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Resumo
Propdsito — O artigo analisa em que medida a interveniéncia do controlador societario e
as disposicdes inerentes ao controle societdrio previstas nos contratos de concessdo de
servigo publico de distribuico de energia elétrica se validam a luz do ideério do direito
reflexivo.
Metodologia/abordagem/design — Adota-se uma abordagem dogmatica e sécio-juridica,
baseada na teoria da autopoiesis e do direito reflexivo, procedendo-se & selecdo
normativa, tabulagdo e comparacdo das disposicBes contratuais relacionadas ao
controlador societéario, constantes dos contratos das dez concessiondrias de distribuicdo
com a maior quantidade de consumidores e de distribuicdo de energia elétrica no ano de
2013. O artigo realiza, enfim, o exame critico de reflexividade das disposicOes
selecionadas.
Resultados — Conclui-se que a interveniéncia do sdcio controlador nos contratos
investigados se consubstancia fortemente em estratégias reflexivas, entretanto, as
cldusulas contratuais contam com escassos mecanismos de refor¢o para a efetividade
regulatoria.
ImplicagBes praticas — A aplicacdo dos preceitos tedricos divulgados no artigo e as
sugestdes ofertadas podem ser aplicadas em novos contratos de concesséo de distribuico
de energia elétrica, com o objetivo de aumentar a efetividade regulatéria das clausulas
avencadas.

Palavras-chave: autopoiesis, direito reflexivo, servigo publico, energia elétrica, concesséo
de distribuicdo.
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Abstract
Purpose — It analyzes to what extent the intervention of the controlling shareholder and
its inherent provisions in power distribution utilities contracts are validated in the light of
reflexive law constructs.
Methodology/approach/design — The dogmatic and socio-legal approach is applied,
based on the theory of autopoiesis and reflexive law. It proceeds with the normative
selection, tabulation and comparison of the contractual clauses related to the controlling
shareholder, constant in the contracts of the ten most prominent power distribution
utilities with the largest number of consumers and power distribution in 2013. It performs
the critical examination of reflexivity of selected rules.
Findings - It concludes that the intervention of the controlling shareholder at the
investigated contracts is strongly embodied as reflexive strategies, notwithstanding
contractual clauses have few reinforcement mechanisms for regulatory effectiveness.

Practical implications — The application of theoretical principles disclosed in the article
and the suggestions offered can be applied in new power distribution utilities contracts,
with the purpose of increasing the regulatory effectiveness of the clauses.

Keywords: Autopoiesis, reflexive law, public services, electricity, intervention,
controlling shareholder.

Introducao

O s6cio controlador societario da empresa delegataria de servigo publico
de distribuicdo de energia elétrica figura como interveniente do contrato de
concessdo e, em razdo disso, esté sujeito as obrigacdes pessoalmente assumidas
e também vinculado a um plexo de obriga¢des avencadas por sua controlada.

Com a proximidade do término da vigéncia de um bloco de concessdes
de distribuicdo de energia elétrica, o que ocorrera a partir de 2015, considerando
0 conhecimento regulatério acumulado neste periodo concessério que se
encerra, justifica-se o debate sobre a revisdo das disposi¢des contratuais entdo
vigentes sobre esta interveniéncia, de sorte que eventuais manutengdes ou
inovacdes relevantes possam ser incorporadas na oportunidade das futuras
contratacdes de longo prazo, quer licitadas, quer prorrogadas, conforme juizo do
poder concedente.

Para este reexame, o artigo tem como ponto de partida a teoria da
autopoiesis, que, desde sua fundacdo no seio das ciéncias bioldgicas e de sua
transposicdo para o campo das ciéncias sociais, tem sido objeto de inimeros
estudos mundo afora, estando em continuo apuro cientifico.

No desenvolvimento dessa teoria no &mbito do direito, Gunther Teubner
abordou o significado de dreito reflexivo, voltando-se ao exame de ferramentas
gue possam proporcionar aumento de efetividade da acdo regulatéria, indicando,
para tanto, estratégias que intitulou observagdo sistémica mdtua, articulagéo pela
interferéncia e a comunicacédo pela organizacao.
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Neste contexto da identidade autopoiética do fendmeno regulatério,
analisa-se, neste artigo, em qual medida a interveniéncia do controlador
societario e as disposicdes inerentes previstas nos contratos de concessao de
servico publico de distribuigdo de energia elétrica, se validam a luz do ideério do
direito reflexivo.

Cogita-se que a interveniéncia do controlador societario no contrato de
concessdo é validada sob a dtica do direito reflexivo, pois conforma uma
comunicacdo pela organizacdo e amplifica uma interferéncia intersistémica
potencialmente relevante, a depender da forma de organizacéo juridica do grupo
empresarial signatario.

Entretanto, quanto as disposi¢Ges contratuais avencadas, ventila-se que se
restringem, quando muito, a Iégica de reforgo por mecanismo de intervengao por
coercéo e ndo estimulam, em sua maioria, a substituico de hetero-regulagdo por
auto-regulagdo e nem mecanismos de reforco por opgdes juridicas.

No que tange as consequéncias operativas do direito reflexivo,
vislumbra-se que tanto a interveniéncia quanto as disposi¢cGes contratuais
imanentes possam ser amplamente consubstanciadas com inovacgdes contratuais
modeladas e robustecidas com base nas estratégias apresentadas.

Apos o estudo da teoria no ambito da biologia, sociologia e direito, foram
escolhidos os contratos de concessdo a serem examinados com base em sua
representatividade no mapa brasileiro de concessdes atualmente vigentes. De
posse dos contratos e seus termos aditivos, as disposi¢des contratuais vinculadas
a interveniéncia do controlador foram levantadas nos contratos investigados,
tabuladas e comparadas entre si. Realizou-se, por fim, o exame critico de cada
grupo de disposi¢des levantadas.

Como decorréncia da metodologia, o trabalho se subdivide em quatro
capitulos. No capitulo inicial, é apresentada a teoria da autopoiesis com foco no
direito reflexivo e suas estratégias, as quais serviram de instrumentos ao exame
proposto. No segundo capitulo, é apresentado o servi¢o publico de distribuicdo
de energia elétrica, com a exibicdo, triagem e eleicdo dos contratos a serem
examinados, levando-se em conta sua relacdo para com a cobertura social de
consumidores. No derradeiro capitulo, é realizada a selecdo e avaliagdo
normativa das disposic¢Oes sob a lente do direito reflexivo e, concomitantemente,
recomendadas as inovagdes encontradas.

Da Autopoiesis ao Direito Reflexivo

Fundada no dmbito das ciéncias bioldgicas por Humberto Maturana e
Franscisco Varela, a teoria da autopoiesis teve seu nascedouro com o intuito de
explicar o sistema vivo. Eles propuseram que a caracteristica fundamental dos
seres vivos é o fato de produzirem continuamente a si proprios, organizagéo que
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denominaram organizacdo autopoiética (MATURANA e VARELA, 2001, p.
52).

Para esses autores (MATURANA e VARELA, 2001, p. 54), a
organizacdo se refere a relacdo entre os componentes de um determinado
sistema, denominando de estrutura os componentes e as relagcdes que compdem
de forma concreta uma unidade e que configuram a sua organizagao.

Em razdo dos sistemas autopoiéticos se tratarem de unidades autdbnomas
que atuam em clausura operativa, passou-se entdo a se investigar como se da a
interacdo do sistema com seu meio envolvente, buscando compreender a
compatibilidade entre a identidade-mudanca de cada sistema autopoiético e sua
clausura-abertura ao meio envolvente.

Maturana e Varela (2001, p. 61) explicam que se uma célula — sistema
vivo — interage com uma determinada molécula e a incorpora a seus processos, a
consequéncia da interacdo ndo é determinada pelas propriedades da molécula,
mas sim pela maneira de como ela é percebida e tomada pela célula ao apropria-
la & sua ldgica autopoiética, fazendo com que as mudancas sistémicas
porventura ocorridas em razdo desta interagdo sejam determinadas pela prépria
estrutura da unidade celular.

A autonomia do sistema autopoiético para Maturana e Varela (2001, p.
87) faz com que a interagdo entre sistema e meio envolvente se opere através do
gue chamaram de perturbagdes. Quando provocadas pela estrutura do meio, elas
desencadeiam modificagdes na estrutura da unidade, e vice-versa, sem,
entretanto determinar ou informar as modificacdes. Quando tais interacdes
tornam-se recorrentes, forma-se um acoplamento estrutural, resultando em
mudancas estruturais e concordantes.

Em uma segunda etapa do desenvolvimento da teoria, 0s autores
promoveram estudos sobre autopoiesis e cogni¢do, contribuindo para
descobertas epistemoldgicas ao investigar como se dé a atividade do sistema
nervoso: se determinada pelo proprio sistema ou se determinada pelo mundo
exterior.

Concluiram que o sistema nervoso €é autopoiético, funcionando em
clausura operacional, organizado de forma tal que suas mudangas geram outras
modificacbes em si mesmo, operando de forma a manter certas relacOes
invaridveis entre os seus componentes face as perturbacdes tanto de sua
dindmica interna, como nas interagdes do organismo de que faz parte, isto &,
opera como uma rede fechada de mudancas de relagdes de atividade entre seus
componentes (MATURANA e VARLEA, 2001, p. 183).

Eles sustentam que, desde a célula até a totalidade do sistema nervoso,
trata-se de um sistema organizacionalmente fechado, de tal sorte que a
observacdo de um sistema face a um determinado objeto observado é, na
verdade, um processo de auto-observacdo, pois se opera sob uma I6gica circular
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e auto-referencial, ou seja, ao mesmo tempo indiferente e inacessivel a lo6gica do
sistemas envolventes, ao invés de uma ldgica linear e causal que se opera numa
troca direta de inputs e outputs com aqueles.

Com efeito, afirma que em raz&do deste circuito fechado, um sistema vivo
ndo é capaz de acessar e observar a autopoiesis dos sistemas envolventes,
podendo auto-observar as descri¢des e representagdes que, enquanto observador,
concebe dos sistemas observados, isto é, que todo conhecimento é exclusivo do
“meta-dominio cognitivo do sistema observador (...); o resultado de um processo
em que o observador explica ou descreve o proprio observador.” (ANTUNES,
1989, p.vii).

Tempos depois da fundagdo da teoria, a tentativa de aplicacdo de tais
compreensdes ao sistema social teve em Niklas Luhmann seu maior expoente.
Superando leituras que posicionavam este sistema tal qual um biosistema de
segundo grau, propds uma autonomizacdo; uma autopoiesis especifica do
sistema social.

Os sistemas sociais sdo constituidos pelas comunicacGes, tendo como
base reprodutiva o sentido, como unidade elementar o ato comunicativo e como
fruto da auto-reproducdo outras comunicagdes, se distinguindo do sistema
bioldgico, constituido por individuos, tendo como base reprodutiva a vida e
como elemento basico as moléculas organicas que se auto-reproduzem por
fratura celular (mitose), fendmeno obviamente presente nos metacelulares.

Para Luhmann (2009, p. 89) o ponto de partida teérico para a
compreensdo dos sistemas é a diferenca que se d& entre sistema/meio
simplesmente porque a operacdo somente se conecta as operagdes de seu proprio
tipo, abstraindo as demais.

Os sistemas sociais surgem quando a comunicagdo opera mais
comunicagdo, a partir da propria comunicagdo (LUHMANN, 2009, p. 90 e 91).
Logo, para Luhmann, o social & uma rede autopoiética e um sistema definido
pelo fendmeno da comunicagéo.

Ressalta-se que Luhman (2009, p. 73) adota 0s novos principios tedricos
da recursividade, autorreferéncia e da circularidade, como fundamentos do
encerramento operativo (qualidade dos sistemas fechados), que capacitam o
sistema a distinguir-se do meio para combinar suas operacfes e, a0 mesmo
passo, ddo condicdo da prdpria abertura sistémica. Como decorréncia do
fechamento operacional (LUHMANN, 2009, p. 111), o sistema depende de sua
prépria organizacgdo, se compatibilizando com a desordem do meio envolvente e,
assim:

“as estruturas especificas podem ser construidas e transformadas, unicamente
mediante operagdes que surgem nele mesmo; por exemplo, a linguagem pode

ser transformada somente mediante comunicagdes.” (LUHMANN, 2009, p.
111)
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Sobre a geracdo de sistemas de segundo grau, Antunes (1989, p. Xiii)
explica que Luhmann, no seu paradigma funcionalista-sistémico, sustenta que
novos circuitos comunicativos emergem e tornam-se autbnomos do circuito
comunicativo do sistema social geral, quando alcancam determinado grau de
complexidade e perfei¢do na sua propria organizacdo auto-reprodutiva.

O preceito da diferenca também informa a autonomia existente dos
sistemas sociais funcionais autopoiéticos de segundo grau, como por exemplo
do direito, da economia, da politica. Estes se diferenciam entre si por
desenvolverem cédigos comunicativos préprios formados de uma distincéo,
como no caso dos atos de comunicacéo juridicos do subsistema social do direito,
gue tem como eixo circular e recursivo o codigo binario composto pela distin¢éo
legal/ilegal, que assegura a autonomia deste subsistema.

O direito como sistema autopoiético é o tema que da nome e ocupa
grande parte da obra de Gunther Teubner, que contém também reflexdes de
caréater geral da teoria autopoiética do social.

Quanto aos aspectos gerais registra-se a existéncia de compreensdes de
Teubner (1989, p. 64) sobre a dindmica gradativa da autonomizacéo do direito e
sobre a relacdo entre autopoeisis e evolugdo, mormente juridica (TEUBNER,
1989, p. 112), questdes que Luhmann, ao divergir (2009, p. 126), sustentou que,
a rigor, um sistema é autopoiético ou ndo, ou isto/ou aquilo, ndo lhe sendo
préprio um processo de gradualidade e, assim, ndo sendo capaz de explicar a
evolucéo de sistemas complexos.

Em contraposi¢do, Teubner (1989, p. 66-68) propGe desembaracar a
visdo rigida e inflexivel deste conceito, justificando que o aumento cumulativo
de relagBes circulares faz da autopoiesis um processo cuja gradagdo é
determinada progressivamente pela definicdo auto-referencial dos seus
componentes (auto-observacdo), seguida da incorporacdo sistémica desta auto-
observacdo (auto-constituicdo) e, por fim, a articulacdo hiperciclica dos seus
componentes autopoieticamente gerados.

Ja sobre evolugdo, Teubner (1989, p. 113) defende que um sistema auto-
reprodutivo delimita sua tolerancia as alteracbes em razdo de sua auto-
manutenc&o ciclica, sendo esta manutengdo o cerne da evolugdo, posicionada em
grau superior a capacidade de adaptar-se ao meio. Ao contextualizar o direito
nesta compreenséo, expde que:

“A tese (...) é de que a emergéncia da autopoiesis no direito opera como que
uma transposicdo de fungdes evolutivas do exterior para o seio do proprio
sistema, uma internalizagéo dos mecanismos de variagéo, selecdo e retencéo.
Este processo de internalizacdo transfere assim o epicentro da dindmica
evolutiva do meio envolvente para o interior do proprio sistema e subodina-o a
I6gica autopoiética. (...) uma transposicdo de mecanismos evolutivos sociais

externos para mecanismos juridicos ‘internos’, no sentido de que tais
mecanismos externos passam a exercer um mero efeito ‘modelador’ da
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evolugdo juridica, ao passo que o protagonismo do processo evolutivo interno
passa a caber a elementos estruturais internos.” (TEUBNER, 1989, p. 113)

Ainda sobre a evolugdo, Teubner (2009, p. 123) afirma que, nas relacdes
sistema/meio, ndo ocorrem influéncias diretas e causais sobre 0s
desenvolvimentos juridicos, mas sim uma co-evolugao dos sistemas — economia,
politica, organizagdes, por exemplo — numa mdtua influéncia indireta.

Respaldado nesses entendimentos, Teubner passa a examinar a relacdo
entre autopoiesis juridica e regulacdo social, inclusive os motivos sistémicos de
seus insucessos, propondo que esta regulacdo se faca através do direito
reflexivo, que poderd incrementar a efetividade regulatoria.

Quanto a sua constituicao tedrica, o direito reflexivo tem tanto um carater
normativo quanto analitico, entendendo-se por reflexividade tanto a selecéo e a
avaliacdo normativa, como também a analise empirica da posicdo historica do
direito como sistema autopoiético do social. O direito reflexivo se destina ao
exame de sociedades funcionalmente diferenciadas e deve determinar as
consequéncias operacionais dessa avaliacdo extraida da auto-referéncia do
direito (TEUBNER, 1989, p. 138). Ademais, cumpre ressaltar que, segundo
Teubner (1989, p. 137), no plano politico-juridico, a autonomia social ¢é revelada
pela dimensdo fatica e no campo técnico-juridico, o direito reflexivo se relaciona
com a evolucéo processual do discurso juridico.

Tome-se por ponto partida que, levando-se em conta as caracteristicas de
clausura auto-referencial e abertura dos sistemas autopoiéticos, ha resisténcia
dos subsistemas sociais as tentativas de regulagdo externa, fato que se identifica
tanto na indiferenca a sua adequagdo ao meio envolvente, quanto na imunidade
as medidas politico-regulatorias introduzidas (TEUBNER, 1989, p. 154).

Assim a autonomia dos subsistemas sociais 0s torna inacessiveis a
intervencdo juridica direta, o que leva Teubner (1989, p. 130) a concluir e
propor a hetero-regulacdo através da auto-regulacdo, isto €, a auto-regulacéo
como principio da propria regulagéo.

O desafio de superacdo da dupla autopoiesis do direito e dos outros
subsistemas sociais se amplifica quando as pretensdes juridicas buscam exercer
uma ampla influéncia na sociedade, o que de fato é demandado do direito
regulatério: um instrumento de controle social edificado pelo subsistema
politico e compelido a desenvolver vinculos com a realidade social (TEUBNER,
1989, p. 143).

Nessa vertente, a regulacdo social pelo direito deve ser implementada via
mecanismos de informacdo e interferéncia, os quais mediam o encerramento
operativo do direito — que gera informac&o interna a partir da realidade juridica
autbnoma — e sua abertura ao meio envolvente — pela qual o direito se liga ao
meio envolvente por meio da interferéncia intersistémica (TEUBNER, 1989, p.
130).

NASCIMENTO, A. A. R. do. 4 interveniéncia do controlador societdrio em contratos de concessio do servigo piiblico de distribuigio
de energia elétrica: disposi¢ées e inovagdes contratuais a luz do direito reflexivo. Revista de Direito Setorial e Regulatério, Brasilia,
v. 1,n. 2, p. 119-154, outubro 2015.



126 A interveniéncia do controlador societdrio em contratos de concessao... (p. 119-154)

Para tanto, as estratégias apresentadas por Teubner (1989, p.191) sdo a
observacdo muUtua dos sistemas, que leva ao limite a co-evolucdo cega do direito
e da sociedade, podendo ser reforcada pela influéncia sobre os mecanismos de
variacdo do direito; a interferéncia intersistémica, que estabelece um vinculo
comunicativo entre os sistemas, mas que produz perdas de motivacdo e de
informacdo, e que pode ser robustecida por uma politica de opg0es juridicas; e,
por fim, a comunicacéo pela organizacéo.

Quanto a observacdo intersistémica, assunto tratado em item especifico
de sua obra, Teubner (1989, p. 155) alega que os subsistemas ndo se modificam
arbitrariamente, mas sim segundo padrdes similares de co-varia¢do, podendo
apenas (co)evoluir em isolamento reciproco, num processo de co-evolugdo
“cega”, fora do controle sistema/meio e somente subordinada a dupla sele¢do
autopoiética do sistema juridico e do sistema regulado. Ele indica que o sucesso
regulatdrio, nesse caso, dependerd de que os atos juridicos satisfagam a
autopoiesis de ambos os sistemas, podendo o examinador identificar a presenga
ou auséncia de acoplamento estrutural, e que é possivel influir nos mecanismos
de co-variacdo através das respectivas operacdes sistémicas internas, fazendo
com que concepgdes — por exemplo, do sistema econdmico — sejam expostas aos
mecanismos evolutivos de variacdo do direito, como ocorre via acesso e
ampliagdo de condicGes de acesso a justica.

Quanto a interferéncia intersistémica, tratada em item préprio, Teubner
(1989, p. 165) afirma ser uma espécie de ponte com o condao de romper — por
um mesmo evento comunicativo de repercussdo simultanea em mais de um
subsistema — a circularidade em sistemas sociais autopoiéticos de segundo grau.

Para Teubner a interferéncia s é possivel entre subsistemas sociais
detentores de mesma base reprodutiva (sentido) e fundados no mesmo elemento
constitutivo (comunicacéo), em um processo de diferenciacdo do sistema mais
abrangente da sociedade (como o direito, a economia, as organizagdes, a
politica), pois o resultado de toda e qualquer comunicacdo especifica do
subsistema €, no mesmo evento, uma comunicacdo social geral, a qual pode
carrear, simultaneamente, informacdo a ser capturada por codigos binarios
funcionais-sistémicos distintos.

Esse mecanismo ultrapassa a mera auto-observacéo por possibilitar uma
articulacéo direta e reciproca com o meio envolvente, o que ndo quer dizer,
obviamente, intervencdo direta sistema/meio envolvente, sendo estariamos a
falar de desintegracdo do sistema autopoiético.

Sobre a interferéncia, Teubner examina, em tépico especifico do seu
livro, alguns de seus problemas inerentes (1989, p. 181). Embora atribua aos
sistemas juridicos o aumento exponencial de probabilidade de aceitagdo da
comunicagdo, ele explica que diante de um mesmo ato comunicativo, a validade
juridica (norma valida/nao vélida) pode diferir quanto a sua validade no &mbito
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social, onde pode deter graus de intensidade variaveis, gerando um efeito de
indiferenciacdo. Por isso, Teubner afirma que atos juridicos sé podem replicar
seguramente outras comunicacdes juridicas, sendo limitada sua persuasdo social,
carecendo — inclusive na interferéncia sistémica — de medidas de refor¢o, como
de natureza ética, conscientizacdo da retiddo do direito e, acima de tudo,
coercao. Ressalta Teubner (1989) que a flexibilizacdo da aplicacdo do direito é
indcua para incremento de motivacao.

Em razéo desse contexto, Teubner esclarece que ha perda de informacéo
— tanto maior, quanto mais filtragens afastarem a area regulada — e ha perda de
motivacédo, principalmente quando o sistema juridico tenta alongar-se sobre os
outros subsistemas ou tenta projetar-se para o interior de organizacgdes, situacoes
em que se deve esperar forte resisténcia e baixa probabilidade de sucesso
quando conflitar interesses de natureza lucrativa ou que ameace a continuidade
da organizagéo.

Para solver a questdo, Teubner indica o instituto do contrato — que
promove um acoplamento estrutural das autonomias dos sistemas juridico e
econdmico — e o direito subjetivo, por ambos usarem a interferéncia
intersistémica e coincidirem em um Unico ato, a¢des juridicas, ao hormatizarem,
acOes econdmicas, por tratarem de atos de pagamento, e agdes sociais em sua
repercussao comunicativa geral.

Visando robustecer ainda mais o potencial regulatério do contrato,
Teubner propde a combinacdo das estratégias de observagdo e interferéncia por
meio do desenvolvimento de uma politica de opc¢les juridicas flexiveis e
adaptaveis, passivel de correcdo quando do exercicio de opcdo pelo sistema
regulado. O contrato ofereceria alternativas juridicamente validas ao sistema
regulado que, uma vez escolhidas pelo destinatario, determinam a observancia
das condi¢es previamente estabelecidas.

Teubner entende que tal raciocinio possa ser expandido ao universo do
direito reflexivo, importando em substituicdo de uma pretensdo regulatéria
compreensiva por uma de natureza optativa. Sobre isso, aponta determinados
impactos no funcionamento das normas juridicas, porém adiciona que a
regulagdo opcional pode ser condicionada ou relacionada com outros
mecanismos de intervencgdo, ou ainda associada a condigdes atrativas, como por
exemplo, a concessdo de certos privilégios, o condicionamento de beneficios e a
promogdo de impulsos regulatérios, combinando-se a I6gica de subsistemas,
como por exemplo a concessao de subsidios versus estipulagdo de condicdes.

Quanto a estratégia da comunicacdo pela organizacdo, Teubner explica
em secdo especifica de seu livro (1989, p. 190), que os subsistemas sociais nao
detém capacidade préopria de acdo, passando a depender da atuacdo de
organizacfes para tal, as quais sdo circuitos de decisdo organizacional
operativamente fechados. Embora elas ndo sejam possuidoras de uma
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representatividade auténtica e vinculativa do subsistema, esta dificuldade €
compensada por mecanismos formais que atribuem poderes politicos aos
membros da organizacdo, capacitando-0s a se comunicar nas fronteiras dos
subsistemas funcionais, quando as decisfes organizacionais podem ser ligadas
comunicativamente com comunicagdes coincidentes de natureza juridica,
econdmica etc. Para Teubner, a comunicacdo pela organizacdo depende de que
seja criado um sistema de comunicaces, via interferéncia intersistémica, que
além de favorecer a multiplicacdo de observacdes entre os subsistemas, se trata
de uma solucdo que abre acesso aos nédulos de auto-regulacdo dos subsistemas
— e assim, ainda que mediato e indireto, mais efetivo que o sistema comando-e-
controle.

Sem anseio de, para o momento, haurir a apresentagdo da ja
academicamente difundida teoria que apresenta o direito enquanto um
subsistema funcional autopoiético, do igualmente autopoiético sistema social,
procurou-se posiciona-la para fins de especificar seus elementos, em especial,
observagdo intersistémica, interferéncia intersisttmica e comunica¢do pela
organizagdo, que instrumentalizardo as reflexdes acerca dos elementos
contratuais a seguir levantados.

Servigo Puablico de Distribui¢ao de Energia Elétrica

O desempenho das atividades econdmicas atinentes aos servicos e
instalacdes de energia elétrica no Brasil, bem como o aproveitamento dos cursos
de 4gua, competem, por disposi¢do constitucional, & Unido, que pode explora-
los diretamente ou mediante autorizac&o, concesso ou permissdo.*

Dentre as atividades econémicas de energia elétrica delegaveis,
encontram-se, atualmente, a producdo, a comercializacdo, a transmissdo e a
distribuicdo de energia elétrica.

No atual cenario, a atividade de distribuicdo de energia elétrica teve seu
desempenho delegado sob o regime de servigo publico.

Para a prestacdo dos servicos publicos,? a Constituicdo da Republica
tracou, em seu art. 175, a norma-quadro para a edicdo de lei, obrigando a

Confira-se o art. 21, inciso XII, alinea “b”, da Constituicdo Federal; que diz: “Art. 21.
Compete & Unido: (...) XII - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessdo ou
permissdo: (..) b) os servicos e instalacbes de energia elétrica e o aproveitamento
energético dos cursos de agua, em articulagdo com os Estados onde se situam o0s
Eotenciais hidroenergéticos; (...)”

Tanto Justen Filho (2003, p. 18) quanto Grau (2007, p. 101) entendem que 0 servico
plblico é, ao lado da atividade economica estrito senso, uma espécie do género atividade
econdmica. O primeiro autor reconhece que o0 servico publico detém caracteres
econdmicos que justificam este entendimento enquanto que o segundo autor relaciona o
servico plblico com a satisfacdo de necessidades, a utilizagdo de bens e servigos e
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instituicdo de um regime proprio para a concessdo ou permissao, contemplando
como elementos, a forma prescrita do contrato (solenidade), a licitacdo, a
disposicdo quanto as condi¢cdes de caducidade, de fiscalizacdo, a rescisao
contratual, os direitos dos usuarios, a politica tarifaria e a obrigacdo de
manutenco de servico adequado.?

Para reger as delegacGes, foi editada, em 13 de fevereiro de 1995, a Lei
8.987, que dispde sobre o regime de concessdo e permissdo da prestacdo de
servicos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras
providéncias.*

Desde sua edig&o, essa lei tem como objeto o estabelecimento do referido
regime e, como ambito, a aplicacdo nacional por todos os entes da federacéo,
aos quais ordenou promoverem a adaptacdo de suas legislacbes préprias aos
seus comandos, sinalizando o reconhecimento da existéncia da pluralidade de
servigos possiveis, sujeitos a indmeras peculiaridades e distribuidos pelas
diversas esferas estatais.

Quanto ao encadeamento juridico, a Lei 8.987, de 1995, prevé a sua
combinacdo com os termos do art. 175 da Constituicdo Federal, com as demais
normas pertinentes, o que inclui as disposi¢des do contrato de delegacéo, fixado

recursos escassos (GRAU, 2007, p. 101). N&o s isso, mas o servi¢o publico (na acepgéo
ora tratada) produz bens e servicos, gera riqueza, quer tenha seu resultado expresso pelo
resultado das empresas publicas ou sociedades de economia mista nas contas nacionais,
quer seja o resultado econdmico nulo quando a producéo é consumida distributivamente
Eela coletividade ao valor de custo.

Confira-se o art. 175. “Incumbe ao Poder Plblico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servicos
publicos. Paragrafo Unico. A lei dispord sobre: | - o regime das empresas concessionarias
e permissiondrias de servicos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua
prorrogagdo, bem como as condi¢Bes de caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da concesséo
ou permissdo; Il - os direitos dos usuérios; 11l - politica tarifaria; IV - a obrigagdo de
manter servigo adequado.”

“A lei foi publicada ap6s tramitacio com emendas ao Projeto de Lei do Senado n® 179, de
18 de outubro de 1990, de autoria do entdo senador Fernando Henrique Cardoso. A
Justificacdo do Projeto (BRASIL, 1990), pesquisada diretamente, expressa que o objeto
da norma recaiu sobre a categoria dos servigcos considerados impréprios do Estado,
entendidos como aqueles que voltados ao atendimento da coletividade, possam ser
descentralizados ou transferidos remuneradamente a particulares, mirando o ganho de
eficiéncia e economia de recursos publicos. A justificacdo aponta também que o foco
pretendido com o ato de delegar era 0 aumento de eficiéncia na prestacdo dos servicos
plblicos, independentemente se desempenhado pelo setor pdblico ou privado, em
contraposicdo a generalizada insatisfagdo social face & qualidade deficiente dos servigos
prestados na época. A proposta da outorga a particulares foi taxada como a opgéo eficaz
de redirecionamento da aplicacdo dos recursos publicos e a justificativa afirmava a
capacidade do controle e fiscalizacdo estatal e a transparéncia inequivoca para o ato de
transferir atividades de forma veemente para o setor privado.
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por ela prépria como imprescindivel para a formalizagdo das delegagdes. A lei
designou como poder concedente os entes politicos da federacdo em cuja
competéncia se encontre o servico publico e considera que este pode ser
delegado a quem demonstre capacidade para seu desempenho por sua conta e
risco. Tal delegacgdo pode-se dar por concessdo a pessoa juridica ou consorcio de
empresas, OU por permissao a pessoa juridica ou natural.

O contrato de concessdo se distingue do de permisséo, ao passo que neste
a formalizacdo se da mediante contrato de adesdo, de natureza precaria e sujeito
a revogacdo unilateral.

Em consonéncia com a previsdo constitucional, a Lei 8.987, de 1995,
detalhou o conceito de servico adequado como aquele prestado com
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidade,
cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas. Deste elenco de conceitos
juridicos indeterminados, a lei esclarece que a atualidade compreende a
modernidade patrimonial, sua conservagédo e melhoria, bem como a expanséo do
servico. Ela adicionou também que interrup¢des decorrentes de situagdes
motivadas de emergéncia ou por inadimpléncia do usuério ndo caracterizam
descontinuidade.

Para disciplinar a relagdo das partes envolvidas, o diploma legal
estabeleceu direitos e obrigagdes dos usudrios, os encargos das concessionarias e
0s do poder concedente.

Enquanto se destacam as incumbéncias das concessionarias de prestacdo
do servi¢o adequado, do cumprimento das clausulas contratuais firmadas e da
gestdo dos recursos financeiros para prestacdo do servigo, para o poder
concedente sobressaem, entre outros, 0s encargos de regulamentar e fiscalizar o
servico, aplicar penalidades, reajustar e revisar tarifas, cumprir e fazer cumprir
as clausulas dos contratos, solucionar reclamagdes dos usudrios e incentivar a
competitividade, estimular o aumento da qualidade e da produtividade, além de
promover a extingdo das concessdes.” As competéncias do poder concedente
foram acrescidas com dispositivo na Lei 9.427, de 26 de dezembro de 1996, que
Ihe atribuiu, para os servigos de energia elétrica, a elaboracdo do plano de
outorgas, definicdo de diretrizes e promocdo das licitacdes e a celebracdo dos
contratos de concessdo, de permissdo e emissdo dos atos autorizativos. Para os
usuarios, destaca-se a responsabilidade pela representacdo de irregularidades na
prestacdo e o direito a obtencdo e utilizacdo do servigo com liberdade de escolha
entre prestadores, quando for o caso.

°A Lei 9.427, de 1996, entre outras coisas, estabeleceu que o poder concedente ouvira a
ANEEL, quando do exercicio da incumbéncia de extinguir concesséo.
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Para a solenidade do contrato de concessdo, ha vasto dispositivo que
elenca os itens essenciais a serem observados.® Alguns elementos desse rol sdo
irresolutos e carecem de detalhamento infralegal para sua aplicacdo objetiva,
pois a lei, para alguns assuntos, tdo somente determina que o contrato estabeleca
parametros quanto a forma, condicGes ou critérios como, por exemplo, quando
se refere a qualidade do servico.” Tal abertura favorece o exercicio da
bilateralidade e o ajustamento dos termos contratuais em consonancia com o
caso concreto, ou seja, da delegacdo em especifico.

Os contratos de concessédo de distribuicdo de energia elétrica vigentes no
ano de 2014 perfazem um total de 64 (sessenta e quatro), que foram firmados
com 61 concessionarias, entre os anos de 1995 e 2002 (ANEEL, 2014).

A excecdo da concessionaria Companhia Energética de Minas Gerais
(CEMIG-D), que figura como contratada em quatro contratos de concessao
distintos de distribuicdo de energia elétrica, os demais contratos tém, cada qual,
uma concessionaria distinta por area concedida.

Entre as 61 (sessenta e uma) pessoas juridicas contratadas, 59 (cinquenta
e nove) sdo sociedades empresarias, sendo 52 (cinquenta e duas) revestidas do
tipo societario andnima e 7 (sete) limitada, 1 (um) departamento municipal
(Prefeitura), o Departamento Municipal de Energia de ljui/RS, e 1 (uma)
sociedade simples, a Cooperativa Alianga (Cooperalianca), que dentre as
concessdes vigentes foi a Gltima delegada, no ano de 2002.

Embora seja a Gnica concessionaria cooperativa no setor elétrico, existem
outras cooperativas distribuidoras de energia elétrica contratualmente
recepcionadas pelo Poder Concedente na qualidade de permissionérias de

50 art. 23 da Lei 8.987, de 1995, elenca como necessario que o contrato contenha: o
objeto, a rea e 0 prazo da concessdo; modo, forma e condicdes de prestagdo do servico;
os critérios, indicadores, formulas e pardmetros definidores da qualidade do servico; o
preco do servico e os critérios e procedimentos para o reajuste e a revisdo das tarifas; 0s
direitos, garantias e obrigagdes do poder concedente e da concessionaria, inclusive os
relacionados as previsiveis necessidades de futura alteragdo e expansdo do servico e
consequente modernizagdo, aperfeicoamento e ampliagdo dos equipamentos e das
instalacBes; os direitos e deveres dos usuérios para obtencdo e utilizagdo do servigo; a
forma de fiscalizagdo das instalacBes, dos equipamentos, dos métodos e praticas de
execucdo do servico, bem como a indicacdo dos drgdos competentes para exercé-la; as
penalidades contratuais e administrativas a que se sujeita a concessionaria e sua forma de
aplicago; os casos de extingdo da concessdo; 0s hens reversiveis; os critérios para o
calculo e a forma de pagamento das indenizacfes devidas a concessionaria, quando for o
caso; as condigOes para prorrogacdo do contrato; a obrigatoriedade, forma e periodicidade
da prestagdo de contas da concessionaria ao poder concedente; a exigéncia da publica¢do
de demonstragdes financeiras periddicas da concessionaria; o foro e 0 modo amigavel de
;olugéo das divergéncias contratuais.

O detalhamento dos elementos contratuais acaba sintetizado na minuta de contrato de
concessdo que €&, conforme inciso X1V, art. 18 da Lei 8.987, de 1995, obrigatoriamente
publicado junto ao edital de licitacio.
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servico publico de distribuicdo de energia elétrica, mediante o devido contrato
de adesdo. Historicamente estas distribuidoras sdo fruto da falha de
universalizacdo dos servicos em determinadas areas de concessdo de natureza
rural, que sofreram processo de regularizagdo setorial, culminando nas
permissdes mencionadas. Tais contratos, bem como o da Cooperalianga, ndo
serdo examinados no a&mbito deste artigo, por existirem peculiaridades
societarias das cooperativas em relagcdo ao tema controle societario.

Volvendo ao conjunto das 61 (sessenta e uma) concessionarias
contratadas, a este se adicionam duas areas de concessdo Cujos Servicos sao
prestados pela Companhia de Eletricidade do Amapa (CEA) e pela Companhia
Energética de Roraima (CERR), embora ndo haja contratos firmados com estes
agentes setoriais.

Diante desse cenario, existem atualmente 66 concessGes para 63
concessionarias de distribuicdo, que oferecem um conjunto de 64 contratos para
61 concessionarias, cujos contratos firmados em um intervalo de 8 anos se
desdobraram em 191 termos aditivos, totalizando um universo de 255 contratos
passiveis de investigacéo.

Esse universo contratual tem dado cobertura ao atendimento de
consumidores no Brasil: pessoas naturais e juridicas que somadas
corresponderam a 74,6 milhdes de usuérios do servigo publico no ano de 2013.
Desse universo social, busca-se investigar os contratos que, em conjunto,
atendem, no minimo, a maioria dos usuarios, ponderando-se, também, a
quantidade de consumo realizado.

Para tanto, se elegeu como critério a sele¢do dos contratos referentes as
maiores concessionarias de distribuicdo de energia elétrica em nimero de
usudrios atendidos e, cumulativamente, de consumo realizado no ano de 2013,
até formar um conjunto de, no minimo, 50% do total de consumidores atendidos
e de consumo realizado no periodo.

Aplicando-se a férmula, chegou-se a selecdo de 10 concessionarias:
CEMIG Distribuicdo S.A. (CEMIG-D); Eletropaulo Metropolitana Eletricidade
de Sao Paulo S.A. (AES Eletropaulo); Companhia de Eletricidade do Estado da
Bahia (COELBA); COPEL Distribuicdo S.A. (COPEL-DIS); Light Servicos de
Eletricidade S.A. (LIGHT); Companhia Paulista de Forca e Luz (CPFL
Paulista); Companhia Energética de Pernambuco (CELPE); Companhia
Energética do Cear4d (COELCE); CELG Distribuicdo S.A. (CELG-D); e
CELESC Distribuicao S.A. (CELESC-D).

Este conjunto de concessionarias cobrem com o servico publico de
distribuicdo de energia elétrica pouco mais de 58% dos consumidores atendidos
e, igualmente, aproximados 58% do consumo de energia elétrica no Brasil no
ano de 2013. Isto corresponde a 43,6 milhdes de consumidores atendidos e
193,6 mil GWh de energia consumida.
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O gréfico a seguir identifica a participacdo percentual arredondada de tais
agentes face ao total do mercado de consumidores no periodo examinado.
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Gréfico 1 - Participagdo por concessionarias sobre o total de consumidores no ano de 2013.
Fonte: Elaboragdo do autor com base nos dados disponiveis no site da ABRADEE —
Associacdo Brasileira de Distribuidores de Energia Elétrica.

As 10 delegatarias detém, em conjunto, 13 contratos de concessao, isto
representa 20% do total dos 64 contratos. No grafico, a seguir, sdo comparados,
ano a ano, os contratos selecionados para a investigacdo face a totalidade dos
contratos originais, firmados entre 0s anos de 1995 a 2002:
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Grafico 2 - Comparativo entre Contratos Firmados e Analisados. Fonte: Elaboragdo do
autor com base nos dados disponiveis no site da ANEEL

A excecéo da regido Norte, as concessionarias selecionadas encontram-se
distribuidas pelas demais regifes brasileiras da seguinte forma: quatro
concessionarias na regido Sudeste; trés na regido Nordeste; duas na regido Sul e;
uma na regido Centro-Oeste.
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Quanto ao 6rgdo de origem dos contratos, isto é, do contratante das
concessdes em nome do poder concedente, o extinto Departamento Nacional de
Aguas e Energia Elétrica figurou em 7 contratos firmados, no intervalo de trés
anos que antecederam a criagcdo da ANEEL, ocorrida com edi¢éo da Lei 9.427,
de 26 de dezembro de 1996, e sua constituicdo pelo Decreto 2.335, de 6 de
outubro de 1997, a partir de quando a Agéncia passou a participar das
contratagdes e aditivos, figurando em 6 dos contratos originais analisados, em
um intervalo de cinco anos.®

Quanto ao objeto, a maioria dos contratos trata exclusivamente da
delegacdo do servico publico de distribuicio (D), enquanto 2/13,
especificamente o da Light, de 1996 — mais antigo da série — e o da Coelba, do
ano de 1997, delegam cumulativamente atividades de geracdo, transmissdo e
distribuicdo de energia (GTD). Trata-se de um fator contratual empresarial
relevante, como se verd com maior detalhe na proxima secdo, pois a obrigagéo
legal de segregacéo das atividades de distribuicdo em relaco a outras atividades
empresariais e a desverticalizagdo societaria neste segmento foram intervencdes
regulatodrias supervenientes ao primeiro periodo concessério apds o ano de 1995.

Sobre 0s prazos de concessao, destaca-se 0 término, até o0 ano de 2017, de
62,5% dos 64 contratos de concessdo de distribuicdo vigentes, isto €, 40
contratos, cujo prazo de encerramento, em sua esmagadora maioria, se dara no
ano de 2015. Neste conjunto, destacam-se 7 (sete) contratos examinados — da
Celesc-D, Celg-D e Copel-Dis, ambos a findar no ano de 2015, e da Cemig-D, a

8A ANEEL foi instituida pela Lei 9.427, de 26 de dezembro de 1996, que também
disciplina o regime das concessdes de servigos publicos de energia elétrica e da outras
providéncias. Apds criada, a Agéncia foi constituida pelo Decreto 2.335, de 6 de outubro
de 1997, que também aprova 0 seu quadro de pessoal e sua estrutura regimental, a qual,
mais tarde, foi detalhada pelo Regimento Interno aprovado pela Portaria n® 349, de 28 de
novembro de 1997, do Ministério de Minas e Energia. Do vasto rol de competéncias da
ANEEL, além da regulacdo e fiscalizagdo permanente dos servicos concedidos,
permitidos e autorizados, constam a implementacdo das politicas e diretrizes do governo
federal, a solucdo de divergéncias entre o poder concedente, os fornecedores e 0s
consumidores, o estabelecimento de tarifas e receitas, a fixagdo de multas, o
estabelecimento de metas de universalizagdo do servico, a promogdo e defesa da
concorréncia em articulacido com o 6rgdo competente, a articulacido com o regulador de
combustiveis fdsseis para tratar de valores de insumos para a geragao de energia elétrica e
a gestdo dos contratos de concessao e de permissdo, que pode ser compartilhada mediante
convénio com 6rgdos estaduais. A Lei também delegou @ ANEEL os encargos do poder
concedente constantes da Lei 8.987, de 1995, que dispde sobre o regime de concessdo e
permissdo da prestagdo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constitui¢do Federal,
e da outras providéncias; especificamente quanto a aplicacdo de penalidades as
delegatarias, a intervengdo na prestacdo do servigo, a homologagdo de reajuste e revisao
tarifaria, 0 cumprimento e exigibilidade das disposi¢es contratuais e regulamentares, a
qualidade do servico, a apuragdo de reclamagOes dos usuarios, o incentivo a
competitividade e os poderes de fiscalizagao.
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findar em 2016 — que juntos atenderam quase 23% do total de consumidores em
2013, o que realca a relevancia, a oportunidade e a preméncia de reestudo das
clausulas contratuais ora vigentes.
Os 13 contratos originais foram, em conjunto, alvo de 39 termos aditivos.
No quadro abaixo, sdo detalhados os elementos dos 13 contratos de
concessdo selecionados para avaliagdo normativa:

Empresa UF Origem-Numero/Ano Prazo Objeto Aditivo
é‘litsropaulo SP ANEEL-162/1998 2028 D 2
CELESC-D sc ANEEL-056/1999 2015 D 3
CELG-D GO ANEEL-063/2000 2015 D 3
CELPE PE ANEEL-026/2000 2031 D 4

DNAEE-002/1997 2016 D 3
CEMIG-D Ig/l DNAEE-003/1997 2016 D 3
DNAEE-004/1997 2016 D 3
DNAEE-005/1997 2016 D 3
COELBA BA DNAEE-010/1997 2027 GTD 4
COELCE CE ANEEL-001/1998 2028 D 3
COPEL-DIS PR ANEEL-046/1999 2015 D 3
S SP |  DNAEE-014/1997 2027 D 3
LIGHT RJ DNAEE-001/1996 2026 GTD 2

Tabela 1 - Contratos de Concessao Investigados.
Fonte: Elaboracdo do autor com base nos dados disponiveis no site da ANEEL

Reflexividade Aplicada as Disposi¢oes Contratuais

A aplicacdo da reflexividade, nesta pesquisa, tem carater analitico de
selecdo e avaliagdo normativa das disposicdes contratuais acerca da
interveniéncia do controlador societdrio nas concessfes de distribuicdo de
energia elétrica e busca-se, como consequéncia operacional desta aplicacdo, a
descoberta de possiveis aprimoramentos e inovacdes capazes de robustecer a
efetividade regulatéria das disposi¢6es contratuais.

Considera-se, de antemdo, funcionalmente diferenciada a sociedade
examinada, sendo que a andlise tem como foco os subsistemas autopoiéticos do
direito (atos juridicos) e da organizacdo empresarial (atos de decisdo da empresa
e do grupo societario).

A andlise estd organizada em partes que se intercomunicam. As
inovagdes propostas sdo apresentadas oportunamente no decorrer dos assuntos
tratados. O exame parte da ratificacdo do efeito do instituto do contrato como
solucdo para comunicagdes intersistémicas, seguido dos efeitos sistémicos da
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interveniéncia nos contratos investigados. Em terceiro lugar, sdo analisadas as
clausulas contratuais avencadas pelo controlador societario e, por fim, as
clausulas avencadas pelas concessionarias que afetam o interveniente.

Conforme tratado no primeiro capitulo, o contrato € uma comunicagao
que promove a interferéncia intersisttmica entre subsistemas autopoiéticos,
fazendo coincidir, em um mesmo ato, comunicagdes juridicas e comunicagdes
de outros subsistemas, que nesse caso sao as acdes empresariais.

Com base na disposicdo legal sobre a necessaria solenidade contratual
prevista no regime de servico publico, as partes que necessariamente devem
fazer parte do contrato de concessdo sdo o poder concedente, incluidos seus
representantes outorgados, e a delegataria, uma pessoa juridica detentora de
capacidade para contratar. O plano dessa interferéncia intersistémica se
restringiria, inicialmente, a tais atores.

Via de regra, a Lei 8.987, de 1995, ndo estabeleceu como se daria a
participagdo contratual do controlador societdrio da concessionaria, nem lhe
determinou encargos e obrigacdes, contudo prescreveu a necessidade de prévia
anuéncia do poder concedente para a operacdo de transferéncia de controle
societdrio da concessionéria, fato que obviamente afeta o interesse do sécio
controlador.® Transcendendo o cenario legal, a totalidade dos contratos
investigados tem como parte integrante o controlador societario da
concessionaria, figurando na qualidade de interveniente contratual.

A natureza do investimento promovido na concessionaria — publico ou
privado — define a natureza do préprio controlador societario. Como, no setor
elétrico, a iniciativa privada ladeia a iniciativa publica, subsistem controladores
publicos e privados. No caso de estatais estaduais, o respectivo Estado é, no topo
da cadeia societéria, o controlador da concessionéria.

Ademais, no setor elétrico, existem concessiondrias de distribui¢do sob
investimento e controle societario indireto publico federal, como por exemplo, a
Companhia Energética do Piaui (CEPISA), sociedade anénima de economia
mista controlada pela holding Eletrobras.® Em tais casos, a interveniéncia
contratual, no limite, é de um controlador societario que, no topo da cadeia
societaria, se confundira com a prépria Unido.

Na tabela a seguir, listam-se os controladores societarios constantes dos
termos aditivos mais recentes firmados pelas concessionarias, acompanhados da
natureza do investimento.

*Para SIQUEIRA (2004, p. 64) “A transferéncia de controle ¢ a operagdo que resulta na
efetiva substituico do poder de dominagdo da sociedade. E quando esse poder muda,
efetivamente, de méos, por qualquer forma ou meio oneroso (...)”

YInformacdes  disponiveis no  Portal da  Eletrobras,  disponivel  em
<http://www.eletrobras.com>.
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Concessionaria Controlador Societario Natureza do Investimento
AES )
AES ELPA S A Privado
ELETROPAULO
CELESC-D Estado de Santa Catarina Publico Estadual
Companhia Celg de
CELG-D Participagdes - CELGPAR Publico Estadual
Estado de Goias
CELPE Neoenergia S.A. Privado
Companhia Energética de e
CEMIG-D . . Pablico Estadual
Minas Gerais — CEMIG
COELBA Neoenergia S.A. Privado
COELCE Investluz S.A. Privado
Companhia Paranaense de .
COPEL-DIS . Pablico Estadual
Energia— COPEL
CPFL PAULISTA CPFL Energia S.A. Privado
LIGHT Light S.A. Privado

Tabela 2 - Controlador Societério Interveniente na Contratacéo
Fonte: Elaboracéo do Autor com dados disponiveis nos sites da ANEEL e da ABRADEE.

Note-se que, pelo fato de esta participacdo do controlador ndo decorrer de
expressa obrigatoriedade da lei de regéncia dos servicos publicos, ela promove
um acoplamento estrutural de origem néo legal. Verificando-se sua utilidade ou
necessidade para o alcance do objeto contratado, tal ocorréncia pode vir a
redundar em nova comunicagdo, por meio da qual o legislador possa torna-la
legalmente obrigatdria, assegurando a ocorréncia desta articulagdo para todas as
contratagdes de servigo publico com sociedades empresarias.

Dita participacdo contratual amplifica a interferéncia intersistémica que
ocorreria com a mera contratacdo entre concedente e concessiondria, pois
introduz nova ponte e estabelece um nodulo de comunicacdo pela organizagéo.
Ela faz surgir um acoplamento estrutural de natureza contratual entre os sistemas
em que respectiva e simultaneamente atuam o concedente, o regulador, o
controlador e sua concessiondria controlada.

Também representa a inser¢do de novas dimensfes comunicativas para o
contrato: a ratificagdo irrestrita do controlador societario perante as obrigacGes
contraidas por sua controlada; as obrigacfes contraidas pelo préprio controlador
societario em prol do objeto contratado; e a ratificagdo do controlador acerca de
obrigagOes contraidas pela concessionaria e que dizem respeito a seu proprio
papel de controlador.

Tais dimens@es sdo valiosas ao contratante uma vez que o controlador
societario é, sobretudo, o detentor de poder de controle da sociedade; um poder
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de imposicdo de vontade aos atos da sociedade; um poder de dominagdo da
sociedade.” No exercicio deste papel, no seio do grupo societario, é que a
participacdo do acionista controlador enquanto interveniente do contrato de
concessdo pode redundar na efetivacdo das agBes empresariais comunicadas no
contrato de concessdo.'? Como todas as concessionérias examinadas, bem como
a maioria das concessionarias de distribuicdo, sdo sociedades andnimas, elas
estdo sob a égide do conceito de acionista controlador estabelecido na Lei 6.404,
de 1976, referindo-se a quem detém direitos de socio que lhe asseguram, de
modo permanente, a maioria de votos na assembleia geral e o poder de eleger a
maioria dos administradores da companhia, usando este poder para dirigir a
sociedade e orientar o funcionamento dos 6rgdos da companhia.

Em que pese estas observacdes, a comunicacdo pela organizacdo entre
controlador e controlada também demanda uma interferéncia intersistémica
prépria para superar as realidades autopoiéticas de entidades autdbnomas que, ao
mesmo tempo, sdo sociedades coligadas.

Quanto ao levantamento de dados, junto ao conjunto dos contratos
selecionados, foram identificados os temas considerados mais atinentes as agdes
empresariais. Ali constam matérias que, direta ou indiretamente, se relacionam
com o controlador societario, quer em razdo de sua interveniéncia contratual,
quer em razdo de seu papel de controle dos atos das sociedades controladas.

O resultado é um elenco composto, com os itens, a saber: compromissos
contratualmente assumidos pelo interveniente; a disciplina sobre exploracdo de
atividades concorrentes, acessérias ou complementares; as regras sobre
operacBes societarias de reestruturagdo, alteracdes estatutarias, mudanca de
controlador societario e contratacdes com partes relacionadas; além da disciplina
sobre gestdo do negécio; e sobre a sistematica contratual de recepc¢do de novas
normas emanadas pelo regulador.

() o controle ¢, pois, a prerrogativa possuida pelo titular de um poder superior de

impor suas decisdes sobre o titular de um poder inferior.” (SALOMAO FILHO, 2008, p.
30).

\/ide o0 art. 116 da Lei 6.404, de 1976: “Entende-se por acionista controlador a pessoa,
natural ou juridica, ou o grupo de pessoas vinculadas por acordo de voto, ou sob controle
comum, que: a) é titular de direitos de s6cio que Ihe assegurem, de modo permanente, a
maioria dos votos nas deliberaces da assembléia-geral e 0 poder de eleger a maioria dos
administradores da companhia; e b) usa efetivamente seu poder para dirigir as atividades
sociais e orientar o funcionamento dos 6rgdos da companhia. Paragrafo tnico. O acionista
controlador deve usar o poder com o fim de fazer a companhia realizar o seu objeto e
cumprir sua funcdo social, e tem deveres e responsabilidades para com os demais
acionistas da empresa, 0s que nela trabalham e para com a comunidade em que atua,
cujos direitos e interesses deve lealmente respeitar e atender.”
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Diante desse substrato, foram apuradas as convergéncias e divergéncias
de tratamento de cada um dos assuntos mapeados, entre os 13 contratos
examinados das 10 concessiondrias. Na totalidade dos contratos examinados, 0s
controladores societarios se obrigam a ampla sujei¢do aos termos do contrato, a
obrigacéo de fazer constar no estatuto da concessionaria a necessidade de prévia
anuéncia da ANEEL no caso de transferéncia de controle societario, e a
obrigacdo de, em eventual transferéncia de controle, formalizar termo aditivo
com a participacdo de novos controladores que deverdo anuir com o contrato e
se submeter as suas clausulas. Entretanto, em apenas um dos contratos das dez
concessionarias, o controlador societario obrigou-se diretamente a submeter a
prévia anuéncia do poder concedente a transferéncia de controle societario da
concessionaria, obrigacdo que se verificou mais dirigida as concessionarias.

Por fim, nos contratos de trés das dez concessionarias, o controlador se
compromissou a desverticalizar e segregar as atividades da concessionaria.

No quadro abaixo, sdo detalhados os compromissos do controlador e a
quantidade de delegatarias sujeitas a respectiva obrigacdo contratual:

Assunto e Delegataria(s) Sujeita(s)/Quantidade de Delegatarias Sujeitas

1. Compromissos do controlador societario quanto ao contrato de concesséo:
Declara aceitar e submeter-se as condigdes e clausulas do contrato; Todas as | 10
Concessionarias.
Obriga-se a fazer constar no estatuto da concessionaria a necessidade de prévia | 10
anuéncia da ANEEL no caso de transferéncia de controle societario. Todas as
Concessionarias.

Condiciona a transferéncia de controle societario a obrigacdo de assinatura de | 10
termo aditivo pelos novos controladores anuindo e se submetendo as clausulas do
contrato. Todas as Concessionarias.

2. Compromisso do Controlador (Prévia Anuéncia de Transferéncia de Controle):
Obrigacdo de submeter a prévia anuéncia qualquer alteragdo estatutaria que 1
implique transferéncia ou mudanga do controle societario da concessionaria;
Compromisso de ndo efetuar registros nos livros sociais da concessionaria que
importe cessao, transferéncia ou oneracédo de controlador sem a prévia anuéncia da
ANEEL,; AES Eletropaulo (1998)

Silente. LIGHT (1996), CEMIG-D (1997), COELBA (1997), CPFL Paulista | 9
(1997), COELCE (1998), COPEL-DIS (1999), CELESC-D (1999), CELPE
(2000), CELG-D (2000)

3. Compromisso do controlador de desverticalizar a concessiondria e segregar as

atividades empresariais exploradas pela Concessionaria:

Obriga-se a desverticalizar e segregar as atividades, comprometendo-se a 3
organizar e administrar separadamente GTD, promovendo a separacdo contabil,
gestdo em separado dos ativos, reorganizacdo com criagdo de empresas
juridicamente independentes para explorar os servigos; CEMIG-D (1997),
COELBA (1997), CPFL Paulista (1997)

Silente . LIGHT (1996), COELCE (1998), AES Eletropaulo (1998), COPEL-DIS 7
(1999), CELESC-D (1999), CELPE (2000), CELG-D (2000)

Tabela 3 - Compromissos Assumidos pelos Controladores Societarios das 10

Concessionarias de Distribuicdo de Energia Elétrica Analisadas

Fonte: Elaboragdo do Autor com base nos Contratos de Concessdo Analisados
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A ampla concordéancia do controlador com as clausulas do contrato pode
influir no atendimento contratual pela concessionaria, dado o efetivo exercicio
de seu papel na direcdo desta, com o uso de seu poder na imposicdo de vontade
aos atos da concessiondria controlada. Por isso, de fato é um refor¢o do liame
comunicativo entre as pretensdes contratadas entre a concessiondria e o
concedente. Entretanto, o sucesso de tal influéncia também depende das
interferéncias intersistémicas e da comunicacdo no universo do préprio grupo
societério.

Um descumprimento contratual, por exemplo, leva a punicdo da
concessionaria, 0 que repercute pecuniariamente no resultado econémico da
concessionaria e, assim, nos dividendos a serem percebidos pelo proprio
controlador, sendo provavel que este busque influenciar a concessionaria no
sentido de evitar tais descumprimentos de repercussdo econdmica, salvo se o
descumprimento for economicamente mais vantajoso que a sangao estimada.

Entretanto, a mera declaracdo de concordancia do controlador com as
clausulas ndo significa garantia ao cumprimento juridico das clausulas pela
concessionaria ou a efetiva disposicdo de a¢do dos controladores societarios em
prol do convencionado, configurando uma disposi¢do demasiadamente flexivel e
indireta. Visando adensar a interferéncia intersistémica, se poderia, a exemplo
das disposi¢des de encargos do concedente, do usudrio e da concessiondria,
constituir-se uma secdo especifica no contrato a fim de se detalhar as obrigac6es
efetivamente pretendidas do controlador.

Neste sentido, a prescricdo contratual de garantias do controlador
(solidérias ou subsididrias) em favor de determinadas obrigacdes do
concessionario, podem ser examinadas e edificadas, inclusive pautando-se pela
observagdo econdmica, posto que sua adogdo pode acarretar em acréscimo de
custos em razdo do aumento e realocacgéo de riscos envolvidos.

Outra possibilidade é estabelecer a responsabilidade do controlador pela
capitalizagéo da concessionaria em limite de investimento esperados pelo poder
concedente, tema que pode ter espago nesta comunicagdo contratual, da mesma
forma que a necessidade de aporte de recursos pelo novo controlador foi tratada
no a&mbito da normatizacdo da ANEEL sobre transferéncia de controle
societario.

O controlador, enquanto um mediador comunicativo na relacdo
regulador/regulado, pode, entretanto, também representar um filtro das
pretensBes entre concessionaria e concedente, fato que, como visto no capitulo
anterior, pode acarretar em perda de informacdo ou de motivacéo.

Além disso, o controlador detém seus préprios interesses a resguardar
frente ao grupo societario que controla, sendo certo que as proje¢Bes da
regulacdo para o interior de suas organizagcbes — em especial no caso da
concessionaria — ou atentatorios a sua continuidade, teriam baixo sucesso de
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serem respaldadas pelo controlador junto a sua controlada, num claro
movimento de resisténcia sistémica.

Projecdes regulatorias no interior das empresas, em matéria de gestdo,
sdo impedidas na totalidade dos contratos examinados, pois todos eles
estabelecem o direito de ampla liberdade de gestdo da concessionaria, embora
tal disposicéo, por si sd, ndo delimite o quanto de liberdade isso representa.

Para contornar-se esta indeterminacdo e aumentar a probabilidade de
implantacdo, por exemplo, de exigibilidade regulatéria de governanca
corporativa pelas concessionarias ou de estruturas de controle interno para
obrigacOes de natureza regulatoria, o contrato poderia prever estas obrigagdes de
forma optativa e, ao mesmo tempo, associa-las a condi¢Bes atrativas, como
elevacao da taxa de remuneragdo do investimento. Ou ainda, relaciona-las com
um passe-livre para determinadas operac¢@es inicialmente sujeitas a prévia
anuéncia do regulador e que, com a governanga, controles internos, certificagdes
ou auditorias, estariam estruturalmente asseguradas quanto a sua retiddo e,
portanto, passiveis de desburocratizagéo.

Quanto a obrigacdo do controlador de fazer constar no estatuto da
concessionaria a necessidade de prévia anuéncia da ANEEL no caso de
transferéncia de controle societario, trata-se de um claro impulso a auto-
regulacdo por hetero-regulagdo, pois vincula o controlador e a concessionaria
para, no campo de suas decisfes organizacionais internas — operada através de
um ato dependente de decisdo dos sécios — se obrigarem ao objeto estipulado.

Entretanto, a referéncia a prévia anuéncia da ANEEL para transferéncia
de controle societario promove uma clara projecao regulatéria rumo ao campo
organizacional interno da concessiondria, circunstancia apontada, no primeiro
capitulo, como causa de elevacéo de risco de insucesso regulatério. Esta clausula
também nédo foi condicionada ou relacionada com outros mecanismos de
intervencdo, principalmente de natureza coercitiva, caso ndo venha a ser
implementada.

Da mesma forma, a disposi¢do ndo prevé regulacdo opcional e nem foi
associada a condicBes atrativas, como por exemplo, a concessdo de certos
privilégios ou beneficios pelo seu atendimento.

Quanto a obrigacdo de assinatura de termo aditivo pelos novos
controladores, anuindo com o contrato e se submetendo a suas clausulas, sua
estipulacdo ilustra a circularidade juridica, vez que detalha a operacdo prevista
no art. 27 da Lei 8.987, de 1995, que estabelece que a transferéncia de controle
depende de que o pretenso controlador comprometa-se a cumprir o contrato em
vigor.

A Lei 8.987, de 1995, estabelece de forma indireta a necessidade de
prévia anuéncia da transferéncia de controle societéario, pois estipula que,
ocorrendo esta operacdo sem prévia anuéncia, o ato implicard caducidade da
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concessdo. Neste caso, uma disposicdo contratual ou o ajuste do texto legal de
sorte a destinar a obrigacdo de forma clara e direta ao controlador, melhorara a
comunicacgdo intersistémica. Isto porque eliminard o campo de filtragem da
informacdo ora preenchido pelo delegatdrio — um obrigado intermédio — e,
assim, a medida podera reduzir a perda de informacdo e de motivagdo para
atendimento da obrigacdo de sujeicdo a prévia anuéncia pelo préprio
controlador, quem de fato é o responsavel pela implementacéo da operacéo.

Mecanismos de reforco desta obrigacdo ao controlador, ainda que
também indiretas, podem permanecer edificadas, a exemplo do que
proporcionou a Lei 13.097, de 2015, ao incluir o art. 27-A na Lei 8.987, de
1995, segundo o qual, nas condigBes estabelecidas no contrato de concessao, o
poder concedente autorizara a assuncdo do controle ou da administragdo
temporaria da concessionaria por seus financiadores e garantidores com quem
ndo mantenha vinculo societério direto, para promover sua reestruturacdo
financeira e assegurar a continuidade da prestacdo dos servicos.

Sob o argumento de que a faculdade da transferéncia de controle
societario prevista na lei fere ao preceito constitucional de prévia licitagdo para a
concessdo, 0s mecanismos internos de variacdo do sistema juridico foram
acionados por agéo de controle de constitucionalidade, ainda n&o julgada.'® Para
mitigar esta questdo, o contrato poderia, além de acusar a circunstancia de
instabilidade que perdura no Judiciario, comunicar um tratamento opcional e
adaptével para comportar a circunstancia do eventual julgamento procedente da
acdo, cujo impacto regulatorio pode vir a ser de grande monta. Antes, porém, a
andlise do risco de sucesso juridico da acdo deveria ser realizada conjuntamente
pelas partes, a fim de consubstanciar a pertinéncia da construgéo da clausula.

Quanto a obrigacdo do controlador de submeter a transferéncia de
controle societario da concessionaria a previa anuéncia do concedente, em
somente um dos treze contratos analisados a obrigacdo foi destinada ao
controlador (item 2, Tabela 3). A clausula ndo prescreve nenhuma sangdo em
caso de descumprimento, 0 que reduz a efetividade regulatéria de sua aplicacéo,
guando analisada isoladamente. Além da expansdo dessa previsdo aos demais
casos, um mecanismo de refor¢o poderia ser formulado para esta disposicao,
como, por exemplo, a instituicdo de uma declaragéo de inidoneidade, pela qual o
controlador, caso venha a transferir o controle da concessionaria sem prévia
anuéncia da concedente, seria vedado a efetuar novas contratacdes de concesséo
de distribuicéo de energia elétrica com a administracéo publica.

BTrata-se da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.946, de 2003, no STF.
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As clausulas que trataram do compromisso do controlador de
desverticalizar e segregar as atividades de distribuicdo (item 3, Tabela 3), foram
plenamente afetadas pela legislacdo setorial no decorrer deste periodo
concessorio, devendo ser integralmente revistas.

Para as distribuidoras de energia elétrica do Sistema Interligado
Nacional, que é o caso das 10 concessiondrias examinadas, o desempenho de
outras atividades empresariais foi drasticamente restringido por lei com o
objetivo de eliminar a contaminacdo de custos tarifarios e riscos empresariais.
Assim, a Lei 10.848, de 2004, vedou que tais sociedades desenvolvessem
quaisquer atividades estranhas ao objeto de sua delegacéo, inclusive a atividade
de geracdo ou de transmissdo de energia, além de participar em outras
sociedades, exceto nos casos previstos em lei ou no contrato de concessdo.
Quando editada a Lei 10.848, diversas distribuidoras foram obrigadas a
proceder, em prazo nela estabelecido, sua desverticalizacdo societaria e a
segregacdo de atividades, o que obrigou cisdes, fusdes, incorporacbes e
extingdes societarias no setor. Como excecdo, permitiu-se as distribuidoras
acumular as atividades de geracdo e transmissdo no atendimento de sistemas
isolados, geracdo em quantidade diminuta para atendimento de mercado préprio
e captacdo, aplicagdo e empréstimos de recursos, desde que aplicados no ambito
do servigo publico.

Quanto aos direitos e obrigacdes que foram destinadas contratualmente a
concessionaria e que ao mesmo tempo estdo relacionadas com o controlador, o
levantamento apontou 10 temas, apresentados no quadro a seguir.

Assunto e Delegatéria(s) Sujeita(s)/Quantidade de Delegatarias Sujeitas
1. Transferéncia de controle societario:

Obrigacdo de submeter a anuéncia prévia da Concedente a transferéncia quando 1
por meio de alteracdo estatutdria CEMIG-D (1997), CPFL Paulista (1997),
COELCE (1998).
Obrigacéo de submeter & anuéncia prévia da Concedente a transferéncia quando 3
por meio de transferéncia de a¢des do controlador societério. CELG-D (2000).
Obrigacéo de submeter a anuéncia prévia da Concedente a transferéncia quando 5
por meio de qualquer operacdo. COELBA (1997), AES Eletropaulo (1998),
COPEL-DIS (1999), CELESC-D (1999), CELPE (2000).

Contrato silente. LIGHT (1996) 1
2. Registro de transferéncia de controle societario em livros sociais:
Compromisso de ndo efetuar registros nos livros sociais que importem cesséo, 6

transferéncia ou oneragdo de controlador sem a prévia anuéncia da Concedente.
CEMIG-D (1997), AES Eletropaulo (1998), COPEL-DIS (1999), CELESC-D
(1999), CELPE (2000), CELG-D (2000).
Silente. LIGHT (1996), COELBA (1997), CPFL Paulista (1997), COELCE 4
(1998).
3. Direito de ampla liberdade de gestdo do negécio. TODAS. 10
4. Aplicacdo contratual automética de novas normas editadas pela Concedente. | 10
TODAS.
5. Alteracéo estatutéria:
Obrigagdo de submeter a prévia anuéncia da Concedente qualquer alteracdo 4
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estatutaria que implique transferéncia ou mudanga do controle societario. CEMIG-

D (1997), CPFL Paulista (1997), COELCE (1998), AES Eletropaulo (1998).

Obrigacdo de submeter a prévia anuéncia da Concedente qualquer alteracéo 5
estatutaria; COELBA (1997), COPEL-DIS (1999), CELESC-D (1999), CELPE

(2000), CELG-D (2000).

Contrato silente. LIGHT (1996). 1

. Reestruturacéo societaria:
Obrigacdo de submeter a previa anuéncia da Concedente. COPEL-DIS (1999), 4
CELESC-D (1999), CELPE (2000), CELG-D (2000)
Contrato Silente. LIGHT (1996), CEMIG-D (1997), COELBA (1997), CPFL 6
Paulista (1997), COELCE (1998), AES Eletropaulo (1998).
Contratos com partes relacionadas:
Obrigacéo de submeter ao exame e aprovagdo da Concedente os contratos a firmar | 10
com controladores, controladas e coligadas e controladas e coligadas de
controlador comum, segundo hipéteses e condi¢Bes regulamentares; e contratos
com pessoas fisicas e juridicas vinculadas a controlador comum da concessionaria;
contratos com pessoas fisicas e juridicas vinculadas a empresas que tenham
diretores ou administradores comuns da concessiondria. TODOS.

Exploragdo de outras atividades empresariais estranhas ao objeto delegado:
Vedada, salvo associadas ao objeto da concessdo e desde que aprovadas pela 1
concedente. Receitas auferidas devem contribuir para a modicidade tarifaria.
Obrigagdo de contabilizar em separado. LIGHT (1996).

Possivel apés prévia aprovacdo da Concedente. Receitas auferidas devem 1
beneficiar parcialmente a modicidade tarifaria. Obrigagdo de contabilizar em
separado. CEMIG-D (1997).

Possivel ap6s prévia comunicacdo a Concedente. Receitas auferidas devem 4
beneficiar a modicidade tarifaria. Obrigacdo de contabilizar em separado;
COELBA (1997), CPFL Paulista (1997), COELCE (1998), AES Eletropaulo
(1998).

Possivel nos termos e condi¢oes de regulamentacéo propria. Depende de prévia 4
anuéncia até regulamentar-se a matéria. Receitas auferidas devem beneficiar
parcialmente a modicidade tarifaria. Obrigacdo de contabilizar em separado ou
constituir empresa juridicamente independente para exploragdo da atividade.
COPEL-DIS (1999), CELESC-D (1999), CELPE (2000), CELG-D (2000).

Exploracdo concomitante de atividades de gerago, transmissdo, distribuicéo:
Obrigacdo de contabilizar em separado; LIGHT (1996), COELBA (1997), CPFL 5
Paulista (1997), COELCE (1998), AES Eletropaulo (1998).
Compromisso de organizar e administrar separadamente. Compromisso de 4
constituir empresas juridicamente independentes. Obrigacdo de contabilizacdo
separada de custos e investimentos por atividade. COPEL-DIS (1999), CELESC-
D (1999), CELPE (2000), CELG-D (2000).

Contrato Silente; CEMIG-D (1997). 1

10. Alternativa de desapropriacéo de a¢des do bloco de controle pela Concedente ao | 10
invés de declaragdo de caducidade da concessdo. TODAS.
Tabela 4 - Disposi¢des Contratuais Destinadas a Concessionaria e Atinentes ao Controlador
Societério
Fonte: Elaboragéo do Autor com base nos Contratos de Concesséo Analisados

[=2]

~

©

©

O estabelecimento as concessionarias de obrigacdo de requerer prévia
anuéncia para transferéncia de controle societario foi bem mais representativo
do que o estabelecimento da obrigacdo diretamente aos controladores. Enquanto
apenas uma concessionaria ndo tem prevista a obrigacdo, que se verificou
estabelecida nos demais nove casos, para 0s controladores ocorreu 0 inverso:
apenas um contrato estabelece esta obrigacéo ao interveniente. De qualquer sorte
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a obrigacdo destinada a concessionaria é contratualmente alcancada pela
clausula de compromisso na qual o interveniente declara aceitar e se submeter a
totalidade das condicBes e clausulas estabelecidas no contrato. Entretanto,
permanece a questdo sobre a falta de mecanismo de coercdo direta ao
controlador — ou estimulo — para o cumprimento da avenga, que se da
indiretamente pela sancdo aplicada a concessionaria em caso de
descumprimento.

Entre as concessionarias examinadas, a obrigacdo de prévia anuéncia a
transferéncia de controle societario foi firmada com base em trés condicdes
contratuais distintas (item 1, Tabela 4), que perduraram concorrentemente
vigentes até 2012, quando a normatizagdo da matéria foi editada pelo
regulador,** uniformizando a obrigacdo para todas as concessionarias conforme
anteriormente prescrito no contrato para a maioria dos casos: obrigacdo de
submeter a anuéncia prévia da Concedente a transferéncia de controle quando
por meio de qualquer operacéo.

Outra afetacdo do contrato se deu com a regra estabelecida sobre o0s
niveis de controle societario da concessionaria cuja transferéncia esteja sujeita a
prévia anuéncia. A norma tornou obrigatéria a submissdo a prévia anuéncia
tanto das transferéncias de controle direto quanto de nivel indireto. Entretanto, a
excecdo do contrato da CELG-D no qual constam como intervenientes o
controlador direto (CELGPAR) e o indireto (Estado de Goias), em todos os
demais contratos de concessao figura apenas um controlador da cadeia societaria
da concessionaria que se submeteu, ao concordar com as demais clausulas do
contrato, a tal condicdo (Tabela 2).

Como as arvores societarias dos grupos podem ter controladores diretos,
intermediarios e indiretos, isso pode resultar em que a concessionaria ndo
detenha influéncia suficiente para assegurar que um determinado controlador,
distanciado verticalmente de sua posi¢do no diagrama societario, compreenda a
necessidade de que a sua operacdo precisa ser previamente examinada pelo
regulador da concessionaria. Ademais, quanto mais esteja verticalizado acima no
diagrama societario, maior a filtragem e perda desta informacéo para fins de sua
efetividade regulatéria.

Sob a dtica do contratante, isto talvez possa ser atenuado com a
participagdo de mais de um nivel de controle na interveniéncia do contrato de
concessdo. Outro caminho menos burocratico seria a exigéncia de uma

“A Resolugdo Normativa da ANEEL n° 484, de 17 de abril de 2012, estabelece 0s
procedimentos a serem adotados pelas concessiondrias, permissiondrias e autorizadas de
servigos e instalacBes de energia elétrica para obtengdo de anuéncia a transferéncia de
controle societério.
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declaracdo, em apartado, dos controladores de niveis mais altos na estrutura
societaria do grupo, declarando a ciéncia e concordancia com certas partes dos
termos contratuais.

Esse movimento de uniformizacao juridica pés-contratual de disposicGes
distintas, encontra respaldo na clausula contratual prevista em todos os contratos
examinados e que estabelece a aplicacdo automatica de novas normas editadas
pela concedente ou pelo regulador.

O contrabalancgo sistémico da forca desta disposicdo vem da obrigacéo
legal da ANEEL em submeter a audiéncia publica os processos decisérios que
implicarem efetiva afetacdo de direitos dos agentes econdmicos, formando uma
articulacdo estrutural, via este sistema de comunicagdo que favorece a
multiplicacdo de observaces entre 0s subsistemas.

No caso da normatizagdo sobre transferéncia de controle societério, a
norma editada pela ANEEL foi precedida de audiéncia publica, quando teve
69% das contribuicBes externas aceitas ou parcialmente acatadas.® Porém, a
abrangéncia sobre os niveis de controle societario foi um dos pontos polémicos
da normatizacdo, ofertando sinais relevantes para uma observagdo sistémica
mUtua, indicando possivel resisténcia na sua ado¢do no seio do grupo societario
e, portanto, apontando a necessidade de adogdo de mecanismos de reforgo
regulatorio, inclusive em sede contratual, como as sugestdes anteriormente
propostas.

A alteracdo de disposicbes contratadas por forca de normas
supervenientes ao contrato original ocorreu ndo sé sobre os temas de
transferéncia de controle e de desverticalizacdo/segregacdo de atividades
econbmicas, ja& comentados, como também sobre a exploracdo de outras
atividades empresariais estranhas ao objeto delegado;'® exploragdo concomitante

processo ANEEL n° 48500.000097/2005-51. Assunto: Estabelecer procedimento para
realizacdo de altera¢Bes de atos constitutivos, promovidas pelos agentes de prestacdo do
servico publico de energia elétrica. Documento Publico. Disponivel in loco na Agéncia
Nacional de Energia Elétrica. Acesso em 2014,

"®Para tratar das atividades acessérias e complementares, a ANEEL editou a Resolugéo
Normativa n° 581, de 11 de outubro de 2013, que estabelece os procedimentos e as
condigdes para a prestagdo de atividades acessorias, para 0 fornecimento de energia
elétrica temporaria com desconto na tarifa e para a exportacdo de energia elétrica para
pequenos mercados em regides de fronteira pelas concessiondrias e permissionérias de
servigo publico de distribuicdo de energia elétrica.
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de atividades de geracdo, transmissdo, distribuicdo; alteracBes estatutérias;'’
reestruturacao societaria’® e contratos entre partes relacionadas.*

No decorrer dos anos de regulacdo que se passaram desde a criacdo da
ANEEL, as normas foram sendo editadas e provocaram, além da uniformizagéo
de diversos tratamentos distintos contratados, a perda de validade das obrigacdes
contratuais divergentes & nova normatizacéo.

Entretanto, os novos tratamentos ndo foram expressamente atualizados
pelos termos aditivos que acabaram por ratificar disposicdes ndo mais
aplicaveis. Assim, disposic8es contratuais originais que se tornaram divergentes,
geraram contradicdo entre informacgdo contratual e regulamentar e, assim,
reduziram o potencial de interferéncia intersistémica contratual. A interferéncia
poderia ser reafirmada com a consolidagdo e atualizacdo dos aditivos
contratuais, o que ndo ocorreu, provocando a perda de informacéo, dadas as
percepcoes distintas entre validade juridica (legal/ilegal) e validade social.

Para todos estes casos, as clausulas devem ser profundamente revistas
quanto a continuidade de sua pertinéncia e de sua validade juridica, para que
sejam ajustadas aos termos dos regulamentos vigentes. Exemplo dessa
necessidade se d& quanto a obrigacdo de anuéncia prévia para os contratos
firmados pelas concessionarias com pessoas fisicas vinculadas a partes
relacionadas da distribuidora. Enquanto a norma vigente sobre contratos entre
partes relacionadas se restringe a tratar de contratacdes com pessoas juridicas
coligadas, em respeito a competéncia dada a ANEEL na Lei 9.427, de 1996, esta
mesma norma revogou norma anterior que abrangia as contratagdes com pessoas
fisicas, tutela prevista na totalidade dos contratos analisados.?’ Com efeito, a

YA Resolugio Normativa n® 149, de 28 de fevereiro de 2005, estabelece os
procedimentos para solicitacdo de anuéncia, pelos agentes prestadores de servico de
energia elétrica, para alteragdo de atos constitutivos, e indica os casos previamente
autorizados.

para Muniz e Branco (2007, p. 13) as reorganizacdes societarias compreendem fusdes,
incorporacbes, formagBes de grupo e acordos. Quanto as operagdes de cisdo,
incorporacdo e ciséo, estes autores entendem (2007, p. 58) que se tratam de processos de
sucessdo por meio do qual uma pessoa juridica transfere para outra um conjunto de
direitos e obrigacdes, de forma que sem solugdo de continuidade, a outra pessoa absorve
9 acervo liquido transferido e o destina a uma atividade empresarlal

A Resolugdo Normativa da ANEEL n° 334, de 21 de outubro de 2008, regulamenta o
art. 3% inciso XIII, da Lei 9.427de 26.12.1996, o qual trata dos controles prévio e a
posteriori sobre atos e negécios juridicos entre as concessiondrias, permissionarias e
autorlzadas e suas partes relacionadas.

A norma revogada pela REN n° 334, de 2008, foi a Resolugio ANEEL n° 22, de 4 de
fevereiro de 1999, que estabelece as condlgoes para Transferéncia de Tecnologla
Assisténcia Técnica e Prestacdo de Servigos de forma continua e regular, entre agentes do
setor de energia elétrica e integrantes do seu grupo controlador.
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normatizacdo expde a disposicdo contratual a uma interpretacdo dibia quanto a
sua validade juridica, dificultando sua compreensdo para fins da acdo
empresarial. Dado que o sistema de comunicacdo é articulado pelo contrato,
novas informagbes que o afetam, geram necessidade de novas interferéncias
instersistémicas para a garantia da efetividade regulatdria.

Os 39 termos aditivos analisados promoveram, preponderantemente,
alteracOes sobre procedimentos de calculo de reajustes tarifarios, sobre tarifas
aplicaveis na prestacdo do servico delegado e formalizagcbes de operacGes
tuteladas pelo poder concedente. Cada aditivo firmado também contém
dispositivo ratificando a validade de clausulas que ndo foram expressamente
modificadas pelo respectivo aditivo.

No campo das operagOes tuteladas, a exce¢do do conjunto de termos
aditivos da AES Eletropaulo, os demais conjuntos das outras nove
concessionarias  apresentam determinada(s) clausulas de interesse ou
relacionadas com o controlador societdrio, ao tratar de operacdes de
transferéncia de concessdo, de transferéncia de controle societario, de
segregacdo de atividades da distribuidora, de desverticalizacdo societéria da
distribuidora ou de reestruturagdes societarias da concessionaria, inclusive
envolvendo o controlador societario, a exemplo de uma incorporagdo do
controlador direto pela prdpria concessionaria.

Tais aditivos, usados na implementacdo de determinada operacdo perante
0 poder concedente, acabam por ndo alterar o contetdo da regra obrigacional
prevista no contrato, como, por exemplo, a obrigacdo do concessionario de
submeter a prévia anuéncia do poder concedente eventual transferéncia de seu
controle societario. Em ocorrendo a operagdo, procede-se a formalizacdo de um
aditivo contratual, que envolve a concessionaria, 0 antigo e o novo controlador
societario, mas que ndo altera o contetdo daquela norma de sujeicao.

O conjunto de disposi¢Bes contratuais relacionadas com o interveniente
controlador societario foi, de fato, encontrado de forma considerdvel nos
contratos originais, cujas clausulas foram ratificadas pelos respectivos aditivos.

Sobre o0 exame das clausulas quanto ao seu reforco por mecanismos de
coercdo — para maior efetividade regulatoria das obrigagbes contratuais —
verificou-se que a norma da ANEEL que disciplina o processo punitivo prevé
expressamente san¢des para todas as obrigacfes da concessionaria previstas na
Tabela 4.2

2A Resolucdo Normativa n° 63, de 12 de maio de 2004, aprova procedimentos para
regular a imposicdo de penalidades aos concessionarios, permissionarios, autorizados e
demais agentes de instalagdes e servicos de energia elétrica, bem como as entidades
responsaveis pela operacdo do sistema, pela comercializagdo de energia elétrica e pela
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A excecdo de descumprimentos sobre desempenho de atividades
empresariais acessorias, cuja multa pode atingir até 1% do faturamento, para os
demais casos a multa pode atingir até 2% (operacfes sem anuéncia prévia de
transferéncia de controle societario, alteracGes estatutarias, reestruturacdes
societarias e contratos entre partes relacionadas; questes sobre atividades nao
objeto da concessdo, segregacao e desverticalizacao).

Merece destaque a flexibilizacdo da disposicdo da Lei 8.987, de 1995,
que estabelece literalmente que a transferéncia de controle societario implica
caducidade da concessao, enquanto a norma regulatéria estabelece multa para o
descumprimento, contudo sem prejuizo de que resulte, com base na mesma
norma, em caducidade da concesséo.

Quanto a utilizagdo contratual de politicas de opgdes juridicas flexiveis e
adaptaveis, na qual sdo oferecidas alternativas juridicamente validas ao sistema
regulado, a utilizacdo de tal mecanismo foi identificada em 2 (dois) dentre os 10
assuntos mapeados na Tabela 4, item 8, que trata da exploragdo de outras
atividades empresarias estranhas ao objeto delegado, e no item 10, que trata de
declaracéo de caducidade da concess&o.

No caso da clausula sobre exploracdo de atividades estranhas ao objeto
delegado, o plano de opcéo foi identificado em apenas quatro dos treze
contratos, estabelecendo a possibilidade de a concessionaria escolher entre
contabilizar separadamente estas outras atividades ou constituir empresa
juridicamente independente para tal. Esta disposi¢do, da mesma forma do
ocorrido com as clausulas que trataram do compromisso do controlador de
desverticalizar e segregar as atividades de distribuicdo, foi plenamente afetada
pela legislacdo setorial que obrigou a desverticalizacdo e segregacdo de
atividades. Com efeito, o plano de opcBes previamente estipulado se tornou
impraticavel.

No caso da clausula sobre caducidade, a disposi¢do alternativa consta de
100% dos contratos analisados. Entretanto, a op¢do é de exercicio do contratante
(poder concedente), Ihe sendo contratualmente reservado o direito de, ao invés
de decretar a caducidade da concessdo, poder alternativamente desapropriar as
acOes que consubstanciam o controle societario da concessiondria, mediante
indenizacdo, ou restringir a &rea da concessdo, ou ainda promover sua
subconcessao.

Outro plano de opcdes juridicas que afeta o interveniente, por tratar de
alteracdo de controle societario em sede de intervencdo administrativa da
concessionaria, foi recentemente implantado por lei. Trata-se de caso rico em
observacdo intersistémica, co-evolucdo e circularidade sistémica.

gestdo de recursos provenientes de encargos setoriais; Revoga a Resolucdo 318 de
06.10.1998.
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Ocorre que, no ano de 2012, uma concessionaria de distribuicdo de
energia elétrica acionou a justica — em termos reflexivos, um mecanismo de
variacdo do subsistema juridico —, buscando valer-se de recuperacdo judicial,
matéria sensivel, pois uma faléncia é caso de extingdo da concessdo, segundo a
Lei 8.987, de 1995.

A decisdo societaria desencadeou uma série de atos comunicativos de
ampla interferéncia em varios subsistemas. Pouco ap6s o pedido e a intervencdo
judicial da concessionaria, o regulador decretou a intervengdo administrativa de
todas as demais delegatarias do mesmo grupo societario daquela concessionaria,
de forma a afastar a gestao destas delegatarias e evitar a expansao intragrupo dos
problemas econdmico-financeiros apresentados.

Os agentes do sistema politico reagiram em seguida, observando que o
regime de recuperacdo judicial e extra-judicial deveria ser urgentemente
afastado de sua aplicagdo as concessdes de servico publico de energia elétrica:*?

“A urgéncia da medida se justifica em face de situacdo excepcional.
O setor elétrico enfrenta, atualmente, a situagdo de apresentar
concessionaria sob intervengdo judicial, em eminéncia de ter sua
faléncia decretada, tornando-se urgente disciplinar o que cabe ao
poder concedente fazer imediatamente ap6s a eventual consumagao
desse fato. Além disso, para evitar que outra situagdo semelhante
volte a ocorrer, torna-se premente afastar os regimes de recuperagéo
judicial e extra-judicial das concessionarias e permissiondrias de
servico plblico de eletricidade, pois entende-se como mais adequado
as especificidades dessas concessfes e permissdes que essa

recuperacdo se dé sob o regime da intervengdo que, deste modo,
buscou-se robustecer.” (BRASIL, 2012)

Por fim, o objetivo foi prontamente implementado por meio da
legislagdo, que além de afastar tal regime do servico publico do setor de energia
elétrica — ressalvada a possibilidade de sua incidéncia apds a extincdo da
concessdo — robusteceu o instituto da intervencdo administrativa, facultando ao
poder concedente, no caso de insucesso de recuperagdo da concessionaria no
ambito administrativo, a adotar como medidas, entre um plano de opgdes: a)
declarar caducidade; b) transferir o controle da concessionaria; ¢) aumentar seu
capital social; d) reestruturar a sociedade; ou €) constituir sociedade para
adjudicar os ativos do devedor. Nesse caso, 0 detalhamento contratual, ou
normativo, das condi¢Bes que levardo a uma ou outra escolha, favorecera o

2 Conforme consta da Exposicdo de Motivos n° 00036/MME/AGU, de 29 de agosto
de 2012, referente a Medida Provisoria n® 577, de 29 de agosto de 2016, que Disp0e sobre
a extingéo das concesses de servigo publico de energia elétrica e a prestagdo temporaria
do servico, sobre a intervencdo para adequacdo do servico pablico de energia elétrica, e
dé outras providéncias. Convertida na Lei n® 12.767, de 2012.
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ajuste, pelo sistema regulado, do plano de opcGes juridicas flexiveis ofertado
pela lei, além de determinar a observancia futura das condi¢des previamente
estabelecidas.

Conclusio

Analisou-se, neste artigo, em qual medida a interveniéncia do controlador
societario e as disposi¢Oes inerentes previstas nos contratos analisados de
concessdo de servico publico de distribuicdo de energia elétrica se validam sob o
ideério do direito reflexivo.

Foram analisados 13 contratos de concessdo referentes as 10 maiores
concessionarias de distribuicdo de energia, considerando-se a quantidade de
consumidores e de consumo realizado no ano de 2013: CEMIG-D, AES
Eletropaulo, COELBA, COPEL-DIS; LIGHT; CPFL Paulista; CELPE;
COELCE; CELG-D; e CELESC-D. O conjunto examinado deteve,
aproximadamente, 58% do mercado de consumidores e do consumo de energia
em 2013, no Brasil.

Verificou-se que, na totalidade dos contratos analisados, o controlador
societario figura como interveniente da contratagdo. Também, na totalidade dos
contratos, o interveniente detém compromissos pessoalmente firmados, bem
como referenda as obrigagdes contratuais assumidas por sua controlada
(concessionaria), inclusive aquelas clausulas que lhe afetam. Entretanto,
subsistem significativas divergéncias entre os contratos face as obrigacfes
assumidas pelas 10 concessionarias, diferencas que restaram evidenciadas na
apresentacao dos dados no desenvolvimento do trabalho.

Procedeu-se a aplicacdo da reflexividade enquanto selecdo normativa
(contratos e suas disposicBes) e sua avaliacdo normativa. Considerando-se a
sociedade examinada como funcionalmente diferenciada, a analise teve como
foco os subsistemas autopoiéticos do direito (atos juridicos) e da organizagdo
empresarial (atos de decisdo da empresa e do grupo societario).

Confirmou-se a hipdtese de que a interveniéncia do controlador
societario no contrato de concessdo se valida sob a 6tica do direito reflexivo,
pois conforma uma comunicacdo pela organizacdo e amplifica a interferéncia
intersistémica.

Enquanto o contrato por si s6 constitui 0 acoplamento estrutural desta
interferéncia, a participacdo do controlador societario — detentor de poder de
imposicéo aos atos da sociedade — tende a tornar mais efetiva a agdo empresarial
avencada com a concessionaria e multiplica as observac@es intersistémicas, em
especial, face: a) a ratificacdo irrestrita do controlador societario perante as
obrigagfes contraidas por sua controlada; b) as obrigacfes contraidas pelo
préprio controlador societario em prol do objeto contratado; e c) a ratificacdo do
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controlador acerca de obrigacdes contraidas pela concessionaria e que dizem
respeito a seu proprio papel de controlador.

Quanto ao exame das disposicBes contratuais adotadas, confirmou-se
parcialmente a hipotese de que se restringiriam, quando muito, a légica norma-
san¢do e de que ndo estimulariam indugGes nem apresentariam politicas de
opcdes juridicas. Entretanto, as ocorréncias de outras medidas, salvo as de
reforco coercitivo, sdo escassas.

De fato, a I6gica norma-sancéo foi utilizada como mecanismo de reforco
comunicativo em todas as clausulas que estipularam obrigacdes diretas as
concessionarias, ndo se identificando, entretanto, san¢Bes contratuais
especificamente estipuladas para descumprimentos de encargos estabelecidos
para o controlador.

Foi identificada apenas uma circunstancia de estimulo de hetero-
regulagdo por auto-regulagdo dentre 0s compromissos contratuais do controlador
no que se refere a obrigatoriedade de decisdo empresarial para fazer constar no
estatuto da concessiondria a obrigacdo de que a transferéncia de controle
societério desta depende de anuéncia do poder concedente. Entretanto, tratou-se
de uma projecdo de regulacdo rumo ao ambito interno da organizacdo, estratégia
que segundo a teoria reduz o sucesso da acdo regulatéria, ademais pelo fato de a
clausula ndo ter sido detalhada quanto a forma de seu cumprimento, nem
potencializada com o estabelecimento de condicfes atrativas, nem combinada
com mecanismos de intervencdo, em especial coercitivos.

Verificou-se que apenas na clausula sobre forma empresarial da
exploracéo de atividades estranhas ao objeto delegado, num total de quatro entre
treze contratos examinados, ha previsdo de politica de opgdo juridica a ser
exercida pela destinatiria da regulacdo. Entretanto, a legislacdo setorial
superveniente aos contratos firmados disp6s de forma distinta, reformando a
disposicdo contratual e, com efeito, vedou a possibilidade de utilizagdo das duas
alternativas ali avencadas.

Ademais, outra regulagdo alternativa foi identificada na totalidade dos
contratos examinados, entretanto a faculdade avencada se deu em favor do
contratante, contemplando opg¢des substitutivas a declaragdo de caducidade da
concessao.

N&o foram identificadas disposicBes associadas a condicBes atrativas,
como, por exemplo, concessdes de privilégios ou condicionamento de beneficios
em razdo de cumprimento de obrigacdes estipuladas.

Verificou-se que hd perda de informagdo contratual e prejuizo a
interferéncia intersistémica quando das alteragdes das clausulas originais em
razdo de normas supervenientes. As clausulas contratuais ndo foram
harmonizadas a determinadas legislagBes supervenientes, o que pode ser
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realizado, por meio de consolidacdo contratual, na oportunidade de termos
aditivos.

Portanto, apesar do relevante acoplamento estrutural ocasionado com a
participagdo contratual do controlador societario, as clausulas contratuais
examinadas, em seu conjunto, contam com diminuta aplicacdo das propostas
estratégicas de reflexividade, bem como escassa utilizacdo de mecanismos de
reforco para aumento de efetividade regulatéria em suas aplicacdes, salvo
previsdes de sancdo, podendo, entdo, serem robustecidas a luz do direito
reflexivo.
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