima
individual ndo necessariamente corresponde a 6tima operagdo
global do sistema. Como o despacho é centralizado, ou seja,
como a agua é compartilhada por todos e o seu uso ndo é gerido
pelo proprietario da usina, o MRE minimiza e compartilha entre
0s agentes integrantes o risco de venda de energia em longo
prazo.

A garantia fisica (ou energia assegurada) de cada empreendimento é definida pelo
Ministério de Minas e Energia a partir de uma metodologia previamente estabelecida, que
considera as caracteristicas técnicas da usina e define a quantidade de energia que podera
ser comercializada por aquele empreendimento. Trata-se, pois, do selo comercial da usina,
que viabiliza os projetos de geracéo de energia, pois 0s respectivos contratos de venda de
energia sdo celebrados justamente com base nessa grandeza.

10 Regras de Comercializagdo de Energia — Mddulo: Mecanismo de Realocagdo de Energia.

Verséo 2017.1.0. Disponivel em:

https:/fwww.ccee.org.br/portal/faces/oquefazemos_menu_lateral/regras? afrLoop=44799586439133

9#1%40%40%3F_afrLoop%3D447995864391339%26 _adf ctrlstate%3Ds3s25se2z_4. Acesso em:

04.12.2017.

LA CCEE foi criada para viabilizar a comercializacdo de energia elétrica no &mbito do
Sistema Interligado Nacional, operando nos mercados regulado (ACR) e livre (ACL). No
ambito operacional, “uma das principais atividades da CCEE ¢ contabilizar as operagdes
de compra e venda de energia elétrica, apurando mensalmente as diferencas entre 0s
montantes contratados e os montantes efetivamente gerados ou consumidos pelos agentes
de mercado. Para tanto, registra os contratos firmados entre compradores e vendedores,
além de medir os montantes fisicos de energia movimentados pelos agentes. A CCEE
também determina os débitos e créditos desses agentes com base nas diferencas apuradas,
realizando a liquidacdo financeira das operacdes. Para valorar tais diferencas, a instituicdo
calcula o Prego de Liquidagdo das Diferengas (PLD).” Na esfera do mercado regulado, a
CCEE passou a promover os leildes e administrar os contratos firmados nesses leiles.
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O MRE assegura que, no processo da contabilizacdo na
CCEE, todas as usinas participantes recebam seus niveis de
garantia fisica independentemente da producéo real de energia,
desde que a geracdo total do MRE ndo esteja abaixo do total da
garantia fisica do SIN. Em outras palavras, o0 MRE realoca a
energia entre os integrantes do “mecanismo”, transferindo o
excedente daqueles que geraram além de suas garantias fisicas
para aqueles que geraram abaixo. (...)

Ocorre, portanto, uma transferéncia de propriedade da
energia de uma usina para outra, associada a uma compensagéo
financeira consolidada por agente participante do MRE.”

O MRE consiste, pois, em um mecanismo de mitigacdo de riscos
hidroldgicos, criado para que todos os geradores dele integrantes possam atender
seus contratos de venda a partir da realocacdo de energia. Atraves desse
mecanismo, portanto, o risco associado ao cumprimento dos contratos de
comercializag&o firmados pelo gerador fica mitigado, considerando que o gerador
ndo precisara necessariamente atendé-lo através de sua prépria geragio'?.

Generation Scaling Factor (GSF) ou Fator de Ajuste do MRE

Sucede que, ao expedir norma complementar ao disposto no Decreto
2.655/1998, a ANEEL criou um modelo de alocagdo de energia vinculado a
efetiva producdo do grupo de geradores participantes do MRE.

De acordo com essa regra (Regras de Comercializagdo — Modulo
Mecanismo de Realocacdo de Energia), caso a produgdo energética do
condominio seja superior a garantia fisica do sistema MRE, havera sobras de
energia, que serdo liquidadas no mercado de curto prazo®®, rateando-se 0s
beneficios entre os geradores participantes do mecanismo.

Por outro lado, caso a produgdo energética seja inferior a garantia fisica do
sistema MRE (GSF<1), havera déficit, que resultard na aplicacdo do Fator de
Ajuste do MRE e, consequentemente, na reducdo da energia alocada aos
integrantes do MRE.

2 Mauricio Tomalsquim afirma, nesse sentido, que através do MRE, a receita dos
geradores “deixa de depender da energia efetivamente produzida por suas usinas, que ele
ndo controla, e passa a depender da energia assegurada da usina” (TOMALSQUIM, 2011)
13 Segundo o artigo 57 do Decreto 5.163/2004, “a contabilizagdo e a liquidagdo mensal no
mercado de curto prazo serdo realizadas com base no PLD”. Extrai-se do site da CCEE
(disponivel em http://www.ccee.org.br, acesso em 04/12/2017): O PLD é um valor
determinado semanalmente para cada patamar de carga com base no Custo Marginal de
Operagdo, limitado por um preco maximo e minimo vigentes para cada periodo de apuragao
e para cada Submercado. Os intervalos de duracdo de cada patamar sdo determinados para
cada més de apuracdo pelo ONS e informados a CCEE, para que sejam considerados
no Sistema de Contabilizagdo e Liquidagdo (SCL).
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Na pratica, quando o MRE for deficitario (GSF < 1), a CCEE promovera
0 ajuste (reduc¢do) na garantia fisica dos empreendimentos participantes do MRE
de forma proporcional a efetiva geracdo do MRE. A partir dai surgem duas
alternativas: (i) caso a garantia fisica reduzida com a aplicagdo do Fator de Ajuste
(GSF<1) ndo seja suficiente para cobrir as operacdes comerciais do respectivo
gerador, ele serd obrigado a adquirir energia no mercado de curto prazo para
atender aos seus contratos de venda; ou (ii) caso a garantia fisica reduzida com a
aplicacdo do Fator de Ajuste (GSF<1) seja suficiente para cobrir as operacdes
comerciais do respectivo gerador, ainda assim ele tera prejuizo, pois deixara de
comercializar a energia que foi ajustada (reduzida) no mercado de curto prazo.

O problema: o Pesadelo do GSF e a crise estrutural vivenciada no Setor
Elétrico Brasileiro

Como é notoério, desde 2013 o Brasil vem enfrentando um periodo de
estresse hidrico que se agravou muito em 2014, quando passou-se a viver uma
severa crise que vem afetando toda a geragdo hidrelétrica do pais, conforme vem
sendo amplamente noticiado e reconhecido pelos érgéos setoriais'*.

Evidentemente, diante da relevante participacgao das hidrelétricas na matriz
energética brasileira, o cenario de baixa hidrologia resultou em um déficit de
geracao a partir das hidrelétricas e consequentemente, em um impacto direto no
fator de ajuste do Mecanismo de Realocacdo de Energia (GSF), que por sua vez
vem causando severos prejuizos aos geradores participantes do Mecanismo,
considerando que a reducdo semanal da garantia fisica dos geradores ocorre nos
periodos em que o Preco de Liquidagdo de Diferencas (PLD) esta elevado.

As projecdes da Camara de Comercializacdo de Energia Elétrica indicam
que 0 GSF de 2017 resultou em uma reducdo média da garantia fisica das usinas
participantes do MRE préxima de quase 20%, conforme ilustra o grafico abaixo®®:

40s agentes institucionais do setor (v.g., MME, ANEEL e ONS) tém afirmado
reiteradamente que o Pais passa por um grave periodo de hidrologia adversa (supostamente
a pior seca dos ultimos 84 anos). O Exmo. Ministro de Minas e Energia, por exemplo,
chegou a pedir “ajuda a S&o Pedro” para o pais ndo passar por um novo racionamento.
Dentre outras, cite-se as seguintes reportagens extraidas na midia especializada, acesso em
05.12.2017:
https://www.canalenergia.com.br/especiais/53038491/a-crise-hidrica-no-nordeste-e-a-
seca-no-sao-francisco
https://www.canalenergia.com.br/noticias/43051119/hidrologia-ruim-continua-e-pld-
dispara-no-sul-e-sudeste
https://www.canalenergia.com.br/noticias/48212798/hidrologia-ruim-faz-mme-acenar-
com-campanha-de-consumo-consciente
http://www2.ctee.com.br/energyexpoforum/2017/zpublisher/materia/?url=sudeste -centro-
oeste-opera-com-17-9-da-capacidade-2017112

15 Conforme documento oficial produzido pela Camara de Comercializacdo de Energia
Elétrica InfoPLD Maio de 2017, disponivel em:
https://www.ccee.org.br/portal/faces/pages_publico/o-quefazemos/infomercado?_adf.ctrl-
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Figura 01 — Projecdo do Fator de Ajuste do MRE

De acordo com informacoes oficiais da CCEE, os prejuizos causados aos
geradores hidrelétricos com a aplicacdo do GSF chegaram a R$2,8 bilhdes em
2013, R$26,8 hilhdes em 2014, aproximadamente 20 bilhdes em 2015 e algo em
torno de 39,7 bilhdes em 2017Y.

Sucede que, conforme consistentes avaliagfes realizadas pelo TCU, hd um
desequilibrio estrutural no sistema elétrico ocasionado por decisdes politicas — e
ndo técnicas ou regulatérias — que vem impactando o funcionamento do setor
elétrico brasileiro e, mais especificamente, o funcionamento do MRE.

Esse desequilibrio estrutural, de acordo com as analises da Corte de
Contas, decorre de uma discrepancia entre o que foi planejado e o que vem sendo
executado na operacdo do sistema elétrico nacional'®. Extrai-se do acorddo n°
994/2015 do TCU a constatacdo de que:

“A operacdo do sistema a revelia do modelo traz o beneficio
imediato de atendimento total da carga, mas, por outro lado,
aumenta o risco de déficit de energia no futuro para patamares
acima do tolerado pelo CNPE [Conselho Nacional de Politica
Energética], além de gerar distor¢cbes considerdveis na

state=ac01i598z_14&contentld%3DCCEE_388640%26=& afrLoop=441334579375290,
acesso em 05.12.2017.

‘8InfoMercado Mensal publicado pela CCEE. Disponivel em:
http://www.ccee.org.br/portal/faces/pages_publico/oquefazemos/infomercado?showFlag=
F& afrLoop=99382425619230#%40%3F _afrLoop%3D99382425619230%26showFlag
%3DF%26_adf.ctrl-state%3Drqjahfvg5_276 Acesso em: 04.12.2017.

Ver nesse sentido, http://www.valor.com.br/empresas/4960280/risco-hidrologico-pode-
custar-r-39-bi-hidreletricas. Acesso em 04.12.2017

18\er, nesse sentido, o compilado de jurisprudéncia do Tribunal de Contas sobre o Setor
Elétrico envolvendo as Politicas Publicas Setoriais nos dltimos cinco anos: DUTRA, Joisa,
SAMPAIOQ, Patricia & KAYRO, Myller. A Jurisprudéncia do TCU sobre o Setor Elétrico
~ uma Andlise da Junsprudenma do Tribunal sobre as Politicas Publicas Setoriais nos
Ultimos Cinco Anos (2012-2016): Amorim, FABIO (Coord.) Temas relevantes no Direito
de Energia Elétrica. Rio de Janeiro, Synergia, 2017. Tomo V. p. 405-440.
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comercializagdo de energia entre 0s agentes do setor,
especialmente os geradores hidricos®®”.

O pleito dos geradores a ANEEL

Nesse contexto, os geradores hidrelétricos diretamente afetados pelo tema
iniciaram tratativas junto a ANEEL para questionar a forma operativa que vinha
sendo praticada pelo ONS, especialmente a partir dessas supostas interferéncias
politicas que estariam desvirtuando o modelo.

Grosso modo, esses agentes sustentam que a regra de ajuste do MRE
praticada pela ANEEL amplia, ilegal e inadvertidamente, o tal risco hidrolégico
que deveria ser assumido pelos geradores hidrelétricos.

De acordo os geradores, o risco assumido por eles estaria limitado, nos
termos da lei, ao risco hidroldgico (baixa hidrologia) e ndo poderia contemplar
outros fatores, sobretudo oriundos de decisBes politicas que — na viséo deles —
vem alterando o modo operativo do sistema e, consequentemente, lhes causando
enormes prejuizos.

Nesse contexto, em 2014, a Associacdo Brasileira dos Produtores
Independentes de Energia (APINE) protocolou correspondéncia junto a ANEEL
encaminhando proposta para mitigacdo do deslocamento da geragdo hidrelétrica
participantes do MRE em fun¢do do denominado “despacho de geracéo
termelétrica fora da ordem de mérito de custo”?°, e em 2015, a Associagdo
Brasileira das Empresas Geradoras de Energia (ABRAGE) também encaminhou
proposta de mecanismo de ajuste para compensacao dos efeitos da substituicdo da
geracao das usinas hidrelétricas pelas usinas térmicas, “fora da ordem de mérito
de custo”.

De acordo com as propostas apresentadas por essas associacdes, 0s
consumidores deveriam arcar com os custos decorrentes desses despachos “fora

Relatoria do Min. Augusto Sherman Cavalcanti, julgado na sessdo plenaria ocorrida em
29.4.2015.

2Com base nas condigdes hidroldgicas, os modelos computacionais apresentam ao ONS
uma escala para acionamento dos geradores de energia do sistema, de acordo com seu custo
de geragdo, de modo a priorizar 0s mais baratos com recursos disponiveis. Tais sistemas
computacionais mostram, assim, uma sequéncia de geradores a serem despachados
(acionados), conforme o prego, em ordem crescente. E o que se denomina no setor elétrico
de despacho por ordem de mérito econdémico. O despacho por ordem de mérito, ou
despacho ordindrio, € a regra. Por outro lado, o despacho extraordinario ou fora da ordem
de mérito, desconsidera a orientagdo dos modelos computacionais — que avaliam 0s custos
envolvidos na operacdo — para acionar os geradores de energia e pode ocorrer em duas
hipdteses: (i) por raz0es elétricas (restricBes de transmisséo) e (ii) por razdes energéticas.
Em qualquer dos casos, os custos da geragéo fora da ordem de mérito resultam na cobranca
do chamado Encargo de Servigo do Sistema — ESS. Sucede que, nos Gltimos anos, 0
excepcional despacho fora da ordem de mérito por razBes energéticas, passou a ser
regularmente empregado, com o reiterado acionamento de usinas termelétricas, em
contrariedade as indicacdes dos modelos computacionais.
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da ordem mérito”, pois seriam eles os beneficidrios da seguranca energética
propiciada pelo despacho das térmicas — e ndo das hidrelétricas, como indicava o
modelo computacional empregado na operacao - em razdo da seguranca sistémica.

Nessa linha, os geradores arguiram junto ao regulador que o déficit na
geracao hidrica ndo seria resultante apenas de aspectos hidrolégicos, mas também
(e principalmente) de fatores politicos e operacionais tais como a mudanga na
matriz elétrica a partir do ingresso de novas fontes na matriz energética; o
aumento da contratacdo de energia de reserva; aumento da reducdo de consumo;
despacho da UTE Uruguaiana e a importacdo de energia da Argentina.

Em sintese, buscavam os geradores extirpar dos custos atribuidos a eles
em razdo do GSF<1, todo e qualquer risco que ndo fosse hidrolégico, isso €, que
ndo decorresse da falta de chuvas.

A postura do Regulador

Recebidas essas manifestacfes, a ANEEL realizou reunibes com as
referidas associacGes a fim de detalhar e discutir as propostas encaminhadas?.
Apos, analisou-se os pleitos em documento técnico conjuntamente elaborado por
duas de suas areas técnicas, a Superintendéncia de Regulagdo dos Servicos de
Geracdo (SRG/ANEEL) e a Superintendéncia de Regulagdo do Mercado
(SRM/ANEEL). Trata-se da Nota Técnica 038/2015-SRG-SRM/ANEEL.

O documento foi dividido em trés subsecBes: a primeira, em que foi
apresentado o entendimento das areas técnicas acerca dos argumentos trazidos
pelas associa¢Bes quanto ao deslocamento da geracdo hidrelétrica; a segunda, em
que foi abordado “a dimensdo econdémico-financeira do risco hidroldgico,
avaliando o regime de risco e retorno do negdcio de geragdo e avaliando os efeitos
ocorridos es esperados sobre os resultados dos agentes geradores” (ANEEL,
2015); e a terceira, em que foram tecidos comentarios especificos sobre as
propostas de mitigacéo do problema.

De forma sintética, a Agéncia refutou os argumentos apresentados pelos
geradores e reafirmou que haveria uma estreita relacdo entre as condigdes
hidroldgicas observadas em 2014 e 2015 e os baixos niveis de GSF registrados,
indicando que “os niveis de desempenho atuais do MRE séo resultados de baixa
hidrologia”, com o que o regulador concluiu que o déficit de geracdo decorria
exclusivamente de fatores hidroldgicos (ANEEL, 2015)?,

21Como ndo é o foco do presente artigo, deixaremos de analisar as propostas técnicas
encaminhadas pelos agentes para enfatizar o procedimento adotado pela ANEEL.

22 ANEEL, “Proposta repactuacdo de risco por meio de aditamento dos contratos regulados
vigentes de venda de energia de fonte hidrelétrica, com o objetivo de transferir o risco
hidrolégico para os consumidores mediante reducgdo de prego”. Nota Técnica Conjunta da
Superintendéncia de Regulagdo Econdmica e Estudos e Mercados e da Superintendéncia
de Regulacdo dos Servigos de Geracdo Nol46 de 12 de agosto de 2015. Processo da
Audiéncia Pablica No 032/2015, Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL. ists:

wEE
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Mesmo ap6s concluir - em sentido inverso ao constatado pelo TCU e
sustentado pelos geradores hidrelétricos - que ndo haveria um problema
conjuntural generalizado que pudesse inviabilizar, do ponto de vista econémico e
financeiro, o setor de geracdo hidrelétrica, o regulador discorreu acerca das
“consequéncias esperadas da baixa hidrologia”, argumentando que seria
esperado que ocorresse um realinhamento de expectativas dos agentes, pois eles
responderiam “ao aprendizado decorrente do cendrio hidrolégico desfavoravel e
a eventuais sinalizacdes regulatorias, redefinindo seus precos de oferta em novos
projetos de fonte hidraulica” (ANEEL, 2015%).

Para tanto, a Agéncia Reguladora apresentou trés encaminhamentos
possiveis para transmitir as sinalizagdes regulatdrias que julgava desejadas aos
geradores hidrelétricos: (i) aumento do prego-teto dos leildes de UHES, para evitar
certames vazios, comportando a nova percep¢do do risco tomado pelo
empreendedor no pre¢o de oferta; (ii) limitacdo do risco hidroldgico para novos
empreendimentos, a partir de uma nova definigdo da matriz de riscos para eles, 0
que evitaria aumento dos precos, mas implicaria alteracdo em relacéo a situacdo
vigente de alocagdo de riscos entre comprador e vendedor; e (iii) criagdo de um
mecanismo institucionalizado de mitigacdo do risco para 0s contratos vigentes,
com expectativa de extensdo desse mecanismo aos novos contratos.

Acerca dessas alternativas, o regulador destacou a terceira como sendo a
mais complexa para implementacdo, considerando a grande assimetria de
informacéo entre os agentes regulados e os formuladores de politicas publicas?*.
Sobre o assunto, argumentou o regulador na Nota Técnica 038/2015-SRG-
SRM/ANEEL que ela pode acarretar 0s seguintes comportamentos

0] Rent-Seeking: agentes hidricos pressionam o governo para que
haja uma solucdo intervencionista, mas na realidade a solucéo
governamental seria desnecesséria e somente contribuiria para
alavancar os resultados econdmicos dos agentes geradores;

(i) Risco Moral: existe o interesse por parte de todos os agentes pelo
recebimento de eventual ajuda governamental, assim todos
apresentariam a situacdo de crise como impossivel de ser

ZANEEL, “Proposta repactuagdo de risco por meio de aditamento dos contratos regulados
vigentes de venda de energia de fonte hidrelétrica, com o objetivo de transferir o risco
hidroldgico para os consumidores mediante redugdo de prego”. Nota Técnica Conjunta da
Superintendéncia de Regulagdo Econdmica e Estudos e Mercados e da Superintendéncia
de Regulacdo dos Servicos de Geracdo Nol146 de 12 de agosto de 2015. Processo da
Audiéncia Publica No 032/2015, Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL.

24V/er, nesse sentido, DARWICHE, Talita Jamil. Déficit da geracéo hidrica e a repactuacéo
do risco hidroldgico no setor elétrico brasileiro: uma analise sob a perspectiva da teoria dos
grupos de interesse. Dissertagdo Mestrado. Programa de Pos-Graduagdo em Energia —
Instituto de Energia e Ambiente da Universidade de S&o Paulo, 2016.
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solucionada, mesmo que houvesse solucdo a mercado ou os
efeitos da crise fossem suportaveis; e

(iii) Selecdo Adversa: a institucionalizagdo de um mecanismo de
socorro poderia atrair agentes oportunistas e imprudentes,
amparados pela expectativa de serem salvos quando adotarem
estratégias excessivamente agressivas que podem resultar em
perdas significativas.

A Agéncia destacou, ainda, que todas as alternativas apresentadas
implicariam em atribui¢do de 6nus ao consumidor e, portanto, que a escolha a ser
feita decorreria da intensidade desse dnus em termos de tempo e dinheiro.

Nada obstante, como as duas primeiras alternativas seriam de
competéncias do Poder Concedente (MME), a ANEEL resolveu se debrugar sobre
0 terceiro encaminhamento, a fim de estudar solu¢des economicamente viaveis,
“como a criacdo de um mecanismo institucional para mitigar o risco dos
contratos vigentes” (ANEEL, 2015%).

Para aprofundar essa hip6tese, no que interessa a presente analise, as areas
técnicas da Agéncia encaminharam oficios aos geradores hidrelétricos solicitando
— em carater facultativo - uma série de informagdes, estabelecendo que aqueles
geradores que optassem por encaminhar os documentos estariam elegiveis para
um estudo mais aprofundado que permitiria a realizagdo de um diagndstico
preciso e, eventualmente, comprovaria a necessidade de solugdes regulatérias a
serem adotadas no caso concreto. De acordo com a Nota Técnica 038/2015-SRG-
SEM/ANEEL que tratou do tema, somente dois geradores haviam remetido a
documentacéo solicitada e, ainda, de forma incompleta.

Apo6s analisar as propostas encaminhadas pela APINE e pela ABRAGE,
as areas técnicas concluiram que (i) as alegagdes dos geradores quanto as razdes
técnicas, energéticas, econdmicas e financeiras e suas propostas de mitigacao para
0 GSF menor do que 1 ndo se sustentam; (ii) os valores apresentados pelos
geradores ndo sdo compativeis com os desembolsos efetuados e nem com 0s
resultados obtidos no ano de 2014; (iii) problemas de inviabilidade do negécio de
geracdo, se existirem, ndo sdo generalizados; (iv)existem solugdes de mercado
alternativas a uma intervencdo regulatdria para casos de inviabilidade financeira;
e (v) qualquer solucdo representa um dnus ao consumidor, de modo que uma
solucéo equilibrada deve neutralizar esse 6nus com um beneficio futuro, exigindo

SANEEL, “Proposta repactuacdo de risco por meio de aditamento dos contratos regulados
vigentes de venda de energia de fonte hidrelétrica, com o objetivo de transferir o risco
hidrolégico para os consumidores mediante reducdo de prego”. Nota Técnica Conjunta da
Superintendéncia de Regulacdo Econdmica e Estudos e Mercados e da Superintendéncia
de Regulacdo dos Servicos de Geracdo Nol146 de 12 de agosto de 2015. Processo da
Audiéncia Publica No 032/2015, Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL.
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uma contrapartida que dé equivaléncia financeira a eventual auxilio aos geradores
proveniente do segmento consumo (ANEEL,2015).

Ao final, as areas opinaram pelo indeferimento do pleito das geradoras e,
diante da repercussdo envolvendo o tema, recomendaram a disponibilizacdo da
analise realizada através da Nota Técnica em Audiéncia Publica, com o objetivo
de discutir conceitualmente o GSF e receber as contribuigdes dos agentes setoriais
e da sociedade em geral.

A sugestdo de abertura de Audiéncia Publica foi acatada pela Diretoria
da Agéncia, o que resultou na instauracdo da Audiéncia Publica 032/2015. Para o
gue interessa a presente analise, ao todo foram apresentadas mais de 50
(cinquenta) contribuicBes ao longo de 4 (quatro) fases de Audiéncia Publica,
tendo havido, nesse sentido, verdadeira articulacdo entre as principais instituicdes
e associacOes do setor (ABRADEE, ABRAGE, APINE, ABRAGEL, ABRACE e
ABRACEL) junto a Agéncia Reguladora, ao Ministério de Minas e Energia
(MME), a Camara de Comercializagdo de Energia Elétrica (CCEE) e a Empresa
de Pesquisa Energética (EPE)?®.

A atitude dos geradores ante a negativa do Regulador

E fato que, ainda em 2014, em paralelo a iniciativa tomada junto a ANEEL,
os geradores hidrelétricos também iniciaram tratativas junto ao Poder Concedente
(Ministério de Minas e Energia), ainda que em menor escala. Contudo, apés a
negativa da Agéncia, os geradores passaram efetivamente a pressionar o Poder
Pdblico e a cobrar a adogdo de providéncias para solucionar a situagéo.

E importante destacar, nesse ponto, que o setor elétrico brasileiro passou
ao final de 2004 por uma reestruturacdo em que, apesar de mantidos muitos dos
principios orientadores do modelo passado, de cunho liberal, especialmente a
ideia de desverticalizacdo, um novo desenho com maior presenca do Governo
Federal na conducéo do setor foi proposto. Esse novo modelo foi regulamentado,
principalmente, pela lei 10.848/2004 e pelo Decreto 5.163/2004 que a
regulamentou.

Criou-se, nesse sentido, uma nitida concentracéo de atribuicGes nas méos
do Poder Concedente (Ministério de Minas e Energia), com reducéo significativa
das atribuicdes antes conferidas a ANEEL através de sua lei de criagdo, Lei
9.427/96. Ha, nesse sentido, uma espécie de protagonismo do MME dentro do
corpo regulatério vigente no setor elétrico brasileiro.

%Ver, nesse sentido: ANEEL, “Analise das contribuigdes recebidas no ambito da
Audiéncia Plblica n® 32/2015”. Nota Técnica Conjunta da Superintendéncia de Regulacdo
Econdmica e Estudos e Mercados e da Superintendéncia de Regulacdo dos Servigos de
Geragdo No134 de 05 de agosto de 2015. Processo da Audiéncia Publica No 032/2015,
Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL.
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O fato é que, mesmo com a intensificacdo das tratativas junto ao MME, 0s
geradores hidrelétricos, sob o argumento de que a situacdo estaria se tornando
insustentavel, decidiram ingressar em juizo para buscar medidas judiciais que
suspendessem ou, quando menos, limitassem o fator de ajuste do MRE em 5%,
com base no que preceituam os §§ 4° e 5° do art. 21 do Decreto 2.655/98. A
maioria esmagadora dos geradores hidrelétricos participantes do MRE prop0s
acles judiciais com esse objetivo, 0 que resultou em uma enorme onda de
judicializacdo, especialmente no ambito das SecBes Judiciarias do Distrito
Federal?®.

A consequéncia disso foi um severo comprometimento das opera¢des no
ambito do mercado da CCEE que chegou a ser paralisado em setembro 2015.
Nessa época, a inadimpléncia setorial era de aproximadamente 4,2 bilhdes de
reais, conforme documentos oficiais divulgados pela CCEE?®. A situagédo chegou
a um estado verdadeiramente critico e ficava ainda mais agravada diante da
auséncia de perspectiva de melhor das condicdes hidroldgicas. A época as usinas
termoelétricas chegaram a ficar despachadas, operando na base do sistema, de
forma continua.

A edicao da MP 688/2015 e a Repactuagao do Risco Hidrolégico

Diante dessa situacdo, em agosto de 2015, o Governo Federal editou a
Media Provisorio 688/2015, posteriormente convertida na Lei 13.203/2015. A
partir da converséo em lei, a ANEEL editou a Resolugdo Normativa 684/2015 que
estabeleceu os critérios e demais condicdes para repactuacao do risco hidrolégico
dos agentes de geracéo participantes do MRE.

No que interessa ao caso concreto, ao contrério do que defendia/pretendia
a ANEEL, essa MP instituiu a possibilidade de o gerador repactuar o seu risco
hidroldgico transferindo-o para o consumidor. Trata-se, grosso modo, de uma
espécie de acordo voluntario que permitiu a reducdo das exposicdes financeiras

2TH4, pelos menos, 04 fases de judicializagdo envolvendo o GSF: a primeira, em que 0s
geradores afetados ingressaram em juizo requerendo a limitacdo ou a suspensédo do fator
de ajuste do MRE; a segunda, decorrente da operacionaliza¢éo dessas decisdes, em que 0s
outros geradores do MRE sustentam que, nos termos das regras vigentes, ndo devem
suportar os 6nus das decisdes judiciais das quais ndo fazem parte (“loss sharing”); a
terceira, ocasionada pelo aumento de inadimpléncia do mercado, em que os demais agentes
de mercado (a exce¢do dos hidrelétricos) pleitearam uma espécie de “prioridade” no
recebimento dos créditos no ambito das liquidagdes financeiras da CCEE; e a quarta, em
que 0s agentes se insurgem contra esse privilégio concedido aos agentes beneficiados pelas
“liminares de prioridade” e pleiteiam o cumprimento integral da regra de rateio de
inadimpléncia (“loss sharing™), que determina que o rateio ocorra entre os agentes
credores, instituida na Convencéo de Comercializagdo de Energia.

2Disponivel em: https://www.ccee.org.br/portal/faces/pages_publico/noticias-
opiniao/comunicados/detalhe_comunicado?contentld=CCEE_359392& afrLoop=461600
307920836#!%40%40%3F_afrLoop%3D461600307920836%26contentld%3DCCEE_35
9392%26_adf.ctrl-state%3Dbeds4wmzl_49 Acesso em: 05.12.2017.
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associados ao GSF mediante contrapartida dos geradores hidrelétricos, dentre elas
(i) o pagamento do prémio de risco; (ii) repasse dos eventuais ganhos que venha
ser obtidos com a liquidacdo da energia secundaria; (iii) a desisténcia das acdes
judiciais e a renncia ao direito de se discutir o tema (risco hidrol6gico) em juizo.

Foram propostas duas modelagens de repactuacdo: uma para 0 Ambiente
de Contratacdo Regulada (ACR); e outra, para 0 Ambiente de Contratacdo Livre
(ACL). Sem adentrar nos detalhes de funcionamento dessas modelagens,
tampouco se debrucar sobre as propostas elaboradas pelo Governo, o fato é que
para o primeiro grupo (ACR) houve uma grande adesdo a proposta. Para o
segundo grupo (ACL), porém, a proposta elaborada pelo Governo Federal
representou verdadeiro fiasco. Nesse contexto, ainda que tenham sido esvaziadas,
varias ag0es judiciais permaneceram em vigor.

De acordo com documento oficial disponibilizado pela CCEE, na Gltima
liquidagdo financeira referente as operagdes ocorridas no més de dezembro de
2017, R$ 6,04 bilhGes de reais estdo relacionados as discussdes judiciais
envolvendo o risco hidroldgico e ndo foram pagos, o que corresponde a 64% dos
R$ 9,49 hilnhdes de reais contabilizados para o periodo?.

Tamanha relevancia do assunto, Unido e ANEEL interpuseram, perante o
Superior Tribunal de Justica, requerimento de Suspensdo de Liminar e Sentenca,
aspirando suspender as liminares ainda em vigor e normalizar as operagdes no
ambito do mercado de curto prazo na CCEE®,

O imbréglio do GSF sob o viés da Teoria Processual Administrativa

Uma vez conhecidos/delimitados os fatos que formam o contorno da
“questdo problema” objeto desse artigo, seguir-se-4 com uma investigacao a luz
da teoria processual administrativa, a fim de se apurar as eventuais distor¢es
incorridas pelo regulador no enfrentamento desse tema absolutamente relevante
para o setor elétrico, para compreender o que pode (ria) ser feito no ambito da
instrumentalizacdo dos processos regulatdrios a fim de se garantir uma melhor
regulacdo setorial. Antes, porém, serdo descritas, ainda que de modo breve, as
linhas gerais da Teoria que iluminard essa analise.

Teoria Processual Administrativa da Regulacao
A teoria processual administrativa da regulagdo se ocupa “com a
dimensdo processual do fendmeno regulatério em sua justificativa funcional de

2Disponivel em: https://www.ccee.org.br/portal/faces/pages_publico/noticias-
opiniao/noticias/noticialeitura?contentid=CCEE_605032&_afrLoop=158799631285807#

1%40%40%3Fcontentid%3DCCEE_605032%26_afrLoop%3D158799631285807%26_a

df.ctrl-state%3D14x18iydxk_4

%0Trata-se da SLS 2162/DF em tramite perante o Superior Tribunal de Justica.
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autonomia do processo de tomada de decisdes regulatorias” (ARANHA, 2014).
Em outras palavras, essa vertente se preocupa com a forma de tomada de decisdo
das agéncias reguladoras, isso é, com o processo decisério em sua dimensdo
procedimental. Para Steven Croley, um de seus principais expoentes,
“administrative procedure is the vehicle through which ground-level regulatory
decisions are made” (CROLEY, 1998).

De fato, para essa corrente teérica os procedimentos e garantias sdo 0s
mecanismos que permitem que os atos regulatoérios promovam e realizem o
interesse coletivo. A teoria processual administrativa, nesse sentido, enxerga o
processo de tomada de decisdo das agéncias reguladoras como determinantes e
cruciais para os resultados regulatérios (CROLEY, 1998).

Nessa linha, Steven Croley afirma que o fenémeno regulatério deve ser
compreendido através (i) das normas (formais e informais) empregadas pelas
agéncias reguladoras; (ii) da motivagdo dos administradores; e (iii) do ambiente
institucional em que eles tomam as suas decisdes (CROLEY, 2008). Por
relevante, confira-se:

“Its own dimensions include not only the legal rules according
to which administrative decisions are made-administrative law-
but also the in- formal norms that inform regulatory decisions-
administrative behavior and the effects of agency oversight by
Congress, the President, and the courts, the latter set of which
provides a feedback loop, as well as the consequences of
agencies' organizational structure and culture, all of which
have consequences for the substance of regulatory outcomes”.

A teoria processual administrativa, portanto, se debruca sobre os
eventuais desvios que possam conduzir a distor¢des da atividade regulatéria. Ao
fim e ao cabo, trata-se do “estudo processual da manifestacdo do poder
administrativo” que enfoca “0 processo juridico institucional de preservacao da
diccdo funcional do direito” (ARANHA, 2014) que busca compreender de que
maneira a instrumentalizagdo do processo pode conduzir a uma regulacéo justa
em prol do interesse publico.

Por essa razéo, essa teoria se contrap8e a concepcdo da “public choice”,
que enxerga a regulagdo como uma grande convengdo de interesses entre 0s
legisladores, os grupos de interesse e o regulador, que formariam o “iron triangle”
(Croley, 2008). De fato, para a “public choice”, o processo decisério sempre
cederia aos interesses dos grupos de presséo produzindo a denominada “special
interest regulation”, que ¢ aquela regulagio realizada em beneficio exclusivo de
determinado grupo, em detrimento da sociedade.

Para combater essa forma de regulagdo, Steven Croley afirma que €
justamente a observancia de procedimentos administrativos que obstruird e
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dificultard a captura das agéncias pelos grupos de pressdo, além de garantir a
autonomia necessaria para que a agéncia decida em prol do interesse publico
(CROLEY, 1998)

Especificamente acerca da atuacdo da agéncia reguladora, afirma Croley
que elas sdo fortalecidas a partir da utilizagdo de recursos do processo
administrativo, tais como a realizagdo de consultas e audiéncias publicas; a
adocdo de processo decisorio que seja racional; a exposicdo dos fundamentos das
razdes pelas quais a Agéncia agiu de determinada maneira; e a publicacdo da
intencdo e das motivacgdes do agir da Agéncia (CROLEY, 2008). Ainda segundo
esse autor, sdo esses elementos que permitem que as agéncias se protejam em
relagdo aos grupos de pressdo e, especificamente, nivelem o “jogo regulatorio”
travado entre 0s grupos com muitos recursos econdmicos e aqueles com menos
(CROLEY, 1998).

Para além desses instrumentos, Croley também defende que os métodos
e normas de tomada de decisdo ficam reforcados pelo controle exercido pelo
Poder Judiciario e pelo Poder Executivo, que atenuariam ainda mais a busca de
influéncia daqueles que tomardo as decisGes dentro das Agéncias (CROLEY,
2008).

A partir de trés exemplos “emblematicos” ocorridos nos Estados
Unidos®!, Croley demonstra em sua obra (CROLEY, 2008) que, ao contrario do
que ¢ defendido pela public choice, é sim possivel que as Agéncias Reguladoras
atuem em prol do interesse publico, mesmo diante da pressdo realizada pelos
grupos de interesse, que sdo, de fato, politica e economicamente fortes. Atuagdes
nesse sentido, segundo o autor, sdo possibilitadas por um processo que seja bem
estruturado, técnico, isondmico, democratico, transparente e previsivel, nos
termos consignados anteriormente.

Forte nessas razdes, a teoria administrativa da regulagéo se contrapde a
“public choice” e tenta demonstrar, portanto, que a regulacdo pode efetivamente
contribuir para concretizagdo do bem-estar da sociedade.

O “processo” GSF na perspectiva da Teoria Processual Administrativa
Uma vez compreendido o panorama geral que envolve a questdo problema
objeto dessa analise e a teoria que iluminara a presente reflexdo, passa-se a
investigacdo da postura do regulador no processo de tomadas de decisdo
envolvendo o famigerado Fato de Ajuste do MRE (GSF).
Certo, no caso sob analise parece possivel dizer-se que a ANEEL se
utilizou de um procedimento de tomada de decis&o que esta em consonancia com

310s exemplos citados pelo Autora sdo referentes a (i)Regulagdo de Oz6nio e emisséo de
particulas na atmosfera elaborado pela Agéncia de Prote¢dao Ambiental Americana - EPA,
(it) regulamento de fumo e tabaco de 1996 e (iii) Politica da Floresta “Sem Estrada”
elaborada pela US Forest Service em 2000.
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aquele tido por “ideal” para Croley, conforme preceitua a Teoria Processual
Administrativa,

Com efeito, como descrito anteriormente, apds a provocacéo dos geradores
hidrelétricos, a Agéncia produziu um documento robusto através de duas de suas
areas técnicas (Regulagdo de Mercado e Regulacéo de Geragao), que enfrentou os
argumentos apresentados pelos geradores e exp6s, de forma minudenciada, as
razdes pelas quais ndo concordava com o pleito dos agentes. Além disso, € o
Diretor Relator encaminhou a analise para audiéncia publica, garantindo ampla
publicidade e oportunizando a manifestacdo dos agentes e de toda populacdo
interessada no feito. Foram recebidas diversas contribuicdes dos mais variados
agentes, tendo inclusive sido acatadas 09 propostas de encaminhamento.

Saindo um pouco do caso concreto, é imperioso relatar que esse é 0
procedimento que habitualmente é seguido pela Agéncia Reguladora, tanto em
casos emblematicos, tal qual o GSF abordado nesse artigo, como em outros de
menor repercussao. Como regra, pode-se dizer que a ANEEL efetivamente pratica
o0 disposto na lei de sua criagdo, pois realiza audiéncias publicas sempre que “0
processo decisorio que implicar afetagdo de direitos dos agentes econémicos do
setor elétrico ou dos consumidores” (art. 4°. §3° da Lei 9.427/1996)%,

Ademais disso, é digno de relato e elogio a transparéncia dos
procedimentos no ambito da Agéncia: a ANEEL (i) divulga semanalmente em seu
site a lista contendo os processos que serdo julgados pela Reunido de Diretoria
gue ocorrerd na proxima semana; (ii) transmite, ao vivo, também através de seu
site, as Reunides Publicas de Diretoria, que ordinariamente ocorrem as tercas-
feiras; (iii) apos as reunides, disponibiliza os videos para consulta dos agentes
através de seu canal no Youtube, que é alimentado frequentemente pelos seus
servidores (iii) disponibiliza os processos administrativos (exceto 0os documentos
sigilosos) para consulta dos agentes através de seu site, possibilitando até mesmo
o download da integra dos processos administrativos que I& tramitam.

Parece, pois, que na linha defendida por Croley, a ANEEL adota em seu
procedimento de tomada de decisdes boa parte do que é recomendado como
antidoto para combater os grupos de pressdo e, consequentemente, a indesejavel
“special interest regulation”. Alias, essa preocupacdo de entrega de ‘“rent-
seekings ” e de atuacéo contraria ao interesse publico pdde ser observada, de forma
expressa, na referida NT 038/2015-SRG-SEM/ANEEL, que analisou as propostas
de mitigacdo do risco hidrol6gico enviadas pelos geradores.

O que chama atencdo na analise desse caso — e em muitos outros no &mbito
do setor elétrico — é que a divisdo de competéncias do corpo regulatorio, instituida
através da Lei 10.848/2004, propicia, muitas vezes, uma sobreposicao entre as

32A titulo de exemplo, tem-se que até 0 momento, somente no ano de 2017 foram realizadas
mais de 70 (setenta) audiéncias publicas no &mbito da ANEEL.

PAIVA, J. L. B. V. B. C. de. A Regulagio do Risco Hidroligico na perspectiva da Teoria Processual Administrativa
de Steven Croley. Revista de Direito Setorial e Regulatério, Brasilia, v. 4, n. 2, p. 121-150, outubro 2018.



A Regulacio do Risco Hidroldgico na perspectiva da Teoria... (p. 121-150) 141

competéncias dos varios agentes setoriais, em especial da ANEEL (regulador) e
do MME (poder concedente).

O detalhe é que, ao contrario da ANEEL, o Ministério de Minas e Energia,
ndo raras vezes, deixa de adotar procedimentos transparentes e de dar publicidade
aos seus atos. Ora, em regra, pode-se dizer que o MME néo realiza audiéncias e
consulta publicas de forma habitual no &mbito de seus processos decisorios, ndo
havendo, no mais das vezes, abertura para participacao/contribuicdo dos agentes
de mercado e da sociedade nesses processos, tampouco andlise de seus
argumentos. Ha casos, inclusive, em que ndo se é oportunizada nem mesmo defesa
aos agentes afetados pelas medidas, como se pode observar nas diversas acdes
judiciais propostas contra 0o Ministério de Minas e Energia com base nesses
fundamentos.

No mais, em sentido inverso a ANEEL, o MME néo divulga informaces
em seu site, tampouco disponibiliza cdpia dos processos em tramitacdo, de forma
gue simplesmente ndo ha qualquer forma de acompanhamento da instrugdo desses
processos (tramitacdo interna).

Nesse contexto, a luz da teoria processual administrativa, é possivel
afirmar-se que 0 MME fica muito mais suscetivel a captura e a entrega de “rents”
regulatdrios do que a ANEEL, ante a auséncia de instrumentalizacdo de seus
processos decisorios. De fato, no caso sob analise, conforme narrado, a ANEEL
era veementemente contra uma intervencdo regulatéria em favor dos geradores,
mantendo uma posicéo firme de que todo o GSF era decorrente da falta de chuvas
e, portanto, nos termos dos CCEARs firmados pelos hidrelétricos, competia ao
gerador suportar o risco hidrolégico.

Com base nessa premissa, a ANEEL refutou integralmente a tese de que
haveria um severo desequilibrio estrutural influenciado negativamente o MRE, tal
como afirmam os agentes. Na oportunidade dessa analise, alias, a Agéncia chegou
a manifestar a sua preocupacdo de que uma eventual intervencdo regulatoria
resultasse em indesejavel “rent seeking”, que descreveu como a possibilidade de
0s agentes hidricos pressionarem o governo para que houvesse uma solugédo
intervencionista, quando na verdade a solugdo governamental somente
contribuiria para alavancar os resultados econdmicos dos geradores (ANEEL,
2015).

De forma curiosa, esse comportamento (intervengdo do Governo Federal)
foi exatamente o ocorrido no caso concreto. Conforme narrou-se anteriormente,
diante da pressdo dos geradores 0 MME se articulou junto ao Governo Federal e
editou a MP 688/2015, posteriormente convertida na Lei 13.203/2015, sendo certo
gue esse ato consolidou uma postura totalmente avessa aquela pretendida pela
Agéncia (transferéncia do risco hidrologico para o consumidor).

A esse respeito, e dentro dessa perspectiva de ser o corpo regulatério do
setor elétrico brasileiro “andmalo” em se tratando de divisdo de competéncia,
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Floriano Marques (MARQUES, 2009) afirma que a dimensédo de independéncia
mais polémica do regulador diz respeito a independéncia politica. Segundo ele, é
absolutamente relevante que a atividade do 6rgdo regulador seja “protegida das
vicissitudes do poder politico”.

De fato, ainda que as balizas e a politica governamental seja feita no ambito
do governo (legislativo e executivo), “definidos esses marcos, devem as agéncias
desenvolver sua atividade com um grau elevado de independéncia em face do
poder politico, sob pena de ser converterem em mera longa manus do nucleo
estratégico estatal” (MARQUES, 2009). No ambito do setor elétrico brasileiro,
contudo, considerando que ndo raras vezes as competéncias regulatorias entre
MME e ANEEL ficam sobrepostas, ao menos em relacdo ao MME, parece
possivel dizer-se que esse distanciamento politico fica comprometido.

Mas nao é s6. Essa “anomalia no desenho do corpo regulatério” muitas
vezes, nos termos observados por Floriano Marques (MARQUES, 2009), também
compromete a independéncia da Agéncia Reguladora, pois, diante de visdes
conflitantes entre o poder concedente e o regulador, tal como ocorre no caso sob
anélise, 0 MME, se distanciando da postura de regulador e exercendo seu papel
de “Poder Concedente”, ndo raras vezes passa a se articular junto ao Governo
Federal e com isso altera “as leis que suportam os instrumentos regulatérios e as
macro-politicas do setor”, sob as quais esta vinculada a atuacdo da ANEEL.

E necessario, porém, fazer-se uma ressalva nesse ponto.

A luz da teoria processual administrativa, a instrumentalizagio do processo
administrativo, além de obstruir a captura do regulador pelos grupos de interesse,
também conduziria a uma regulagdo em prol do interesse publico (Croley, 2008).
Ainda que néo seja o foco especifico deste artigo, é importante ressalvar que, nada
obstante a Agéncia tenha observado os procedimentos sugeridos por Croley e, de
alguma maneira, tenha conseguido com isso neutralizar a pressdo dos geradores
(“grupo de interesses™) na discussdo acerca do GSF, a postura de ndo intervir no
problema, adotada por ela, definitivamente, na opinido desta autora, ndo conduziu
a uma regulacéo em prol do interesse publico.

Isso porque, a regulagdo acerca do risco hidrolégico tal como era, parece
ser absolutamente simplista: comparava-se 0 que foi produzido com a garantia
fisica total do MRE: se a razdo da geragdo pela garantia fisica for inferior a um
(GSF<1), o “condominio” é considerado deficitario e os geradores suportardo os
prejuizos advindos dessa diferenca. Dito de outro modo, por essa regra, todo e
qualquer GSF decorreria de falta de agua e, portanto, faria parte do risco
hidroldgico atribuido ao gerador.

Sucede que, a0 menos na opinido desta autora, essa regra adota a
equivocada premissa de que o sistema elétrico estaria em pleno equilibrio, o que
ndo é verdadeiro no contexto atual, como atestam consistentes analises realizadas
pelo Tribunal de Contas da Unido e por outras consultorias especializadas. E fato
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que o setor elétrico brasileiro tem enfrentado uma grave crise nos Ultimos anos,
gue ndo esta relacionada somente a hidrologia desfavoravel, mas também a
problemas oriundos de decisdes politicas e de falhas no planejamento e na
operacao do sistema.

Vérias e importantes transformacdes ocorreram no parque gerador
brasileiro: construgdo de UHES sem reservatdrio; aumento de participacdo das
usinas térmicas na expansdo da oferta de energia; implemento de novas fontes
(edlicas, solar); contratacdo de energia de reserva; importacdo de energia, etc.
Todas elas, de alguma maneira, parecem deslocar a producdo hidrelétrica e,
consequentemente, repercutir sobre 0 GSF. Como explica, Paulo César Fernandes
da Cunha (CUNHA, 2015),

“Referidas mutagdes estruturais associadas a desfavoravel
conjuntura trouxeram a inevitavel necessidade de reter agua e,
portanto, reduzir a geragdo do conjunto das usinas participantes
do MRE. Desse contexto resultaram valores de GSF
atipicamente baixos que levaram a, durante um periodo
extraordinariamente longo e ainda sem perspectiva de reversao,
uma alocacdo reduzida de energia aos referidos geradores.

Considerando os niveis de contratacdo historicos dos
geradores, compativeis com as condi¢fes do sistema a época
das respectivas decisbes, a redugdo na alocacdo da energia
disponivel para os geradores do MRE levou seus integrantes a
inusitada exposi¢do no mercado de curto prazo, cujos precos
tém oscilado nas proximidades do méaximo regulatério.”

Ha, nesse sentido, um desequilibrio estrutural entre a oferta e a demanda
de energia, que resulta no desvirtuamento do modelo legal do setor elétrico, de
modo que o periodo de hidrologia desfavordvel dos Gltimos anos parece ter apenas
intensificado os impactos desse desequilibrio estrutural. Tudo a demonstrar a clara
existéncia de riscos e custos alheios a falta de 4gua que influenciam a operacgéo
do MRE, bem como a notoria necessidade de uma reavaliagdo do Mecanismo
diante das novas configuracfes operativas do sistema.

Nesse contexto, ao adotar a “postura do avestruz”*® e fechar os olhos para
todas essas mudancas estruturais ocorridas no setor, parece possivel concluir-se
que a ANEEL deixou de regular em prol do interesse publico. Com efeito, a
demora no agir do regulador parece ter contribuido decisivamente para que se

$“Teoria da Cegueira Deliberada” ou “Teoria das Instrugdes da Avestruz” (Willful
Blindness), retrata a postura do avestruz que, com a cabeca enfiada na terra, se manteria
“alheio a realidade”, comportamento absolutamente incompativel com a postura de
regulador.
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alcangasse o atual cendrio vivido no Setor Elétrico, que conforme destacou-se,
compromete severamente as operagfes de mercado.

Nesse contexto, ainda que ndo se concorde com a atribuicdo desse tipo de
competéncia ao MME, tampouco com a forma (procedimento) como,
habitualmente, as decisdes sdo tomadas por |4, nesse caso especifico, acredita-se
que a intervencdo foi necessaria, sob pena de, praticamente, inviabilizar-se a
geracdo hidrelétrica no pais.®*

Vé-se, pois, que a questdo do risco hidroldgico, ndo é sé dos geradores,
mas do setor elétrico como um todo, que é amplamente impactado por essa
questdo. Em nossa opinido, na forma anteriormente descrita, esse cenario
agravado poderia ter sido evitado pelo Regulador.

Conclusio

Dada a natureza da matriz energética brasileira, que produz dois tergos de
sua energia através de fonte hidrica, parece possivel dizer que o0 MRE representa
o0 “coragdo” do modelo regulatorio vigente. A falta de chuvas, nesse contexto,
representaria um severo ‘“entupimento” desse cora¢do, que causa, pOr
consequéncia, verdadeira crise no setor.

O presente trabalho teve o propdsito de analisar o Fator de Ajuste do MRE
(GSF)- ndo na perspectiva técnica, mas sob o enfoque da condugao dos processos
no ambito da ANEEL e do MME, o que foi realizado sob o enfoque da Teoria
Processual Administrativa de Steven Croley.

Apos a contextualizagdo do assunto, a partir das particularidades do setor
elétrico brasileiro e do detalhamento da regulacdo acercado risco hidroldgico,
conclui-se que, ao logo de todo o processo envolvendo o assunto, a ANEEL
adotou varios dos mecanismos descritos por Croley como necessarios para blindar
a atuacdo dos grupos de interesse e a indesejavel “special interest regulation”.

Nada obstante, 0 encaminhamento adotado pela Agéncia para a questdo do
GSF parece ndo ter atingido o interesse publico, na medida em que o regulador,
mesmo ciente de todas as mudangas estruturais ocorridas no setor, optou por
“fechar os olhos” e defender o seu regulamento demasiadamente simplista, o que

34E valido mencionar, ainda, que recentemente 0 MME, colocou em Consulta Piblica uma
proposta de reformulagéo das bases do Modelo do Setor Elétrico. Trata-se da Consulta
Publica 33/2017 que, dentre outras questdes aborda, como ndo poderia deixar de ser, as
questdes relacionadas a regulagdo do risco hidrologico, em especial do GSF. Na
oportunidade, 0 MME reafirmou, na linha defendida pelos geradores, a necessidade de se
“recuperar o conceito original de alocagdo de risco hidrologico”, que foi afetado
negativamente em razédo de decisdes politicas34 (MME 2017). A esse respeito, 0 Ministro
Interino de Minas e Energia afirmou que haveria uma convergéncia de todos de que o MRE
se transformou “num mecanismo de conducdo de alocagdo de outros riscos e de conducio
de politicas publicas, inclusive de politica de modicidade”.
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parece ter contribuido de forma efetiva para o agravamento da crise atualmente
vivenciada no setor elétrico brasileiro.

Ainda, parece possivel concluir que a divisdo de competéncias entre 0s
diversos 6rgédos participantes do setor elétrico brasileiro, em sua conformacéo
atual, tal como instituido pela Lei 10.848/2004, muitas vezes propicia uma
sobreposicdo de competéncias entre esses agentes, especialmente entre 0 MME
(poder concedente) e ANEEL (regulador), o que por muitas vezes acaba sendo
prejudicial a regulacdo setorial, especialmente considerando que quando age
como regulador, 0o MME ndo possui 0 necessario distanciamento politico para
garantir a sua autonomia. Mais do que isso, na perspectiva da Teoria Processual
Administrativa, ao contrario da ANEEL, comumente 0 MME ndo adota um
processo administrativo instrumentalizado, estando por essa razdo mais suscetivel
a ser “capturado” pelos grupos de interesse.
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