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RESUMO

FURTO DE ENERGIA ELETRICA NO BRASIL: UM PROBLEMA REGULATORIO,
ECONOMICO E JURIDICO. Um estudo na perspectiva da Anilise Juridica da Politica
Econémica.

Autora: Claudia Natalina Portal de Matos
Orientador: Marcus Faro de Castro
Programa de Pés-graduaciio em Direito

Brasilia - DF, maio de 2026

O setor elétrico brasileiro, regulado pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL),
enfrenta desafios relevantes em areas de severas restricdes operacionais (ASROs),
caracterizadas por baixa presenga estatal e atuacdo de grupos criminosos. Nessas regioes,
destacam-se elevados niveis de perdas ndo técnicas (PNTs), decorrentes de furtos e fraudes de
energia elétrica, que, em 2024, somaram R$ 10,3 bilhdes, impactando concessionarias como
Light e Enel, no estado do Rio de Janeiro, e sendo parcialmente repassados aos consumidores.
O modelo regulatorio vigente, baseado no tripé regulagdo por incentivos, indice de
complexidade socioecondmica e comparacdo de desempenho, mostra-se insuficiente para
lidar com essas especificidades, comprometendo o equilibrio entre o atendimento dos direitos
das concessiondrias e dos consumidores. Diante desse cenario, a pesquisa investiga qual
resposta juridica ¢ mais adequada para conciliar a efetividade desses direitos em ASROs no
Rio de Janeiro, a luz da Analise Juridica da Politica Economica (AJPE). Utilizam-se
ferramentas como a Andlise Posicional para examinar criticamente o modelo regulatorio e
evidenciar a inadequagdo as realidades locais. O estudo propde o aprimoramento da regulagao
por meio da incorporacdo de dimensdes institucionais, sociais € de seguranga publica.

Palavras-chave: Direito administrativo. Direito constitucional. Regulacdo energética. Perdas

ndo técnicas. Furtos de energia. Areas de severas restricdes operacionais. Analise Juridica da
Politica Econdmica.
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ABSTRACT

ELECTRICITY THEFT IN BRAZIL: A REGULATORY, ECONOMIC, AND LEGAL
PROBLEM. A study from the perspective of the Legal Analysis of Economic Policy.

Author: Claudia Natalina Portal de Matos
Advisor: Marcus Faro de Castro
Postgraduate Program in Law

Brasilia - DF, May 2026

The Brazilian electricity sector, which is regulated by the National Electric Energy Agency
(ANEEL), faces significant challenges in areas with severe operational restrictions (ASROs).
Such restrictions include limited state presence and the pervasive and disruptive action of
criminal groups. In these regions, high levels of non-technical losses (NTLs), arising from
theft and fraud, are particularly notable. In the case of the network operators in Rio de Janeiro
state, Light and Enel, these losses amounted to R$ 10.3 billion in 2024, part of which were
passed on to regular consumers. The current regulatory model is based on three components:
incentive regulation, a socioeconomic complexity index, and performance benchmarking.
Such model has proven to be inadequate to address specific local conditions, while
undermining the balance between the rights of network operators and those of consumers. The
present research investigates which regulatory response under Brazilian law is best suited to
reconcile the effective enjoyment of rights of stakeholders in ASROs in Rio de Janeiro. The
research adopts the legal perspective known as Legal Analysis of Economic Policy (LAEP).
Tools such as Positional Analysis are employed to critically examine the regulatory
framework currently adopted by ANEEL, and to determine whether such framework is
adequate to address local realities in Rio de Janeiro. The study proposes improvements to
current regulation through the incorporation of institutional, social, and public security
concerns to regulatory criteria.

Keywords: Administrative law. Constitutional law. Electricity regulation. Non-technical
losses. Areas with Severe Operational Restrictions. Legal Analysis of Economic Policy.
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INTRODUCAO

A historia do uso e distribui¢ao da eletricidade no Brasil tem inicio na segunda
metade do século XIX, quando D. Pedro II autorizou o funcionamento de equipamentos
inventados por Thomas Edison para viabilizar a iluminagdo publica. A estagdo ferroviaria do
Rio de Janeiro (RJ) recebeu as primeiras lampadas elétricas do pais em 1879, substituindo as
que funcionavam a gas. Pouco depois, em 1883, em Campos (RJ), foi inaugurado “o primeiro
servigo publico de iluminagao elétrica da América do Sul, composto por uma unidade térmica
a vapor, de 52 quilowatts (kW), caldeira e trés dinamos, com capacidade para iluminar 39
lampadas™!. Por sua vez, ¢ de 1889 a primeira usina hidrelétrica de grande porte de uso
publico da América Latina: a usina de Marmelos Zero, aproveitando a queda das aguas do rio
Paraibuna, em Juiz de Fora (MG). Trés anos depois, a primeira linha de bondes elétricos, de
carater permanente, comegou a funcionar no Rio de Janeiro?.

Dos primoérdios da eletricidade no pais aos dias atuais, o sistema de leis, normas e
regulamentos do setor elétrico nacional passou por varias transformagdes. A prestacdo de
servigos de energia elétrica, por exemplo, ja foi predominantemente de natureza publica, mais
precisamente até a década de 1990, quando se iniciou no pais um processo de privatizagdo e
concessao de direitos de exploragdo para empresas privadas, nos termos dos artigos 175 ¢ 176
da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF/1988)>. Contudo, é da Unido a
titularidade da exploracdo dos servicos de geracdo, transmissdo e distribui¢do, incumbindo-se
ao Poder Publico, na forma da lei, a prestacdo desses servigos publicos, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissdo, via licitagao.

O referido processo ndo se tratou de mera separacdo mecanica de fungdes do setor

elétrico; correspondeu, antes, em linhas gerais, a um desacoplamento da estrutura

! BRASIL. Ministério de Minas e Energia. Minas e Energia ao longo da histéria brasileira. [Bicentenario da
Independéncia do Brasil - 1822-2022]. Disponivel em: https://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/noticias/mme-
lanca-encarte-com-marcos-nas-areas-de-minas-e-energia-nos-ultimos-dois-seculos/CartilhaBicentenarioFinal
compressed.pdf. Acesso em: out. 2025. p. 4.

2 Ibidem, p. 4.

3 “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissao,
sempre através de licitagdo, a prestagdo de servigos publicos. Paragrafo tinico: A lei dispora sobre: I - o regime
das empresas concessionarias e permissionarias de servigos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua
prorrogacdo, bem como as condi¢cdes de caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da concessdo ou permissdo; II - os
direitos dos usuarios; III - politica tarifaria; IV - a obriga¢do de manter servigo adequado. [...]

Art. 176. As jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos minerais e os potenciais de energia hidraulica
constituem propriedade distinta da do solo, para efeito de exploragdo ou aproveitamento, e pertencem a Unido,
garantida ao concessiondrio a propriedade do produto da lavra”. Ver: BRASIL. Constituicio da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicao.htm. Acesso em: 17 jan. 2024.



verticalizada de gestdo estatal, que historicamente concentrava as citadas atividades em
empresas publicas integradas. A mudanga comegou com a reforma de 1995, que buscou criar
agentes distintos para cada elo da cadeia (geracdo, transmissdo e distribuicdo), cada qual
submetido a regras proprias e exposto a graus diferentes de concorréncia e regulagdo.* Tal
reforma também tinha o propoésito de estimular a livre competi¢ao, atrair investimento privado
e proporcionar aumento de eficiéncia no setor.’ Essa énfase no novo modelo de
comercializacdo em ambiente de contratacdo regulada teve inicio com a Lei n® 10.848/2004.

Os setores de geracdo e comercializagao de eletricidade foram progressivamente
desregulamentados com a inser¢do de regras “de mercado”. J& os servigos de rede (“industria
da rede”) presentes nos segmentos de transmissdo e a distribui¢do foram tratados como
servigos publicos mais regulados, devido a sua condi¢do de monopdlios naturais®.

A desverticalizacdo da estrutura de gestdo estatal, portanto, decorreu da forte
tendéncia a adocdo de um paradigma econdmico pro-mercado, cujas solugdes propagadas nos
anos 90 resultariam em beneficios como, por exemplo, além dos recém-citados, a livre
escolha por parte de consumidores em relagdo a fornecedores de energia. Em suma, almejava-

se evoluir de uma estrutura de “monopdlio” estatal para a de um “mercado liberal” a

4 Em relagdo as atividades do setor elétrico, entende-se como geragdo a produgdo da energia elétrica em usinas
hidrelétricas, térmicas, edlicas, solares etc. A fransmissdo € o transporte da energia em alta tensdo por longas
distancias, através de linhas e torres, até os centros de consumo. A distribui¢do corresponde a entrega da energia,
em tensdo mais baixa, desde as redes locais até as residéncias, comércios e industrias. Ver: BRASIL. Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Regras e Procedimentos de Distribuicio (Prodist). [Modulo 1 —
Glossario de termos técnicos do Prodist]. Publicado em:08 fev. 2022. Disponivel em:
https://www.gov.br/aneel/pt-br/centrais-de-conteudos/procedimentos-regulatorios/prodist. Acesso: set. 2025. Por
fim, a comercializagdo ¢ a compra e venda de energia, em contratos bilaterais ou no mercado, envolvendo
geradores, distribuidoras e consumidores livres, por meio do Sistema Interligado Nacional (SIN). O Decreto n°
5.163 de 30 de julho de 2004 reza que a comercializagdo de energia elétrica no Brasil pode acontecer em duas
esferas: (a) no Ambiente de Contratacdo Livre (ACL), por meio de objeto de contratos bilaterais livremente
negociados; (b) no Ambiente de Contratacdo Regulada (ACR), entre agentes vendedores e agentes de
distribuicdo, precedidas de licitagdo. Ver: BRASIL. Decreto n® 5.163 de 30 de julho de 2004. Regulamenta a
comercializa¢do de energia elétrica, o processo de outorga de concessdes e de autorizagdes de geragdo de energia
elétrica, e da outras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2004-
2006/2004/decreto/d5163.htm. Acesso: jan. 2026. Ver também: BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(Aneel). Resolucido n° 1.000/2021. Disponivel em: https://www2.aneel.gov.br/cedoc/ren20211000.pdf. Acesso:
jul. 2025.

5 GUTIERREZ, Maria Bernadete G. P. Sarmiento. Reformando o setor elétrico brasileiro: uma aproximagao
com os paises da OCDE. Brasilia: Instituto de Pesquisa Economica Aplicada — Ipea, 2022. (Nota Técnica, n°® 28,
Dirur — Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais). Disponivel em:
https://portalantigo.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/nota tecnica/220523 218555 nt dirur 28 web.pdf
. Acesso em: set. 2025. p. 5 et seq. Nesse relativo, ver também: PRADO, Mariana Mota. O setor de energia
elétrica. In: SCHAPIRO, Mario Gomes (coord.). Direito e economia na regulagao setorial. Sao Paulo: Saraiva,
2009. (Série GVlaw. Direito Econdmico). p. 3-32.

® MATTAR, Carlos Alberto Calixto. Da génese a implantagio dos Procedimentos de Distribui¢io —
PRODIST: desafios e oportunidades. 2010. 183 f. Dissertacdo (Mestrado em Engenharia de Energia) —
Universidade Federal de Itajub4, Itajuba, 2010. Disponivel em: https://repositorio.unifei.edu.br/jspui/bitstream/
123456789/1439/1/dissertacao_0036325.pdf. Acesso em ago. 2025. p. 26.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Decreto/D5163compilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Decreto/D5163compilado.htm

semelhanga dos modelos britanicos e chilenos’. Nesse sentido, uma inovagio institucional de
fundamental relevancia para o setor elétrico correspondeu a criagdo, em 1996, da Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (Aneel), em conformidade com as politicas e diretrizes do
governo federal®. Foram-lhe atribuidas fungdes de regulagdo e fiscalizagdo da produgdo,
transmissdo, distribui¢do e comercializacdo de energia elétrica por meio de regulamentos
proprios e diretrizes do Ministério de Minas e Energia (MME).

No entanto, desde a génese da regulacdo do setor elétrico na década de 1990, este
foi acumulando problemas estruturais graves. Em nivel sistémico, verificou-se uma tendéncia
de concentracdo empresarial em nichos estratégicos e uma limitacdo da competicdo efetiva
entre agentes’. Em nivel operacional, destacaram-se as perdas de energia resultantes de furto
na rede de distribui¢do, o que caracteriza um dos alvos desta investigacdo. O problema do
furto, que ¢ antigo, agravou-se por motivos variados, a exemplo de: ineficiéncia estatal em
garantir a fruicdo de direitos sociais, direitos de produgdo e direitos de consumo; deficiéncias
regulatorias por parte da Aneel; ineficiéncia também das concessiondrias distribuidoras e
desafios socioecondmicos cronicos na base de todas essas questdes, tensionando-as.

O sistema elétrico brasileiro abrange a producdo de energia por concessionarias de
geracdo e também o seu transporte por concessiondrias de transmissdo via malha interligada,

conhecida como “rede bésica”. J& as concessiondrias de distribuicdo fazem a entrega as

7 COSTA, Ana Thereza Carvalho. Determinantes da matriz elétrica nacional: uma anélise do planejamento do
setor ¢ a contratagdo via leildes. 2017. 192 f. Dissertagdo (Mestrado em Politicas Publicas, Estratégias e
Desenvolvimento) — Instituto de Economia, Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2017.
Disponivel = em:  https://www.ie.uftj.br/images/IE/PPED/Dissertacao/2017/Ana%20Thereza%20Costa.pdf.
Acesso em: ago. 2025. p. 34.

8 Foi a Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996, que instituiu a Aneel e disciplinou o regime das concessdes de
servigos publicos de energia elétrica, entre outras providéncias. Ver: BRASIL. Lei n° 9.427, de 26 de dezembro
de 1996. Institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL, disciplina o regime das concessdes de
servicos  publicos de  energia elétrica e da  outras  providéncias.  Disponivel  em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ leis/19427cons.htm. Acesso: jun. 2025.

% De acordo com Maria Bernadete G. P. Gutierrez, na Nota Técnica n° 28 do IPEA, a liberalizacdo do setor
elétrico no Brasil ndo avangou no mesmo ritmo das melhores praticas internacionais (no caso, das dos paises da
OCDE / Organizacdo para a Cooperagdo e¢ Desenvolvimento Econdmico), sobretudo no que se refere a
desverticalizagdo. Enquanto paises como o Reino Unido proibiram a integragdo entre diferentes segmentos, no
Brasil muitas empresas seguem operando em mais de um elo da cadeia, ainda que apenas com separagao
contabil. Essa caracteristica acaba desestimulando a competi¢do plena, pois torna mais vantajoso para grandes
companhias privadas concentrar esfor¢cos em segmentos especificos — como a geragdo ou a comercializagdo —
onde ha maior possibilidade de retorno econdmico, evitando os custos elevados e os riscos da integragdo total. O
resultado, segundo se depreende de Gutierrez, ¢ uma tendéncia de concentragdo empresarial em nichos
estratégicos e uma limitacdo da competicdo efetiva entre agentes, o que contrariou as citadas promessas de livre
competi¢cdo, atracdo de investimento privado e aumento de eficiéncia no setor. Ver: GUTIERREZ, Maria
Bernadete G. P. Sarmiento. Reformando o setor elétrico brasileiro: uma aproximagdo com os paises da
OCDE. Brasilia: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — Ipea, 2022. (Nota Técnica, n° 28, Dirur — Diretoria
de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais). Disponivel em:
https://portalantigo.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/nota tecnica/220523 218555 nt dirur 28 web.pd.
Acesso em: set. 2025. p. 10 et seq.



unidades consumidoras (ou aos consumidores finais)!®. No percurso da energia elétrica, ha
perdas na rede basica e também na distribui¢do, que se dividem em perdas técnicas (PTs)!! e
perdas ndo técnicas (PNTs)!2. As PNTs resultam da agdo humana (relativas basicamente ao
furto de energia elétrica da rede de distribuicdo). Retomando os citados desafios
socioecondmicos cronicos, vale lembrar que neles estdo incluidas as ilegalidades de grupos
criminosos armados. Alega-se que estes grupos “substituem” o poder estatal na oferta de
seguranca publica e, fruto disso, formam territorios “proprios” (conforme representado nas
Figuras 2 a 14, no Capitulo 4). Nesses locais, entdo, eles impdem taxas por servigos publicos
como o fornecimento de energia elétrica. Se forem contrariados, ameagam a populagdo local
ou mesmo os empregados de concessiondrias, impedindo as empresas tanto de acessarem o
sistema elétrico quanto de faturarem pelo consumo realizado nessas regides, como se vera em
mais detalhes nos Capitulos 3 e 4.

Com respeito as PNTs, importa observar o seu volume. Em 2024, por exemplo, a
raiz desse problema, o setor de energia elétrica acumulou prejuizo de R$ 10,3 bilhdes. As
concessionarias mais impactadas foram a Amazonas Distribuidora de Energia S.A.
(Amazonas Energia), com 123,21% de PNTs (equivalente a R$ 769 milhdes), em relagdo ao
mercado faturado de Baixa Tensdo (BT); a Light Servicos de Eletricidade S.A. (Light), com
71,78% (R$ 1,13 bilhdo), e a Enel Rio de Janeiro (Enel RJ), com 37,93%!'3 (R$ 259 milhdes).

Por certo, 0 modelo regulatorio atual de distribuigdo de energia elétrica!* tenta

mitigar o problema das concessionarias de distribuicao, neste caso compensando parte dos

10 Unidades consumidoras ou usuérios de energia elétrica (residencial, comercial, industrial etc.) que ficam na
ponta da cadeia de geragdo, transmissdo e distribuicao.

! Perdas técnicas (PTs) sdo as perdas de energia elétrica que ocorrem no caminho de transmissdo, entre as
concessionarias geradoras e as distribuidoras. Em parte, sdo perdas inevitaveis por razdes de fisica dos materiais
condutores.

12" As perdas ndo técnicas (PNTs) sdo as que ocorrem entre as subestagdes de distribui¢do e as unidades
consumidoras e que, nesse caso, resultam da acdo humana, maiormente do furto de energia elétrica via ligacdes
clandestinas a rede ou fraude em medidores. Sdo calculadas pela diferenga entre a energia comprada pelas
distribuidoras das geradoras e a energia faturada aos consumidores.

13 Segundo a Aneel, as perdas ndo técnicas (PNTs) concentram-se principalmente no mercado de baixa tensdo
(BT). Para calcular o percentual de PNTs, divide-se o volume de energia perdida (correspondente as PNTs) pelo
mercado de baixa tensdo faturado, ou seja, pela quantidade total de energia efetivamente faturada aos
consumidores dessa classe. No caso da distribuidora Amazonas, o percentual calculado revela que o volume de
energia perdida supera o volume de energia faturada no mercado de baixa tensdo, por essa razdo o percentual
passa de 100%. Quanto as estatisticas das concessionarias mais impactadas em 2024, ver: ANEEL, Relatorio de
perdas de energia 2025/2024.

4 BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Resolugido n® 1.000/2021. Estabelece as Regras de
Prestacdo do Servigo Publico de Distribui¢ao de Energia Elétrica; revoga as Resolugdes Normativas ANEEL n°
414, de 9 de setembro de 2010; n°® 470, de 13 de dezembro de 2011; n® 901, de 8 de dezembro de 2020 ¢ da
outras providéncias. Disponivel em: https://www2.aneel.gov.br/cedoc/ren20211000.pdf. Acesso: jul. 2025. Essas
regras e procedimentos normatizam e padronizam as atividades técnicas relacionadas ao funcionamento e ao
desempenho dos sistemas de distribuigdo de energia elétrica. O Prodist ¢ composto por onze mddulos. Nesse



prejuizos de PNTs via cobertura tarifaria (repasse a tarifa), situacdo melhor explicada no
Capitulo 4. Isso significa, por outro lado, que consumidores “regulares” acabam pagando uma
conta de luz mais cara por prejuizos que ndo causaram. O mecanismo definidor dos niveis
aptos a compensagdo sdo as chamadas “metas de eficiéncia”, que correspondem ao maximo
de PNTs admitido pela Aneel'>. As metas de cada distribuidora sdo calculadas conforme o
desempenho de uma outra, considerada a “empresa de referéncia” (benchmark)'s. Tal método
ndo agrada a algumas concessionarias, como a Light e a Enel RJ, por conviverem com
grandes dificuldades de operacao — furto de energia — em algumas de suas areas de concessao,
o que inviabiliza aproximarem-se da meta.

Assim, as concessionarias tém seu equilibrio economico comprometido por serem
obrigadas a pagar geradoras e transmissoras pela energia recebida, mesmo quando nao
conseguem cobrar a sua parte dos consumidores. Estes, os usuarios da eletricidade, por sua
vez, quando pagam mais caro pela conta de luz, em virtude de um determinado valor de
perdas de energia ser repassado a tarifa. Quando isso acontece, sdo desrespeitados no
concernente a modicidade tarifaria. Nesse contexto, ha ainda outra agravante: muitos usuarios
com direito & chamada “tarifa social” (gratuidade) ndo conseguem usufrui-la!’, seja por
desconhecimento, seja por estarem obrigados ao consumo de energia por grupos criminosos,
ou mesmo por — eles proprios, os consumidores — praticarem ligagdes improvisadas e ilegais
na rede. Em resumo, em termos juridicos, de um lado, compromete-se a fruicdo do direito de

propriedade das concessionarias; de outro, a fruigdo dos direitos dos consumidores!'®.

relativo, ver também: BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Regras e Procedimentos de
Distribuiciao (Prodist). Publicado em: 08 fev. 2022. Disponivel em: https://www.gov.br/aneel/pt-br/centrais-de-
conteudos/procedimentos-regulatorios/ prodist. Acesso: set. 2025.

15 As “metas de eficiéncia” sdo fixadas em ciclos tarifarios e aplicadas anualmente no calculo de receitas das
concessiondrias. Para determinar as empresas mais eficientes do setor, a Aneel utiliza métodos comparativos,
como o yardstick competition (que consiste na analise de grupos homogéneos de distribuidoras), ¢ escolhe as que
apresentam menor nivel de perdas historicas.

16 “Benchmark” corresponde a um nivel de referéncia em comparagdes. No caso em tela, uma empresa de
referéncia (benchmark) no setor elétrico é aquela utilizada como pardmetro comparativo para definir a “meta de
eficiéncia” (ou “meta de PNTs regulatorias”) de outra concessiondria de distribui¢do de energia elétrica.

17 A Lei n° 10.438/2002 criou a “tarifa social” de energia elétrica para os consumidores da chamada “Subclasse
Residencial Baixa Renda”. Ver: BRASIL. Lei n® 10.438, de 26 de abril de 2002. [...] Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/1eis/2002/110438.htm. Acesso: jan. 2026. Por sua vez, a Medida
Provisoria n°® 1.300/2025, em seu art. 6°, alterou a Lei n° 10.438/2002, para conceder 100% de desconto a
usuarios que consomem até 80 kWh/més (oitenta quilowatt-hora/més). Ver: BRASIL. Medida Proviséria n°
1.300, de 21 de maio de 2025. Disponivel em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/medida-provisoria-n-1.300-
de-21-de-maio-de-2025-631015922. Acesso: maio 2025.

18 Concessionarias tém o direito de propriedade garantido pela CF/88 (art. 5°, inc. XXII, e art. 170, inc. II);
enquanto consumidores t€m direito & protegdo contra praticas abusivas e servigos adequados (art. 5°, inc. XXXII,
e art. 175, inc. IV).



Segundo a metodologia da Aneel, quando os custos reais sdo menores que oS
custos regulatorios!'®, considera-se a empresa eficiente e admite-se que, a titulo de “ganho de
eficiéncia”, ela se aproprie do “Delta PNTs” (valores excedentes). A Light e a Enel RJ sdo
ainda menos capazes de conseguir resultados como esse, situagdo que tampouco as agrada.
Ademais, se for considerado quem paga por esse “ganho”, que € o consumidor final, surge ai
mais um problema: a desconsideracio de uma situacdo que poderia contribuir para a
modicidade tarifaria. Essas concessiondrias, entre outras, estdo ha anos relegadas as
“penalizagdes por ineficiéncia”. Isso consiste no prejuizo suportado diretamente pela empresa
concessiondria (e seus acionistas) quando os custos reais de operagcdo superam o patamar
regulatorio. O sistema da Aneel, como ja sugerido, ndo compensa prejuizos integralmente. O
que faz ¢ oferecer as concessiondrias incentivo limitado para cobrir perdas pré-definidas,
deixando sob responsabilidade dessas empresas os custos decorrentes da ineficiéncia
operacional “acima da meta”.?’

Fato ¢ que o modelo de “regulagdo por incentivos” vem tendo pouco €xito em
mitigar os efeitos de PNTs, principalmente em concessdes que contém as chamadas “areas de
severas restrigdes operacionais” (ASROs)?!. As concessionarias de distribui¢do Light e Enel
RJ, por exemplo, ndo tém conseguido alcangar as metas regulatorias, seja por questdes
intransponiveis em ASROs, seja pela massiva pratica de furto de energia fora dessas areas
(via ligacdes clandestinas, medidores adulterados, entre outras fraudes). Diante de uma
realidade tdo candente, medidas como o uso de medidores inteligentes e acdes de fiscalizagao
e regularizagdo tornam-se paliativas®?, Ambas as concessionarias apontam falhas na regulagdo

da Aneel, especificamente por uma incapacidade de adotar em sua metodologia uma variavel

19 “Custo regulatorio” é um valor estimado, pré-aprovado e embutido na tarifa que os consumidores pagam, para
cobrir um patamar méximo de perdas definido pela “meta de eficiéncia”. E contra esse valor que o custo real é
comparado.

20 Ha, entretanto, regras de calculos diferenciadas para PNTs, cujos detalhes sdo expostos no Capitulo 4. Vale
lembrar que a Nota Técnica n® 99/2021 - SGT/Aneel, que analisou as contribui¢des recebidas da sociedade para
o aprimoramento de PNTs, revelou que “as empresas entendem que os custos das perdas ndo técnicas em
ASROs devem ser alocados em sua integralidade ao consumidor, pois ndo teriam gestdo sobre as perdas nessas
localidades”. Contudo, a Aneel considerou que “a ASRO ndo ¢ estranha ao indice de complexidade
socioecondmico para ter uma regulacdo diferente da atual, que ¢ por comparagao”. Isso significa que o regulador
ndo aceitou as sugestdes de imputar todo o custo das perdas em ASROs para o consumidor, permanecendo a
regra do repasse parcial. Ver: BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Nota Técnica n°
99/2021n - SGT/Aneel, de 06/10/2021.

2l ASROs sdo regides em que as concessiondrias enfrentam limitagdes significativas, praticamente
intransponiveis, para operar o sistema elétrico, devido a fatores como presenca de grupos armados
(milicias/trafico), riscos a seguranca de equipes, impedimento de acesso a rede e controle territorial paralelo ao
Estado.

22 BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Relatorio de perdas de energia 2025/2024 - Perdas
ndo técnica (PNT) real e regulatéria sobre o mercado de baixa tensdo faturado. [on-line]. Disponivel em:
https://portalrelatorios.aneel.gov.br/luznatarifa/perdasenergias. Acesso: jul. 2025.



(proxy) que represente a complexidade desses fenomenos na Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro; alegam, ainda, que a agéncia insiste em variaveis que relativizam problemas sociais
profundos, como a seguranca publica.

O problema ¢ antigo, reconhecido pela Aneel desde 2008. Segundo dados
fornecidos pela propria agéncia, a média Brasil ponderada de PNTs reais ndo se aproxima dos
indices de PNTs regulatorias sobre o mercado faturado BT.?

Fica deflagrada, entdo, a urgente necessidade de se mitigar os efeitos de PNTs de
eletricidade, e, pelo que se depreende dos fatos, acdes nesse sentido ndo se bastardo se forem

apenas normativas.

Relevancia e justificativa

O problema das PNTs no sistema elétrico do Brasil, especialmente na Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro, conforme observado, transcende o ambito técnico-
operacional e se configura como problema de significativa relevancia regulatéria, econdmica,
social e juridica que afeta diretamente a satide financeira das concessionarias do setor elétrico
—na ordem de bilhdes de reais por ano; compromete também a qualidade do fornecimento de
energia aos cidaddos e evidencia a violagdo de direitos de consumidores “regulares”,
especialmente daqueles em situacdo de vulnerabilidade econdmica.

Somados os prejuizos de concessionarias e consumidores a inefetividade do
modelo regulatério da Aneel e a ineficiéncia estatal em garantir seguranga publica em certas
areas da metropole carioca, revela-se a recorréncia de uma importante falha juridica, no
tocante a fruicdo de direitos subjetivos. Foi esse cenario complexo e desafiador que motivou o
engajamento da autora na presente pesquisa e a elaborag¢do de sugestdes para redugdo gradual
dos problemas apontados no setor elétrico.

O desafio no ambito juridico deve-se as limitagdes do direito brasileiro, oriundas

de uma cultura formalista, propagadora de ideias dogmaéticas do direito europeu continental

23 “Mercado faturado BT” ¢ a soma de toda a energia elétrica (em kWh) efetivamente consumida pelos clientes
de “baixa tensdo” (BT) em um determinado periodo (normalmente um més) e, consequentemente, faturada pelas
distribuidoras. E um dos conceitos mais importantes para o setor elétrico, pois é a base para uma série de
calculos financeiros e de planejamento. Por sua vez, o termo “baixa tensdo” (BT) refere-se a tensodes de até 1 kV
(1.000 Volts). E a tensio comum em residéncias, pequenos comércios, lojas e escritorios de pequeno porte (em
que tomadas proveem energia de 127V ou 220V). Sobre a média ponderada de PNTs reais que nao se aproxima
dos indices das PNTs regulatorias, ver a Figura 10, na pagina 8, em: BRASIL. Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Aneel). Relatorio de perdas de energia 2025/2024 - Perdas ndo técnica (PNT) real e regulatoria sobre
o mercado de baixa tensdo faturado. [on-line]. Disponivel em: https:/portalrelatorios.aneel.gov.br/
luznatarifa/perdasenergias. Acesso: jul. 2025.
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do século XIX, com escassez de categorias juridicas e de métodos atualizados para o
enfrentamento de questdes que se tornaram objeto de regulagdo técnica moderna e
especializada. A cultura juridica formalista fragmenta o entendimento das relagdes sociais e
econdmicas em compartimentos rigidos, como os direitos publico e privado, ou os direitos
interno e externo. Tais divisdes sdo de pouca relevancia para a analise de realidades
contemporaneas de maior complexidade.

Embora existam inovagdes juridicas interessantes, por terem albergado
pressupostos da economia em suas diretrizes decisorias, segundo Marcus Faro de Castro e
Hugo L. Pena Ferreira, elas falham em prover solugdes adequadas para problemas
contemporaneos, a exemplo dos mencionados acima, relacionados as PNTs de eletricidade.
Os autores ainda referem que desde meados do século XX ganharam projecdo as seguintes
correntes juridico-econdmicas: (i) Direito e Economia (D&E), que originou a abordagem
chamada Andlise Economica do Direito (AED); (ii) Direito ¢ Economia Comportamental
(D&EC); (iii) Direito e Finangas (D&F) ou Teoria das Origens; (iv) Direito e
Desenvolvimento (D&D), do qual surgiu uma nova versdo, intitulada Novo Direito e
Desenvolvimento (ND&D); (v) Direito e Macroeconomia (D&ME).?*

Nesta pesquisa, porém, adotou-se uma abordagem tedrico-metodoldgica distinta: a
Andlise Juridica da Politica Economica (AJPE). Enquanto as abordagens tradicionais
fragmentam aspectos técnicos, juridicos e econdomicos, a AJPE oferece uma visdo
interdisciplinar e integradora dos problemas, promovendo a intera¢do entre direito, economia
e sociedade, com base em valores constitucionais.

A presente investigacdo, portanto, explora causas e efeitos de PNTs sob a otica da
AJPE, com o fito de contribuir com o aprimoramento da regulacdo do setor elétrico, por meio
de sugestdes de reformas institucionais que compreendem de forma mais justa e eficaz as

tensOes socioecondmicas em ASROs.

Problema de pesquisa

Este estudo considera o seguinte problema central: como formular uma resposta

juridica, atinente as PNTs, capaz de atender aos interesses refletidos tanto na (i) efetividade

24 CASTRO; Marcus Faro de; Ferreira, Hugo L. Pena (orgs.). Analise Juridica da Politica Econdmica: a
efetividade dos direitos na economia global. Curitiba: CRV, 2018. p. 16-17.
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do direito de propriedade das concessionarias de distribuicdo quanto na (ii) fruicdo do direito
de consumo de energia elétrica em comunidades hipossuficientes, especialmente as situadas
em ASROs, sendo estas areas dominadas por milicias e pelo trafico de drogas na Regido

Metropolitana do Rio de Janeiro?

Tese

O presente trabalho defende a tese de que, apesar de a Aneel orientar-se por um
indice de complexidade socioecondmico, a politica de regulacdo por incentivos empregada
pela agéncia — em vista do elevado prejuizo econdmico causado por PNTs ha quase duas
décadas — tem sido inadequada (e insuficiente) para superar os desafios de concessionarias de
distribuicdo, especialmente as que possuem areas de concessdo na Regido Metropolitana do
Rio de Janeiro. Também tem sido ineficiente para garantir direitos basicos de consumo,
modicidade tarifaria, entre outros, para consumidores situados em ASROs, ou mesmo em suas

adjacéncias.

Objetivos

Objetivo geral

Examinar, de forma sistematica, sob a perspectiva da Analise Juridica da Politica
Econdémica (AJPE), o modelo regulatério adotado pela Aneel, no tocante aos fatores
regulatorios, juridicos, econdmicos e sociais vinculados a ocorréncia de PNTs, com vistas a

proposicao de aperfeicoamentos institucionais no setor elétrico brasileiro.

Objetivos especificos

e Analisar a evolugdo das relagdes entre politica econdmica e direito
administrativo no Brasil.

e Estudar como as transi¢des democraticas condicionaram a efetividade dos
direitos subjetivos em paises de democracia recente.

e Investigar a formagdo social e urbana da Regido Metropolitana do Rio de

Janeiro e suas conexdes com a criminalidade e os furtos de energia elétrica.
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e Pesquisar e descrever as bases normativas da regulagdo por incentivos de
PNTs, abrangendo leis, decretos, contrato de concessao e resolugdes.

e Detalhar as abordagens juridico-economicas tradicionais, em contraste com a
AJPE, e utilizar esta ultima, a partir de sua ferramenta “Andlise Posicional”,
para propor reformas visando a redugdo de PNTs, balizando-se pela efetividade
do direito de propriedade da concessionaria e pelo direito de consumo da

populacao residente em ASROs.

Metodologia

A presente pesquisa adota como perspectiva tedrico-metodoldgica principal a
Andlise Juridica da Politica Econémica (AJPE) para investigar e compreender os aspectos
regulatorios, juridicos e sociais relacionados as PNTs de energia elétrica no Brasil. Destacam-
se, entre outras, as seguintes fontes de pesquisa:

e Lein®8.987/1995 e Lein® 9.427/1996;

* Resolucdes e normas da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), em
especial a Resolugdo Normativa n° 1.091/2024, que apresenta a metodologia
regulatdria de PNTs;

» Relatorios técnicos, como o Perdas de Energia Elétrica na Distribui¢do
2025/2024, da Aneel.

A arquitetura desta tese reflete uma opc¢do metodoldgica dedutiva, em que os

Capitulos 1 a 4 representam uma ampla e indispensavel reconstrugdo das dimensdes historica,
social e regulatoria na orbita das PNTs. O Capitulo 5, por sua vez, contém os fundamentos
teoricos da AJPE, enquanto o Capitulo 6 apresenta a testagem dos elementos reconhecidos e
coletados previamente. Emprega-se para essa tarefa a Analise Posicional, uma ferramenta da
AJPE, que compara a fruicdo de direitos de concessionarias do setor elétrico e também a
efetividade de direitos de consumidores. Esse processo transcorre em seis etapas:
identificagdo da politica publica em controvérsia, especificacdo de direitos envolvidos,
decomposicdo analitica, mensuragdo da fruicdo empirica de direitos, definicdo do padrdo de
validagdo juridica (PVJ) para mensurar a violacdo de direitos e, por fim, elaboracdo de

propostas de reforma normativa e ajustes em politicas publicas.
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Estrutura da tese

A estrutura desta tese esta organizada de forma a oferecer uma anélise detalhada e
progressiva do problema das PNTs no setor elétrico brasileiro, culminando em propostas para
o aprimoramento dos modelos regulatdrios vigentes sob a perspectiva da AJPE. A Introdugao
apresenta um breve contexto histérico e institucional do problema citado, destacando a
relevancia do tema, o problema, a tese que se defende (inadequagdo da regulacdo por
incentivos da Aneel para ASROs), os objetivos gerais e especificos e a metodologia
empregada, propiciando, assim, uma visdo geral que fundamenta e orienta as discussdes em
secdes subsequentes.

O primeiro capitulo examina a evolucao das relagdes entre politica economica e
direito administrativo no Brasil, estruturada em trés periodos: Liberalismo Classico (1824-
1930), Velho Desenvolvimentismo (1930-1990) e¢ Reformas Pré-mercado (1990-2008).
Também expde diferentes doutrinas sobre as relagdes entre direito e politica econdmica no
Brasil ao longo da evolu¢do do direito administrativo. Ao final, sdo apresentadas as
caracteristicas e fungdes da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), correlacionando a
andlise historico-econdmica recém-citada a arquitetura regulatdria atual do setor elétrico.

No segundo capitulo, sdo exploradas as relagcdes entre economia, Estado e a
efetividade dos direitos subjetivos na América Latina, delineando um panorama sobre como
as institui¢des juridicas frageis influenciam o desenvolvimento dos paises. O capitulo analisa
as contribuicdes do cientista politico Guillermo O'Donnell sobre as herancas de transi¢des
democraticas, como institui¢des ineficientes e sistemas de justica permedveis a pressdes
politicas. Por fim, com base nesse referencial teorico, aplicam-se as categorias de O'Donnell —
a metafora das “dreas marrons” e a nocdo de heterogeneidade territorial — ao caso do Rio de
Janeiro, antecipando como a ineficacia estatal em certas regides se associa as PNTs dentro e
fora das ASROs, uma questdo que serd aprofundada no capitulo seguinte.

Cabe, entdo, ao terceiro capitulo resgatar aspectos histdrico-formativos da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro, como forma de embasar muitos de seus problemas atuais —
exclusdo social, enxotamento urbano, criminalidade, entre outros — o0s quais acabam
contribuindo para o problema do furto de energia elétrica. Evidenciou-se nessa se¢do, por
exemplo, que ora o esquecimento, ora a intervengdo abrupta por parte do Estado explicam em
grande medida tanto o surgimento e a consolidacdo das favelas no pds-abolicao da escravidao,
quanto as politicas de remog¢ao destas do centro da cidade ao longo do século XX. Também ¢

analisado o crime organizado, que se desenvolveu, entre outros, também nesses espagos, em
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em fins da década de 1970, e acabou criando condigdes para que poderes ditos “paralelos”
diversos se instalassem em 4reas vulneraveis da cidade. O furto de energia elétrica (o
chamado “gato” de eletricidade), praticado desde a década de 1940, potencializou-se com a
emergéncia de milicias e traficantes de drogas, que passaram a se apropriar dos ativos das
concessionarias de distribuicdo (postes, fiacdo e aparelhos em geral) e a impor taxas de
ligacdo e mensalidades pelo fornecimento de eletricidade diretamente aos consumidores.

Apos expostas as graves violagdes aos direitos de producdo (de concessiondrias) e
aos direitos de consumo, o quarto capitulo examina os fundamentos técnicos e regulatorios
utilizados pela Aneel no combate as PNTs, oferecendo uma analise da evolugdo tarifaria, do
modelo de regulagdo por incentivos (price-cap) e da complexa metodologia de calculo das
perdas regulatérias. Mais uma vez, ¢ contextualizada a magnitude do problema das PNTs para
concessionarias e consumidores, porém, desta vez, a partir do exame de criticas pontuais das
concessionarias Light e Enel RJ dirigidas a metodologia da Aneel, especialmente quanto a
inadequagdo do Indice de Complexidade Socioecondmico (ICS) para capturar a realidade de
ASROs. Sdo constatadas tensdes entre o desenho regulatorio e a realidade operacional e
procede-se a andlise do processo de institucionalizagdo dessas criticas pela agéncia
reguladora.

O quinto capitulo, inicialmente, faz uma revisdo das principais aproximagoes
teoricas entre direito e economia a partir da década de 1940, intituladas Direito e Economia
(D&E), Direito e Economia Comportamental (D&EC), Direito e Finangas (D&F), Direito e
Desenvolvimento (D&D), Novo Direito e Desenvolvimento (ND&D) e Direito e
Macroeconomia (D&ME). Ao expor as limitacdes dessas correntes, a exemplo do formalismo
exacerbado ou a subordinagdo do direito a eficiéncia econdmica, prepara-se o terreno para a
apresentacdo da Andlise Juridica da Politica Econdmica (AJPE), descrita a seguir como um
caminho alternativo. Ao invés de subordinar o direito a economia, a AJPE propde uma analise
interdisciplinar focada na “frui¢do” empirica de direitos fundamentais (direitos de producdo e
de consumo), utilizando ferramentas como a Analise Posicional para diagnosticar falhas
regulatorias.

O sexto capitulo aplica a ferramenta Andlise Posicional, da AJPE, ao caso
concreto da tarifa de energia elétrica da distribuidora Light, abrangendo ndo apenas a
estrutura tarifiria, mas também os efeitos sist€émicos das PNTs, o modelo regulatorio por
incentivos e as especificidades operacionais das ASROs. Com base na Resolugdo n°
1.091/2024 da Aneel, examinam-se os impactos da politica de PNTs sobre os direitos de

producgdo da concessiondria (equilibrio econdomico-financeiro) e sobre os direitos de consumo
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dos usuarios (modicidade tarifaria). Por meio da constru¢do de indices empiricos de frui¢ao
(IFE) e sua comparagdo com padroes de validagdo juridica (PVJ), o capitulo quantifica a
violacdo desses direitos em ASROs. A andlise demonstra que a regulagdo atual, por
incorporar o raciocinio da Andlise Economica do Direito (AED), tende a uma dinamica em
que os ganhos de uma parte correspondem inevitavelmente as perdas de outra, revelando um
conflito distributivo dificil de superar. Ao final, entdo, com base na AJPE, sdo apresentadas
propostas de reforma que constroem um “mecanismo” indutor da reducdo de PNTs, o qual,
pela complexidade, transcende o setor elétrico, pressupondo a articulagdo de politicas publicas
integradas que envolvem de forma coordenada acdes nas 4areas de seguranga publica
(retomada do controle territorial pelo Estado), educacdo (inclusdo social e conscientizagdo
sobre consumo regular), infraestrutura urbana (regularizacdo fundidria e acesso formal a
servigos publicos) e desenvolvimento social (redu¢do de vulnerabilidades que alimentam
praticas informais e ilegais).

Por fim, a Conclusdo sintetiza os resultados obtidos, confirmando a tese de que o
modelo de “regulacdo por incentivos” da Aneel ¢ inadequado para lidar com a complexidade
social e institucional das ASROs. Destaca-se também a contribuicdo desta pesquisa para o
campo juridico-regulatorio do setor elétrico e outros, pela validagdo empirica da necessidade
de se incorporar variaveis extra-setoriais na andlise de eficiéncia regulatéria. Sao
apresentadas, ainda, recomendacdes para estudos futuros, reforcando a urgéncia de se

repensar normas e praticas vigentes a luz da justi¢a econdmica e social.
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1. A TRANSFORMACAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO E A REGULACAO DE
SERVICOS PUBLICOS NO BRASIL

Este capitulo explicita, em um primeiro momento, os principios do direito
administrativo, a base tedrica e historica para compreender a atuacdo do Estado e seus
reflexos no problema desta pesquisa. Em seguida, apresenta trés paradigmas juridico-
econdmicos que, conforme periodizagdo proposta por Marcus Faro de Castro, contribuiram
para as mudangas da politica economica no Brasil: o Liberalismo Classico (1824-1930), o
Velho Desenvolvimentismo (1930-1990) e as Reformas Pro-Mercado (1990-2008)%°. Por fim,
a regulacdo de servicos publicos no Brasil (desenvolvida na mesma época das reformas pro-
mercado e atualmente vigente) passa a ser analisada a luz de doutrinas concorrentes e
complementares do direito administrativo.

A importancia deste capitulo para os objetivos desta tese reside no fato de
evidenciar o processo historico e institucional que conduziu a configuracdo contemporanea do
Estado regulador brasileiro. Muitas das politicas publicas examinadas adiante, na Etapa 1, do
Capitulo 6, sob os preceitos da Analise Juridica da Politica Econémica (AJPE), sdo alvos de
controvérsia e isso pode ser consequéncia justamente do funcionamento desse arranjo
institucional. Considerando que os instrumentos juridicos desse arranjo foram moldados, ao
longo do tempo, por distintas concepcdes juridico-econdmicas, encontra-se€ nesse percurso
histérico um dos fios explicativos das escolhas regulatorias que afetam a frui¢do de direitos

subjetivos associados a prestacdo de servigos publicos essenciais.

1.1. Principios do direito administrativo

O direito administrativo foi, de modo geral, concebido no periodo que marcou a
virada do século XVIII para o XIX. Contudo, seus fundamentos historicos diferem conforme
a ¢época e o lugar, a depender do tipo de Estado que o adotou. No chamado “Estado de
policia”, por exemplo, tipico do Absolutismo dos séculos XVII a XVIII, especialmente em
paises da Europa ocidental e central — Franga, Estados germanicos, Espanha e Portugal — a

finalidade era apenas assegurar a ordem publica, logo “o objeto do Direito Administrativo ¢

25 O periodo identificado por Castro corresponde a fase em que se consolidaram as principais reformas, cujos
desdobramentos se estendem até os dias atuais. Ver: CASTRO, Marcus F. Economic development and the legal
foundations of regulation in Brazil. The Law and Development Review, v. 6, n. 1, p. 61-115, 2013. Disponivel
em: https://doi.org/10.1515/1dr-2013-0003. Acesso em: jan. 2025.
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bem menos amplo, porque menor € a interferéncia estatal no dominio da atividade privada”?®,

isso porque o Estado ainda ndo intervinha em fungdes sociais e econdmicas — como saude,
educacdo e previdéncia.

Ap6s a experiéncia do “Estado de policia”, o que se viu, neste caso, no Brasil — e
que ndo destoa do que ocorreu em muitos paises mundo afora — foi a configuragdo de um
periodo de Liberalismo Classico (1824-1930), marcado pela limita¢ao da intervencao estatal e
pela prevaléncia de interesses agrarios e privados. Em seguida, surgiu o Velho
Desenvolvimentismo (1930-1990), que fortaleceu a presenca do Estado, sobretudo por meio
de politicas publicas e expansdo de servicos publicos, como a energia elétrica. Por fim, veio a
¢poca chamada de Reformas Pré-Mercado (1990-2008), que introduziu uma dindmica de
regulacdo econdmica inspirada em modelos anglo-saxdnicos, redefinidora as bases juridicas
da intervencao estatal.

Nessa evolu¢do, pelo que se pode depreender da revisdo historica deste capitulo, o
direito administrativo consolidou-se ndo apenas como um limite ao poder estatal, mas
principalmente como um instrumento positivo de conformacdo da vida social e economica.
Nao ¢ um mero conjunto de regras de organizagdo interna do Estado, mas uma espécie de
espinha dorsal da estruturagdo das interagdes entre Estado e sociedade, sendo esta uma
condi¢ao fundamental para a efetivacdo de politicas publicas, a redistribui¢do de riquezas e a
garantia de direitos sociais € econdmicos. Sua estrutura e principios definem os contornos da
atuacdo estatal, equilibrando a autoridade publica com as liberdades individuais e os
imperativos de justica social.

No contexto de economias capitalistas modernas e periféricas, como a brasileira,
essa fun¢do do direito administrativo foi ainda mais crucial, tanto nos periodos de expansao
da atuacdo estatal — por exemplo, com as reformas promovidas por Vargas —, quanto nos
momentos de retracdo e reestruturagdo do Estado, a exemplo do que ocorreu a partir do
governo Collor. Como se verd adiante, esse ramo do direito foi o campo juridico em que se
travaram debates sobre o papel do Estado no desenvolvimento nacional, em que se regularam
setores estratégicos — como energia, telecomunicagdes e satide — e se promoveu a equidade. A
forma como o direito administrativo ¢ concebido e aplicado reflete, portanto, como ja

sugerido, muitos detalhamentos do projeto politico e econdmico de uma nagdo levado a efeito

26 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32. ed. rev. atual e ampl. Sdo Paulo: Forense,
2019.p. 1 e 3.
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por seus lideres, influenciando diretamente o cotidiano dos cidaddos, desde o acesso a
servigos publicos essenciais até as condi¢gdes econdmicas de mercado.

A seguir, s3o expostos mais detalhes das €épocas distintas pelas quais o Brasil
passou, reveladores de diferentes niveis de intervengdo do Estado na economia e na
sociedade, os quais, consequentemente, motivaram transformacdes significativas no direito
administrativo, para que este acompanhasse as crescentes necessidades individuais e coletivas

no pais, nos ambitos econdmico e social.

1.2. Liberalismo Classico (1824-1930)

As monarquias absolutistas, caracteristicas da Idade Média, ndo eram regidas pelo
direito administrativo. O poder maior pertencia ao soberano, o rei, e sua vontade era que a lei
fosse categoricamente obedecida por todos os seus suditos, qualificados como servos ou
vassalos (aqueles que se submetem a vontade de outrem). J& os reis ndo se submetiam a
outrem, nem a tribunais. No comec¢o, os eventuais conflitos entre os particulares eram
resolvidos diretamente pelo rei. Depois, a fun¢do foi delegada a um conselho, porém,
subordinado ao soberano?’.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o direito administrativo, como ramo
auténomo, teve inicio com o direito constitucional e outros direitos a partir das conquistas do
Estado moderno em beneficio dos direitos individuais. Nasceram o conceito de Estado de
direito, estruturado sobre o principio da legalidade (no qual inclusive governantes se
submetiam as leis), e o conceito sobre o principio da separagdo dos poderes, para proteger os
direitos individuais também das a¢des do Estado. Por essa razdo, afirma-se que o direito
administrativo foi fruto das revolugdes que acabaram com o velho regime absolutista ao final
da Idade Média?®.

O periodo do Liberalismo Classico se inicia, no Brasil, em 1824, com a
Constituicdo monarquica brasileira que, apesar de possuir natureza liberal, continha
caracteristicas conservadoras e autoritarias, refletindo a dualidade entre as aspiragdes
modernizantes e a heranga colonial. O Estado, devido a sua independéncia recente, firmou

bases juridicas em ideias herdadas de reis portugueses e espanhois, de prerrogativas

%7 Ibidem, p. 1.
28 Ibidem, p. 2.
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mantenedoras de uma ordem juridica obsoleta e restritiva, inadequada ao crescimento
econdmico baseado no mercado®.

Inicialmente, o direito civil constituiu a base juridica para sustentar a economia
agraria especializada na produg¢do e exportacdo de café, ligada a familia patriarcal e a
propriedade da terra, bem como para sustentar no Brasil uma ordem social hierarquica
lastreada em leis antigas e mais tarde no Coédigo Civil de 1917. A agdo distributiva limitada
do Estado exigiu uma nova linguagem juridica, ausente nas leis civis, o que levou a criagao de
um direito administrativo “liberal cldssico”, inspirado em conceitos franceses e de carater
conservador, que preservava interesses da elite cafeeira e impedia reformas sociais ou
redistributivas. Assim, a partir de meados do século XIX, sob a influéncia decisiva das ideias
juridicas francesas contemporaneas, o direito brasileiro comecgou a se desenvolver para além
do antigo “direito civil™,

O direito administrativo brasileiro foi essencialmente influenciado pela construcao
teorica do droit administratif, consolidado na Franca apdés a Revolucdo de 1789 e
sistematizado a partir das decisdes do Conselho de Estado Francés (Conseil d’Etat). Entre
outros pilares dessa tradicdo, destacam-se os conceitos de Poder Publico, poder hierarquico,
policia administrativa e excesso de poder, adaptados por juristas brasileiros para estruturar o
modelo burocratico nacional, assim como a implementacao de politicas publicas, ainda que de
forma complementar ao direito civil e sempre em defesa dos interesses agrarios dominantes>!.

As principais construgdes doutrindrias brasileiras foram inspiradas na teoria da
puissance publique (Poder Publico), desenvolvida no século XIX e, depois, seguida, entre
outros, por Batbie, Ducroq, Louis-Edouard Laferriére, Ledn Aucoc, Berthlémy. Mais tarde,
Maurice Hauriou foi o seu sistematizador. Derivou dessa teoria a diferenciacdo entre

SR

“atividade de autoridade” e “atividade de gestdo”. Nesta ltima, o Estado atuava em posi¢ao
de igualdade com os cidaddos, seguindo os preceitos do direito privado. Naquela, as acdes do
Estado tinham autoridade sobre os particulares, acorde um direito exorbitante do direito

comum??,

29 CASTRO, Marcus F. Economic development and the legal foundations of regulation in Brazil. The Law and
Development Review, v. 6, n. 1, 2013. Disponivel em: https://doi.org/10.1515/1dr-2013-0003. Acesso em: jan.
2025. p. 65.

30 Ibidem, p. 106.

3! Ibidem, p. 71-74.

32 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32. ed. rev. atual e ampl. Sdo Paulo: Forense,
2019. p. 64.

20


https://doi.org/10.1515/ldr-2013-0003

Todavia, esse arcabougo juridico-administrativo de inspira¢ao francesa, moldado
para proteger uma estrutura econdomica e social especifica, comecgaria a sofrer pressodes
derivadas de transformagdes econdmicas globais, assim como de novas expectativas e
convulsdes sociais e do impulsionamento de um processo de industrializacdo a partir de
1930. A atuacdo do Estado tornou-se mais complexa e intervencionista, divergindo da estrita
observancia do liberalismo classico, que até entdo orientava a acdo estatal. Em sintese, o
Estado liberal caracterizava-se por garantir a ordem juridica com minima interven¢do na
economia e na vida social. No entanto, segundo Marcus Faro de Castro, “ndo abria espago
para a criagdo de politicas que perturbassem os interesses econdomicos dos produtores de café,
redistribuissem e reorganizassem a propriedade ou realizassem mudangas sociais
significativas™?,

O periodo liberal classico foi marcado por eventos impactantes incluindo a
eclosdo da Primeira Guerra Mundial, a intensa industrializacdo em varios paises e a forte
presenca das politicas do petroleo. A economia de energia do Brasil, entre 1915 e 1920,
cresceu 44%. No entanto, as instabilidades da guerra forgaram o Brasil a, entre outras
medidas, adaptar sua matriz energética com carvao vegetal, lenha e combustiveis alternativos
locais, mas isso ndo podia substituir totalmente as principais fontes energéticas (importadas) o
carvao mineral e os derivados de petroleo. O problema foi mitigado com a importagdo de
gasolina, querosene, 6leo combustivel (fuel oil) e diesel dos Estados Unidos. Ao mesmo
tempo, isso foi evidenciando cada vez mais a importancia estratégica do petréleo, ndo so para
usos militares, também civis, embora o carvdo mineral’* fosse ainda a principal fonte de
energia mundial. Nessa época, os EUA emergiram como a primeira poténcia industrial e a
unica detentora de reservas de petroleo (conhecidas) no seu proprio territorio, responsavel por
dois tercos da produg¢do do mundo, levando outras poténcias a buscar mais areas promissoras

para a exploracdo. A jun¢do desses fatores passou a preocupar o governo brasileiro®.

33 CASTRO, Marcus F. Economic development and the legal foundations of regulation in Brazil. The Law and
Development Review, v. 6, n. 1, 2013. Disponivel em: https://doi.org/10.1515/1dr-2013-0003. Acesso em: jan.
2025. p. 106.

34 As instabilidades causadas pela guerra derivaram de bloqueios navais (especialmente britAnicos) e ataques por
submarinos (especialmente alemdes) a embarcagdes internacionais no Atlantico, com afundamento de navios
mercantes, inclusive brasileiros. Isso levou a uma desorganizacao logistica tal que encareceu bastante os fretes
de carvdo mineral e derivados de petrdleo importados pelo Brasil. Apesar de o carvdo ser a principal fonte
energética mundial, os derivados de petréleo foram criticos para os esforgos de guerra e, dali em diante, aos
poucos, seriam também cruciais para usos civis, a exemplo dos combustiveis para automdveis, caminhdes,
barcos, avides e maquinas industriais.

35 LEITE, Antonio Dias. A energia do Brasil. 3. ed. Rio de Janeiro: Lexikon, 2014. p. 64 € 65.
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A politica econdmica no Brasil continuava liberal no primeiro quartil do século
XX, com predomindncia dos interesses da agricultura e da exportagdo do café. No campo
politico, em 1922, iniciou-se um movimento de oficiais jovens do exército conhecido na
historiografia atual como “Tenentismo”, cujo objetivo era derrubar a oligarquia que
permanecia no poder desde a Proclamagdo da Independéncia. No campo econdmico, o
movimento tenentista demandava que o governo defendesse os produtos nacionais e a redugao
da dependéncia de capitais estrangeiros para o desenvolvimento industrial. Em 1926, pela
primeira vez, houve uma restricio nacionalista as atividades econOmicas, via emenda
constitucional, estabelecendo o que segue: “as minas e jazidas minerais necessarias a
seguranca ¢ a defesa nacionais e a terra onde existem ndo podem ser transferidas a
estrangeiros™®,

Em sintese, agora retomando o tema eletricidade, no periodo Liberal Cléssico, o
servico de energia elétrica no Brasil foi introduzido e expandido quase exclusivamente por
empresas privadas estrangeiras, sob concessdes municipais, com foco no urbano e sem
regulacdo federal estruturada — um cenério que comegaria a mudar apds a Revolugdo de 1930,
quando o Estado passou a intervir mais diretamente no setor. A associagdo da questdo
econdmica as defesas nacionais, alids, fortaleceu o governo de Getulio Vargas (1930), que
enfrentou debates desafiadores sobre a politica do petrdleo. Por outro lado, a expansao
necessaria do uso de novas formas de energia (petrdleo e eletricidade) evidenciou a fraqueza
das empresas privadas nacionais, reforgando a tese nacionalista e a intervenc¢do do Estado no

setor e, depois, em outros também?’.

1.3. Velho Desenvolvimentismo (1930-1990)

Durante o ciclo desenvolvimentista brasileiro, que vigorou entre as décadas de
1930 e 1990, o direito administrativo foi profundamente reformulado, na teoria e na pratica,
em resposta a um novo paradigma de intervencao do Estado na economia e na sociedade, que
era de uma atuacdo estatal mais intensa em prol do desenvolvimento. Para oferecer suporte
legal a essa nova realidade, juristas brasileiros ampliaram e adaptaram doutrinas do direito

administrativo francés, ao mesmo tempo em que incorporaram elementos das tradi¢des

36 BRASIL. Emenda Constitucional de 3 de setembro de 1926. Emendas a Constitui¢io Federal de 1891.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/emendas/emc_anterior1 988/emc%20de%
203.9.26.htm. Acesso: maio 2026.

37 LEITE, Antonio Dias. A energia do Brasil. 3. ed. Rio de Janeiro: Lexikon, 2014. p. 66.
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juridicas alemd e norte-americana. Foi ampliada, por exemplo, a nog¢do de “policia
administrativa”, que passou a albergar ndo s6 a ordem publica tradicional, como também a
regulacdo de setores economicos e ainda a da satde, da educagdo e até mesmo o da “policia
social € moral”, legitimando cada vez mais a intervengdo estatal®®.

Por sua vez, a doutrina do “servigo publico” resultou adaptada de Léon Duguit,
para fundamentar a expansao de empresas estatais e a regulagdo de setores estratégicos como
transporte, energia e telecomunicagdes®. Nos dizeres de Luiz de Aranha Mello, “deve o
Estado, no exercicio do poder inerente a soberania, fixar tarifas, determinar standards de
servigos, fiscalizar a estrutura financeira de todas as empresas de utilidade ptblica™.

Por sua vez, o doutrinador Hely Lopes Meirelles, pontua que a fungdo do servigo

publico ¢ “servir ao publico” e secundariamente “produzir renda a quem o explora”:

O Estado deve ter sempre em vista que o servico publico e de utilidade publica sdo
servigos para o publico e que 0s concessiondrios ou quaisquer outros prestadores de
tais servigos sdo, na feliz expressdo de Brandeis, public servants, isto €, criados,
servidores do publico. O fim precipuo do servigo publico ou de utilidade ptblica,
como o proprio nome estd a indicar, € servir ao publico e, secundariamente, produzir
renda a quem o explora. Dai decorre o dever indeclinavel de o concedente
regulamentar fiscalizar e intervir no servi¢o concedido sempre que nao estiver sendo
prestado a contento do publico a que é destinado*!.

A teoria do “détournement de pouvoir” (desvio de poder) foi importada da Franga,
a fim de permitir a anulagdo de atos administrativos contrarios aos “fins juridicos” do Estado
desenvolvimentista*?. Por outro lado, a ideia de “regime de direito administrativo™ foi usada
para consagrar a supremacia do interesse publico sobre o privado e legitimar clausulas

exorbitantes em contratos estatais*.

38 CASTRO, Marcus F. Economic development and the legal foundations of regulation in Brazil. The Law and
Development Review, v. 6, n. 1, 2013. Disponivel em: https://doi.org/10.1515/1dr-2013-0003. Acesso em: jan.
2025. p. 81.

3 Ibidem, p. 87.

40 MELLO, Luiz de Aranha. O problema econémico dos servicos de utilidade piiblica.Sdo Paulo, 1940, p. 19,
STF, RDA 37/307, 30/289, 22/222.

4l MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Atualizada por José Emmanuel Burle
Filho. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p. 427.

42 CASTRO, Marcus F. Economic development and the legal foundations of regulation in Brazil. The Law and
Development Review, v. 6, n. 1, 2013. Disponivel em: https://doi.org/10.1515/1dr-2013-0003. Acesso em: jan.
2025. p. 84.

43 Ibidem, p. 88.
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Para Di Pietro, o Estado de bem-estar, criado no pos-1930/19454

, com auge na
década de 1970 e algumas continuidades na atualidade, ndo se limita a manter a ordem
publica; também desenvolve inimeras atividades nas areas da satde, cultura, educagio,
assisténcia e previdéncia social, visando a promoc¢do do bem-estar coletivo. Nesse tipo de
Estado, o conceito de servigo publico se amplia, pois o governo assume funcdes antes
reservadas a particulares®>. Por fim, com atribui¢des antagdnicas as do Estado Liberal,
consolida-se o Estado-providéncia no pds-1945 — com influéncias até a atualidade — como
uma grande ampliacdo da atuag¢do estatal no dominio econdmico, por meio de novos
instrumentos de acdo do Poder Publico, tanto para disciplinar e fiscalizar a iniciativa privada
(com base no poder estatal de policia), quanto para exercer atividade econdmica (diretamente)
como se fosse uma entidade empresarial®.

A seguir, em trés subsecdes, sdo analisados distintos momentos do Velho

Desenvolvimentismo e elencados os mais relevantes instrumentos juridicos com os quais o

Estado passou a orientar o desenvolvimento economico nacional.

1.3.1 O primeiro ciclo desenvolvimentista (1930-1945): Estado Novo e

centralizacdo administrativa

O advento do desenvolvimentismo ndo se deveu apenas a uma mudancga de
orientacdo governamental; também proveio da percep¢do crescente de que o modelo agrario-
exportador — que esteve sob os ditames do liberalismo classico, conforme ja elucidado —
apresentava limitagdes estruturais para sustentar o crescimento econdmico brasileiro. A crise
econdmica mundial a partir de 1929 revelou a vulnerabilidade de muitas economias ao redor
do mundo, incluindo a brasileira, neste caso, principamente pela dependéncia da exportagao
de café. Nesse contexto, eclodiu a Revolucdo de 1930 no Brasil, e com ela a compreensdo de
que o desenvolvimento econdmico dependia de uma atuagdo mais direta do Estado, capaz de

promover uma diversificagdo da producgdo*’. Getalio Vargas, entdo, passou a implementar

4 Com “p0s-1930/1945” quer-se referir ao pds 1945 (Segunda Guerra Mundial), sendo o ano de 1930 uma
referéncia ao inicio da crise do liberalismo classico (cujo expoente foi a crise economica de 1929) e a ascensdo
de politicas intervencionistas (como o New Deal nos EUA e o Estado Novo no Brasil). J& o Estado de bem-estar
social (Welfare State) s6 se consolida plenamente ap6s 1945, com o fim da guerra e a reconstrugao da Europa.

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32. ed. rev. atual e ampl. Sdo Paulo: Forense,
2019.p. 1, 3.

46 Ibidem.

47 FREITAS, Cleber Borges. As raizes desenvolvimentista do Brasil de 1930. 2024. 43 f. Monografia
(Bacharelado em Ciéncias Econdmicas) — Instituto de Ciéncias Sociais Aplicadas, Universidade Federal de Ouro
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significativas mudangas na estrutura politico-economica do Brasil, iniciando por reformas
profundas na administragdo publica*®. Paralelamente, as reformas institucionais
implementadas pelo novo governo fortaleceram o papel coordenador do Estado na economia,
mediante a criagdo de Orgdos especializados e a revisdo de estruturas administrativas
destinadas a planejar, estimular e organizar o desenvolvimento econdmico nacional®.

Era o inicio de um novo paradigma, que usaria o direito cada vez mais para
coordenar a atividade econdmica, sem poupar estimulos a industrializacdo nacional. O
governo provisorio varguista (1930-1934) definiu diretrizes estratégias para a politica de
recursos hidricos, minerais e florestais, bem como para as concessionarias de servigos
publicos de eletricidade®. Uma das primeiras medidas do nascente desenvolvimentismo
brasileiro foi a promulgagdo do Codigo de Aguas, via decreto n® 24.643, de 10 de julho de
193451, que estabeleceu o controle estatal sobre os recursos hidricos e disciplinou seu uso,
especialmente para a geragdo de energia hidrelétrica. Na ocasido, foi extinta a Clausula Ouro,
que protegia as concessiondarias do setor elétrico da desvalorizacdo da moeda desde o inicio
do século, e o regime tarifario passou a ser definido com base no custo histérico dessas
concessionarias>2. Pouco depois, foi criado o Conselho Nacional de Aguas e Energia Elétrica
(CNAEE), pelo Decreto-Lei n° 1.285, de 18 de maio de 1939, o6rgdo diretamente
subordinado a Presidéncia da Republica, responsavel por planejar e fiscalizar a utilizacdo dos

recursos hidraulicos e de energia elétrica no pais. O CNAEE permaneceu como principal

Preto, Mariana, 2024. Disponivel em: https://www.monografias.ufop.br/bitstream/35400000/6858/5/
MONOGRAFIA Ra%C3%ADzesDesenvolvimentistasBrasil.pdf. Acesso: maio 2026.

48 BRASIL. Arquivo Nacional. Estado, Administragio Piblica e Reforma Administrativa: O Governo de
Gettilio Vargas (1934-1945). Mapa — Memodria da Administragdo Publica Brasileira. Brasilia, DF. Disponivel
em: https://mapa.an.gov.br/index.php/assuntos/14-projetos/1590-estado-administracao-publica-e-reforma-
administrativa-o-governo-de-getulio-vargas-1934-1945. Acesso em: 6 jun. 2026.

4 CARRARO, André; FONSECA, Pedro Cezar Dutra. O desenvolvimento econdmico no primeiro governo de
Vargas (1930-1945). In: Congresso Brasileiro de Historia Econdmica, 5., 2003, Caxambu. Anais
eletronicos... Caxambu: ABPHE, 2003. v. CD-ROM. Disponivel em: https://professor.ufrgs.br/sites/default/files
/pedrofonseca/files/o_desenvolvimento economico no_primeiro_governo de vargas.pdf. Acesso: mar. 2026. p.
10-11, passim.

S0 LEITE, Antonio Dias. A energia do Brasil. 3. ed. Rio de Janeiro: Lexikon, 2014. p. 78.

5 BRASIL. Decreto n°® 24.643, de 10 de julho de 1934. Decreta o Codigo de Aguas. Diario Oficial da Unido,
20 jul. 1934. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d24643compilado.htm. Acesso: jan.
2026.

52 LEITE, Antonio Dias. A energia do Brasil. 3. ed. Rio de Janeiro: Lexikon, 2014. p. 78.

53 BRASIL. Decreto-lei n® 1.285, de 18 de maio de 1939. Cria o Conselho Nacional de Aguas e Energia, define
suas atribuigdes ¢ da outras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-
1ei/1937-1946/del1699.htm. Acesso: jan. 2026.
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instancia de regulacdo até a criagdo do Ministério de Minas e Energia (MME), instituido pela
Lei n® 3.782, de 22 de julho de 19604,

Paralelamente ao Codigo de Aguas, ainda em 1934, foi criado o Codigo de Minas,
outro importante marco da intervengdo estatal na economia, por submeter a exploracdo dos
recursos minerais ao controle da Unido em seu art. 13. Ao dissociar juridicamente a
propriedade do solo da propriedade das jazidas minerais em seu art. 4°, a legislagdo rompeu
com concepcdes liberais tradicionais e consolidou a ideia de que recursos estratégicos
deveriam ser explorados em consonincia com objetivos de interesse nacional®.

Também foram criados, entre outros, o Conselho Nacional do Petroleo (CNP),
evidenciando uma preocupagdo com a seguranga energética nacional no médio e longo prazo,
até porque a produgdo nacional de entdo era incipiente®®, e a Companhia Siderurgica Nacional
(CSN) em 1941, empresa estratégica para a consecussao do crescimento industrial, viabilizada
por negociagdes entre Brasil e Estados Unidos no contexto da Segunda Guerra Mundial®’.

Em suma, essas transformacdes figuram entre as principais realizagdes da
primeira fase do desenvolvimentismo brasileiro. Sob a lideranca de Vargas — fosse nos
mandatos democraticos, fosse no ditatorial —, consolidaram-se bases juridicas e
administrativas para uma atuacdo mais direta do Estado na economia, especialmente via
centralizagdo decisdria e do controle sobre setores estratégicos. Com o fim do Estado Novo e
a promulgagdo da Constitui¢do de 1946, o paradigma desenvolvimentista ndo foi abandonado;
entrou, isto sim, em nova etapa, marcada pela retomada das instituigdes democraticas e pela
amplia¢do dos instrumentos de planejamento econémico, financiamento publico e promogao

da industrializagdo nacional.

54 BRASIL. Lei n° 3.782, de 22 de julho de 1960. Cria os Ministérios da Industria e do Comércio e das Minas e
Energia, e dad outras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/1950-
1969/13782.htm. Acesso: jan. 2026.

55 BRASIL. Decreto n® 24.642, de 10 de julho de 1934. Decreta o Codigo de Minas. Rio de Janeiro, 1934.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/d24642.htm. Acesso: fev. 2026.

56 Ver Art. 4° em: BRASIL. Decreto-Lei n° 395, de 29 de abril de 1938. Declara de utilidade publica e regula a
importacdo, exportacdo, transporte, distribui¢do e comércio de petréleo bruto e seus derivados, no territorio
nacional, e bem assim a industria da refinacdo de petrdleo importado ou produzido no pais, e da outras
providéncias. Rio de Janeiro, 1938. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/1937-
1946/del0395.htm. Acesso: maio 2026.

57 BRASIL. Decreto-Lei n° 3.002, de 30 de janeiro de 1941. Autoriza a constituigio da Companhia Sidertrgica
Nacional e da outras providéncias. Rio de Janeiro, 1941. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/
legin/fed/declei/1940-1949/decreto-1ei-3002-30-janeiro-1941-412984-publicacaooriginal-1-pe.html. Acesso:
maio 2026.
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1.3.2. Desenvolvimentismo democrdatico (1946-1964)

A segunda etapa do desenvolvimentismo brasileiro iniciou-se com a Constitui¢do
de 1946, que restaurou o federalismo, a democracia representativa, o pluralismo partidario, a
independéncia dos Poderes e diversas garantias individuais restringidas durante o Estado
Novo®®. Em todo caso, mantiveram-se importantes dispositivos de intervengdo estatal na
economia: os artigos 145 a 147. O art. 146, por exemplo, mantém o principio de fungdo social
inaugurado na CF/1934, chocando-se mais uma vez com os preceitos do liberalismo classico
de Constituicdes mais antigas, além de conter a possibilidade de desapropriagdo em caso de
desacordo com os interesses coletivos.

Foram concebidos nesta etapa do desenvolvimentismo, entre outros, o Plano
SALTE (Saude, Alimentagdo, Transporte, Energia)®”; o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdémico (BNDE)®; a Petrobras®!; o Plano de Metas, de Juscelino Kubitschek®?; a
)64

Eletrobras®® e a Companhia Brasileira de Alimentos (Cobal)**. Aqui um detalhe: a Eletrobras

58 BRASIL. Constitui¢io dos Estados Unidos do Brasil de 1946. Rio de Janeiro, 18 set. 1946. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao46.htm. Acesso: maio 2026.

59 O Plano SALTE articulava empreendimentos relativos aos objetivos citados em sua denominagdo entre
governos estaduais e municipais, autarquias e outras instituicdes publicas e privadas tinha horizontes de
execucdo plurianuais (1950-1954), mas ndo chegou a ser implementado como um todo. Ainda assim, serviu de
experiéncia para um planejamento estatal sistematico. Ver: BRASIL. Lei n° 1.102, de 18 de maio de 1950.
Aprova o Plano SALTE e dispde sobre sua execugdo.Rio de Janeiro, 1950. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/1950-1969/11102.htm. Acesso: mar. 2026.

60 BRASIL. Lei n° 1.628, de 20 de junho de 1952. Dispde sobre a restituigdo dos adicionais criados pelo art. 3°
da Lei n° 1.474, de 26 de novembro de 1951, e fixa a respectiva bonificagdo; autoriza a emissao de obrigagdes da
Divida Publica Federal; cria o Banco Nacional do Desenvolvimento Economico; abre crédito especial e da outras
providéncias. Rio de Janeiro, 1952. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1950-
1969/11102.htm. Acesso: mar. 2026.

61 BRASIL. Lei n° 2.004, de 3 de outubro de 1953. Dispde sobre a Politica Nacional do Petroleo e define as
atribui¢des do Conselho Nacional do Petrdleo, institui a Sociedade Andnima, e da outras providéncias. Rio de
Janeiro, 1953. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/12004.htm. Acesso em: jun. 2026.

2 O Plano de Metas ¢ a figura maxima do desenvolvimentismo democrético, € a energia foi uma prioridade
maxima, até porque sem ela ndo haveria industrializagdo. Ao todo, foram 31 metas estipuladas, para cinco
setores: energia, transporte, alimentacdo, industrias de base e educag@o. Ver: BRASIL. Presidéncia da Republica.
Programa de Metas do presidente Juscelino Kubitschek. Estado do Plano de Desenvolvimento Econémico
em 30 de junho de 1958. Rio de Janeiro: Servico de Documentagao, 1958. p. 17 passim.

63 BRASIL. Lei n° 3.890-A, de 25 de abril de 1961. Autoriza a Unido a constituir a empresa Centrais Elétricas
Brasileiras S. A. - ELETROBRAS, e da outras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil
_03/lIeis/13890acons.htm. Acesso: jan. 2026.

% BRASIL. Lei Delegada n° 6, de 26 de setembro de 1962. Autoriza a constituicio da Companhia Brasileira de
Alimentos e da outras providéncias. Brasilia, 1962. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/
leis/1d1/1d106.htm. Acesso: jan. 2026. A Cobal tinha por objetivo adquirir, estocar e distribuir géneros
alimenticios basicos, evitando tanto a carestia quanto a especulagdo de mercado. Paralamente a Cobal, surgiu a
Companhia Brasileira de Armazenamento (Cibrazem), via Decreto n® 52.819/1963, para construir e administrar
silos, armazéns e outros equipamentos de guarda de produtos agricolas. Ambas serviam para garantir o
abastecimento interno de alimentos e precos minimos para o produtor rural. Ver: BRASIL. Decreto n°® 52.819,
de 12 de novembro de 1963. Aprova os atos constitutivos e os Estatutos da Companhia Brasileira de
Armazenamento (CIBRAZEM) e da& outras providéncias. Brasilia, 1963. Disponivel em:
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assumiu, entre 1936 e 1979, o papel de “empresa indutora do processo de nacionalizagdo e
estatizagdo do setor elétrico, efetuando grandes investimentos. A Light foi uma das empresas
estatizadas. E consolidado um novo modelo institucional que atingiu seu dpice em 1979765,

A experiéncia democratica do desenvolvimentismo foi interrompida pelo golpe
militar de 1964. No entanto, como se verd a seguir, o planejamento econdmico tampouco foi
abandonado pela nova ordem; ao contrario, foi aprofundado, sob um autoritarismo que lhe
conferiu status de lei e lhe propiciou impressionantes picos de crescimento do PIB, ndo sem

gerar controvérsias que repercutem até a atualidade.

1.3.3. Desenvolvimentismo autoritdrio e planejamento economico (1964-1985)

Conforme ilustrado na secdo anterior, o paradigma desenvolmimentista nascido
em 1930 transformou progressivamente o desenvolvimento economico em finalidade estatal,
conciliando crescimento econdmico com redistribuicdo de renda e participacdo politica. Com
o advendo do regime militar em 1964, o desenvolvimento foi explicitado como objetivo
estatal, porém com alteragdes drésticas nos pressupostos politicos e sociais.

O planejamento econdmico, entdo, ganhou durante a ditadura um status juridico
estruturante, tanto na Constitui¢do de 1967%, quanto no Decreto-Lei n° 200/1967% ¢ nos trés
Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs). Foi assim que, na segunda metade da década
de 1960, o desenvolvimento deixou de ser mera diretriz politica para se tornar um dever

juridico-econdmico do Estado brasileiro.

https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1960-1969/decreto-52819-12-novembro-1963-392662-
publicacaooriginal-1-pe.html. Acesso: maio 2026.

% GOMES, Jodo Paulo Pombeiro; VIEIRA, Marcelo Milano Falcdo. O campo da energia elétrica no Brasil de
1880 a 2002. RAP - Revista de Administracio Publica, Rio de Janeiro 43(2), p. 295-321, mar./abr. 2009.
Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rap/article/download/6689/5272/12480. Acesso: maio 2026. p. 300.

% A CF/1967 reafirmou o papel do Estado na economia expresso na CF/1946, agora com fins explicitamente
desenvolvimentistas. O art. 157, V, da CF/1967, por exemplo, prevé o “desenvolvimento econdmico” como um
dos principios da ordem econdmica. O artigo, no todo, reuniu principios presentes nos arts. 145 e 147 da
CF/1946. A diferenca ¢ que, no contexto ditatorial dos anos 60, os Atos Institucionais e outras medidas de
excecdo restringiam significativamente os mecanismos de controle democratico. Por sua vez, o art. 8, VIII, da
CF/1967, na mesma linha, expressava que a Unido deveria “estabelecer e executar planos regionais de
desenvolvimento”. Ver: BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967. Brasilia, 1967.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao67.htm. Acesso: maio 2026.

7O Decreto-Lei n° 200/1967 dispunha em seu art. 6° que as atividades de crescimento econémico obedeceriam
principios de planejamento, coordenacdo, descentralizagdo, delegacdo de competéncia e controle. Ja o art. 7°, o
centro de gravidade dessa nova etapa desenvolvimentista, rezava o seguinte: “A ag¢do governamental obedecera a
planejamento que vise a promover o desenvolvimento econdmico-social”’. Ver: BRASIL. Decreto-Lei n® 200,
de 25 de fevereiro de 1967. Dispoe sobre a organizagdo da Administragdo Federal, estabelece diretrizes para a
Reforma  Administrativa e dd  outras  providéncias.  Brasilia, 1967.  Disponivel  em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-1ei/del0200.htm. Acesso em: maio 2026.
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Uma maior centralizagdo politico-administrativa veio com Atos Institucionais,
especialmente o AI-5, de 1968, que concentrou ainda mais poderes no Executivo Federal,
também suspendendo garantias constitucionais e inabilitando freios legislativos e judiciais®®.
Também se pretendia neutralizar a oposi¢ao politica e, no final, acabou facilitando a execugao
mais rapida das politicas estatais de desenvolvimento. A Emenda Constitucional n°® 1/1969
aprofundou a centralizagdo politica e administrativa do regime militar ao associar
constitucionalmente os objetivos de desenvolvimento e seguranca nacional. O art. 8°, V,
atribuiu a Unido a competéncia para “planejar e promover o desenvolvimento e a seguranga
nacionais”, enquanto o art. 89, I e III, conferiu ao Conselho de Seguranca Nacional fungdes
relacionadas a definicdo dos objetivos nacionais permanentes e a identificacdo de areas e
municipios de interesse estratégico®®. Nesse contexto, a autonomia dos entes subnacionais
tornou-se progressivamente subordinada as diretrizes formuladas pelo governo central,
sempre sob a loégica da Doutrina de Seguranca Nacional.

Todas essas medidas contribuiram para que o planejamento econdémico fosse
elevado a um patamar legislativo sem precedentes. O Poder Executivo passou a orientar —
livre de controles democraticos — enormes investimentos, estimulamdo o crédito, a
infraestrutura e a expansdo de empresas estatais. Foram langados trés Planos Nacionais de
Desenvolvimento’®, vigentes entre 1972 e 1985, os quais guardavam uma diferenga crucial

com o Programa de A¢do Econdmica do Governo (PAEG)’!, que vigeu antes: os PNDs eram

%8 BRASIL. Ato Institucional n° 5, de 13 de dezembro de 1968. S3o mantidas a Constituigdo de 24 de janeiro
de 1967 e as Constitui¢des Estaduais; o Presidente da Republica podera decretar a intervencdo nos estados e
municipios, sem as limita¢cdes previstas na Constitui¢do, suspender os direitos politicos de quaisquer cidadaos
pelo prazo de 10 anos e cassar mandatos eletivos federais, estaduais e municipais, e da outras providéncias.
Brasilia, 1968. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ait/ait-05-68.htm. Acesso: jan. 2026.

% BRASIL. Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969. Edita o novo texto da Constitui¢io
Federal de 24 de janeiro de 1967. Brasilia, 1969. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/
constituicao/emendas/emc_anterior1 988/emc01-69.htm. Acesso: fev. 2026.

70 Instaurado pela Lei n° 5.727/197170, o I PND vigeu entre 1972 € 1974, com énfase em infraestrutura (energia,
transportes, telecomunicagdes). Ver a integra do plano em: https://www.biblioteca.presidencia.gov.br/
publicacoes-oficiais/catalogo/medici/i-pnd-72_74/@@download/file/I1%20PND%2072_74.pdf. Por sua vez, o Il
PND, instituido pela Lei n® 6.151/1974, esteve vigente entre 1975 ¢ 1979 e buscou aprofundar o modelo de
substituicdo de importa¢des, com énfase em insumos basicos (petroquimica, fertilizantes, papel e celulose) e
bens de capital; foi, ademais, uma resposta ao primeiro choque do petréleo em 1973. Ver a integra do plano em:
https://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/catalogo/geisel/projeto-ii-pnd-75_79/@@,
download/ file/Projeto%2011%20PND%2075 79.pdf. Ja o III PND, criado pela Resolugdo n° 1, de 1980-CN,
teve vigéncia entre 1980 e 1985, com foco em energia (para reduzir a dependéncia externa), exportagdo (para
criar superavit comercial) e agricultura e mineragao (para reduzir a inflagao sobre os alimentos). Ver a integra do
plano em:  https://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/catalogo/figueiredo/iii-pnd-serie-
documentos-sociais-1980.

I BRASIL. Ministério do Planejamento e Coordenagdo Econdmica. Programa de Acdo Econdmica do
Governo 1964-1966: sintese. 2. ed. Rio de Janeiro: EPEA, maio 1965. [Documentos EPEA, n. 1]. [Inclui a
versdo revista do Programa de Investimentos para 1965]. Disponivel em: https://repositorio.ipea.gov.br/
bitstreams/782f3d15-343e-4af2-9292-71eb0a6c49eb/download. Acesso: maio 2026. O PAEG visou a
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leis. Vale lembrar que, entre 1968-1973, como resultados das citadas intervengdes, ocorria o
(que s6 depois seria chamado de) Milagre Econdmico Brasileiro, quando o PIB do pais
cresceu a uma média de 11,5% a.a.”?

Nesta terceira etapa, autoritdria, do desenvolvimentismo, foram criadas, entre
outras empresas € institui¢des, 0 Banco Central do Brasil e o Conselho Monetéario Nacional?;
a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa)’*; a Hidrelétrica de Itaipu, com o
Paraguai’®. O Estado brasileiro, em 1980, chegou a ter 560 “entidades”, entre companhias,
fundagdes, administragdes portudrias, institutos e conselhos, das quais “250 eram organizadas
como empresas, principalmente na forma de sociedades andnimas™’®. Especificamente em

relacdo ao setor elétrico,

No inicio da década de 90, o Brasil tinha 62 empresas operando no setor de energia
elétrica. Empresas federais e estaduais dominavam o setor. A geragdo de energia era
dominada pelo governo federal, com 59% da capacidade; 36% estavam nas maos de
empresas estaduais; a capacidade de auto-geragdo de empresas privadas representava
4,7% e as empresas privadas e os governos municipais representavam 0,3%7”.

Em cinco décadas, o paradigma desenvolvimentista transformou radicalmente a

estrutura economica brasileira, que saiu de um perfil predominantemente agrario-exportador

“aceleracdo do desenvolvimento, com 6% de aumento do produto real em 1965 e 667, a partir dos seguintes
instrumentos de agdo: politica financeira, politica econdmica internacional e politica de produtividade social
(Ibidem, p. 17). Também copreendeu a criacdo do Banco Central (Ibidem, p. 73).

2.0 Milagre Econdmico Brasileiro foi impulsionado pela expansio do crédito interno — especialmente ao
consumo, a agricultura e aos investimentos financiados pelo BNDE —, pelo elevado volume de investimentos em
infraestrutura e pela ampliagdo dos incentivos as exportagdes. Nesse periodo, observou-se expressivo
crescimento das vendas externas, com maior diversificacdo da pauta exportadora e aumento da participacdo dos
produtos manufaturados. Ver: ATLAS HISTORICO DO BRASIL. Milagre Econdémico Brasileiro. Rio de
Janeiro: Fundagao Getulio Vargas, [s.d.]. Disponivel em: https://atlas.fgv.br/verbete/6001. Acesso em: jun. 2026.
73 BRASIL. Lei n° 4.595, de 31 de dezembro de 1964. Dispde sobre a Politica ¢ as Instituicdes Monetarias,
Bancarias e Crediticias, Cria o Conselho Monetario Nacional e da outras providéncias. Rio de Janeiro, 1953.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/14595.htm. Acesso: maio 2026.

74 BRASIL. Lei n° 5.851, de 7 de dezembro de 1972. Autoriza o Poder Executivo a instituir empresa publica,
sob a denomina¢do de Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA) e da outras providéncias.
Brasilia, 1972. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/1970-1979/15851.htm. Acesso: maio
2026.

75> BRASIL. Decreto n° 72.707, de 28 de agosto de 1973. Promulga o Tratado entre a Repuiblica Federativa do
Brasil e a Republica do Paraguai, para o Aproveitamento Hidrelétrico dos Recursos Hidricos do Rio Parana,
Pertencentes em Condominio aos dois Paises, desde e inclusive o Salto Grande de Sete Quedas ou Salto de
Guaira até¢ a Foz do Rio Iguagu, bem como as seis Notas trocadas entre os Ministros da Relagdes Exteriores dos
dois paises. Brasilia, 1973. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/antigos/d72707.htm.
Acesso: jan. 2026.

76 ANUATTI-NETO, Francisco et al. Os efeitos da privatiza¢do sobre o desempenho econémico e financeiro das
empresas privatizadas. RBE — Rev. Bras. Econ, Rio de Janeiro, n. 59(2), p. 151-175, abr.-jun. 2005. Disponivel
em: https://www.scielo.br/j/tbe/a/TVjgv545MGj565LfWVRGce5SM/?format=html&lang=pt. Acesso: maio 2026.
7 BAER, Werner; McDONALD, Curt. Um retorno ao passado? A privatizagdo de empresas de servigos publicos
no Brasil: o caso do setor de energia elétrica. Planejamento e Politicas Publicas, Brasilia, n. 16, dez. 1997.
Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/ppp/index.php/PPP/article/view/113. Acesso em: jun. 2026. p. 27.
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nas décadas de 1920 e 1930, dependente da produgdo de café e com reduzida capacidade
industrial’®, para chegar aos anos 80 com um parque industrial diversificado, abrangendo
setores como siderurgia, mineragdo, petroleo, petroquimica, transporte, telecomunicacdes e
geracdo de energia. Isso se deveu, como se viu neste capitulo, a décadas de investimentos
publicos em infraestrutura, criagdo de empresas estatais estratégicas, expansdo do crédito de
fomento e adogao de politicas de substitui¢do de importagdes.

Criticas aos efeitos colaterais do regime militar na economia apontam para a
intransigente visdo de desenvolvimento com base em crescimento do Produto Interno Bruto
(PIB), ndo considerando distribui¢do de renda, salarios e liberdades civis no processo. Isso se
deveu a escolha de militares e técnicos civis associados a escolas de engenharia e economia
(como a CEPAL e a Escola Superior de Guerra) para assumir o controle de pastas
econdmicas’®.

Indo além, segundo Gilberto Bercovici, os militares — ancorados em poderes de
excecdo fruto da “Doutrina da Seguranca Nacional” — produziram um “desvirtuamento do
modelo nacional-desenvolvimentista” a causa do enfeixe de uma série de poderes e
atribuicdes que resultaram em forte centralizagdo administrativa na esfera da Unido e o quase
desaparecimento do federalismo®’. Tdo ou mais maléfico foi, na opinido do mesmo autor, “a
politica econdmica de favorecimento das empresas transnacionais”, que, a revelia dos
principios de ordem econdmica e social, aperfeigoram “as condi¢des de funcionamento e
expansdo da empresa privada nacional e internacional. Os grandes beneficiados foram as
empresas transnacionais e os grandes grupos empresariais brasileiros a elas ligados™®!,
enquanto a maioria da populagdo era alijada do afamado “desenvolvimento”®?. Em suma,

Bercovici afirma que o regime militar impds um modelo econémico,

que ainda permanece hoje como fundamento da acumulagdo capitalista no Brasil: a
manutencdo do pais como uma estrutura fundada na acumulagdo primitiva

8 CARRARO, André; FONSECA, Pedro Cezar Dutra. O desenvolvimento econdmico no primeiro governo de
Vargas (1930-1945). In: Congresso Brasileiro de Historia Econdmica, 5., 2003, Caxambu. Anais

eletronicos... Caxambu: ABPHE, 2003. v. CD-ROM. Disponivel em: https://professor.ufrgs.br/sites/default/files
/pedrofonseca/files/o_desenvolvimento economico no primeiro_governo de vargas.pdf. Acesso: mar. 2026. p.
8, passim.

 FERREIRA JR., Amarilio; BITTAR, Marisa. Educagio e ideologia tecnocratica na ditadura militar. Cadernos
CEDES, Campinas, vol. 28, n. 76, sept.-dec. 2008. Disponivel em: https://www.scielo.br/j/ccedes/a/YSILVTR
h6zQ8WCyXYkkRGQt/?format=pdf&lang=pt. Acesso: maio. 2025.

80 BERCOVICI, Gilberto. A organizagdo juridica da economia durante a Ditadura Militar (1964-1985). Revista
IHGB, Rio de Janeiro, a. 183 (490), set./dez. 2022. Disponivel em: https://rihgb.emnuvens.com.br/
revista/article/view/22/18. Acesso: maio 2026. p. 201.

81 Ibidem, p. 202-203.

82 Ibidem, p. 204.
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permanente de capital. [...] uma plataforma de valorizacdo financeira, capaz de
proporcionar aos rentistas nacionais e estrangeiros ganhos incalculaveis [...]. O
Poder Publico, assim, extrai boa parte da renda real da populacéo e a transfere para a
esfera da valorizag@o financeira, garantindo o rentismo fundado nos titulos da divida
publica [...]. A consequéncia deste modelo ¢ a estrutura concentrada da propriedade
e da renda, mantida por um pacto politico conservador que impede qualquer
possibilidade de ruptura®’.

Por fim, ressalte-se que o modelo de desenvolvimento econdmico brasileiro veio
acumulando desequilibrios significativos, especialmente a partir dos anos 1970, quando o
crescimento econdmico passou a depender cada vez mais do endividamento externo. Logo
sobreveio um esgotamento de recursos que expos a dificuldade em se seguir financiando o
aparato estatal, e os choques do petréleo — um iniciado em 1973 e outro em 1979 — resultaram
fatais®*. O desenvolvimentismo precisou ser freado e deixou para os civis que assumiram o
poder em 1985 um combo de escassez de recursos, estagnacdo econdomica e desarranjo social.
Isso levou o pais a uma grave crise econdmica nessa que foi chamada de “década perdida®°.
Tais problemas ndo foram exclusivos do Brasil. Segundo Sérgio Guerra, “varios Estados que
adotaram uma postura de forte intervencionismo — inclusive o Brasil — perderam as condi¢des
econdmicas para atuar satisfatoriamente nos setores econdmicos e sociais”, em vista da
ambivaléncia dos diversos interesses em confronto no pais®®.

Ato continuo, abriu-se oportunidade para uma dréstica reestruturacdo politico-

econdmica na década de 1990, como se vera a seguir.

8 Ibidem, p. 199 et seq.

8 MARINGONI, Gilberto. A maior e mais ousada iniciativa do nacional-desenvolvimentismo. Desafios do
desenvolvimento: Revista do IPEA — Instituto de Pesquisa Econ6émica Aplicada, Brasilia, Ano 13. ed. 88. 23
nov. 2016. Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&id=3297. Acesso:
maio 2026.

8 CASTRO, Marcus F. Economic development and the legal foundations of regulation in Brazil. The Law and
Development Review, v. 6, n. 1, 2013. Disponivel em: https://doi.org/10.1515/1dr-2013-0003. Acesso em: jan.
2025. p. 92. Ver também: MARINGONI, Gilberto. Anos 1980, década perdida ou ganha? Desafios do
desenvolvimento: Revista do IPEA — Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, Brasilia, Ano 9, ed. 72, 15
jun. 2012. Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option= com_content&id=2759:catid=28.
Acesso: jan. 2026.

8 GUERRA, Sérgio. Organiza¢io administrativa brasileira: quadro atual e propostas acerca da estruturagio
de entidades vocacionadas ao desenvolvimento de politicas de Estado, ndo subordinadas ao Poder Publico
central. 2011. Relatorio final (Programa de Poés-Doutorado em Administragdo) — Escola Brasileira de
Administragdo Publica e de Empresas, Fundacdo Getulio Vargas, Rio de Janeiro, 2011. Disponivel em:
https://repositorio.fgv.br/bitstreams/dbea2f6e-be8d-4e6b-b486-a0dd918cdbde/download. Acesso: maio 2026. p.
35.
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1.4. Reformas Pro-Mercado (1990 -2008)

No que diz respeito ao setor elétrico brasileiro, pode-se dizer, entdo, que este saiu
de um sistema fragmentado e privado nas décadas de 1920, 1930 e anteriores para entrar um
modelo estatal centralizado no final dos anos 90, tendo construido nesse processo grandes
hidrelétricas e expandido a rede para todo o pais. O modelo desenvolvimentista garantiu a
universalizacdo relativa desse e de outros servigos, mas o paradigma predominante nos anos
90 passou a ser outro, supondo reformas profundas em diversos ambitos da sociedade, da
economia ¢ dos poderes publicos brasileiros, impulsionadas por uma agenda internacional
préo-mercado, redutora da intervencdo estatal e indutora de privatizagdes e abertura
econdmica. O fendomeno resultou no desmonte do modelo desenvolvimentista, seguido da
implantagdo de novas bases juridicas e praticas legislativas®’.

No ambito do direito administrativo, tem-se que juristas alinhados ao novo
paradigma promoveram uma reinterpretacdo das doutrinas tradicionais, substituindo conceitos
como “servigo publico” e “interesse publico” por nogdes de “eficiéncia
econdmica”, “regulagdo” e “assimetria”, inspiradas no direito anglo-sax6nico®. A doutrina
classica do “servico publico” (herdada de Duguit) foi criticada e adaptada para soar como
“regulacdo de mercado” para, assim, justificar a privatizacao de estatais. Ato continuo, a nova
ideia de “servigo publico regido por direito privado”, especialmente no setor de
telecomunicagdes, plasmada na Lei Geral de Telecomunicacdes, de 1997, rompeu com o
vinculo historico entre servigo publico e monopdlio estatal®.

De acordo com Marcus Faro de Castro, o principio que legitimava a intervencao
estatal no Velho Desenvolvimentismo foi questionado por autores como Aragdo e Marques

Neto, que defendiam a neutralidade estatal e a primazia dos contratos privados. A regulacdo

de servigos publicos passou a ser vista como uma excecao, justificavel apenas em casos de

8 Ainda citando Sérgio Guerra (Ibidem: p. 64, 83-97, passim), tem-se que o modelo de organizacio
administrativa hierarquizada, consolidado ao longo do ciclo desenvolvimentista, foi progressivamente mitigado a
partir da década de 1990 com a implantacdo do Estado Regulador, notadamente por meio da criacdo de
autarquias especiais dotadas de autonomia funcional: as agéncias reguladoras. Essas novas entidades
representariam uma ruptura com a logica piramidal weberiana, introduzindo uma organiza¢do em rede e decisdes
técnicas “blindadas” contra pressdes politico-partidarias.

8 CASTRO, Marcus F. Economic development and the legal foundations of regulation in Brazil. The Law and
Development Review, v. 6, n. 1, 2013. Disponivel em: https://doi.org/10.1515/1dr-2013-0003. Acesso em: jan.
2025. Ibidem, p. 93-96.

% Ibidem, p. 97, 103.
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“falha de mercado”, o suficiente para representar o fim da “supremacia do interesse
9

2990

publico

As reformas pro-mercado, segundo Antonio Dias Leite, basearam-se no triplo
objetivo “da retirada do Estado de atividades empresariais, da supressdo de restrigdes ao
capital estrangeiro e do estabelecimento de mercados competitivos em areas antes ocupadas
por monopdlios, de direito ou de fato™!. A distribuigdo de energia elétrica e a distribuigdo de
agua potavel sdo exemplos classicos de monopolio natural (de fato), pois ndo seria racional
instalar redes de tubulagdes paralelas ou dois postes lado a lado para estimular a concorréncia

desses servicos. Segundo Jerson Kelman,

monopolios naturais devem ser exercidos visando ao bem-estar comum. Em todo o
mundo, os sistemas juridicos tendem a atribuir ao Estado essa responsabilidade,
chamada de titularidade. Dependendo do servigo e do sistema juridico, o titular pode
ser federal, estadual ou municipal. No Brasil, a titularidade do servico de
fornecimento de energia elétrica é federal [segundo o art. 21, XII, b, da CF/1988], o
de distribuicdo de gas ¢ estadual e o de suprimento de agua ¢, em geral, municipal.
O titular do servico (Unido, Estados ou Municipios) pode exercé-lo direta ou
indiretamente por meio de concessio.’?

Incorporou-se, ademais, o vocabuldrio da economia neocldssica ao discurso

9993 < £

juridico — a exemplo de expressdes como “custos de transagdo”??, “otimo de Pareto™*

etc. —, ¢

0 Ibidem, p. 96-97, 104.

I LEITE, Antonio Dias. A energia do Brasil. 3. ed. Rio de Janeiro: Lexikon, 2014. p. 285.

92 KELMAN, Jerson. Desafios do regulador. Rio de Janeiro: Synergia: CEE/FGV, 2009. p. 3.

9 Marcus Faro de Castro entende “custos de transacdo” por custos envolvidos na operacionalizagio de
transagdes econdmicas, como os decorrentes da negocia¢do, monitoramento e execu¢do de contratos. Para
ilustrar o conceito de “custos de transacdo”, o autor recorre aos exemplos classicos de Ronald Coase, citando
casos como: uma fabrica que emite fumaga com efeitos nocivos propriedades da vizinhanga, o rebanho de um
pecuarista que avanga sobre a plantagdo de uma outra pessoa e a danifica, um trem que atravessa florestas e
emite fagulhas, causando incéndios destruidores na vegetacao etc. Contudo, Castro associa esse conceito a uma
literatura econdmica mais ampla sobre propriedade e produgdo, que influenciou correntes neoinstitucionalistas
lideradas por economistas como Douglass North e Oliver Williamson. Castro cita a ideia de Ronald Coase, de
1937, segundo a qual, “custos de transag¢do” seriam o “custo de uso do sistema de precos”. Além disso, Castro
destaca que a perspectiva do “Direito ¢ Economia” (D&E) utiliza o conceito de custos de transagdo combinado
com o “calculo de custo-beneficio” para analisar situagdes microecondmicas especificas (como externalidades
entre vizinhos ou danos causados por atividades economicas), mas sem considerar fatos ou instituigdes
macroecondmicas. Ver: CASTRO, Marcus Faro. A dimensdo econdomica da efetividade dos direitos
fundamentais. Revista Semestral de Direito Econémico, v. 1, n. 2, 2021. Disponivel em:
https://doi.org/10.51696/resede.e01201. Acesso em jan. 2025. p. 10, 11.

4 O conceito eficiéncia ou 6timo de Pareto diz respeito a um estado de equilibrio ideal, criado pelo economista
italiano Vilfredo Pareto, no qual os recursos disponiveis estdo distribuidos de tal forma que qualquer tentativa de
beneficiar uma pessoa inevitavelmente causara prejuizo a outra. Com base nas ideias de Marcus Faro de Castro,
supde-se ser este conceito, importado, mais um elemento subjetivo de apoio a subordinagdo do direito
administrativo brasileiro a uma visdo neoclassica da sociedade, em que o mercado ¢ tido como mecanismo
naturalmente eficiente e a regulagdo estatal ¢ vista com desconfianga. Ver: CASTRO, Marcus F. Economic
development and the legal foundations of regulation in Brazil. The Law and Development Review, v. 6, n. 1,
2013. Disponivel em: https://doi.org/10.1515/1dr-2013-0003.
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isso ocorreu especialmente em agéncias reguladoras como a Anatel e a Aneel. A regulagao
deixou de ser um instrumento de planejamento para tornar-se um mecanismo de “corre¢do” de
distor¢des de mercado®. Alias, os principais instrumentos juridicos das reformas foram as
agéncias reguladoras “independentes”, inspiradas nas independent agencies dos EUA.
Autarquias como a Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), a
Aneel, entre outras, receberam autonomia formal justamente para evitar “interferéncias
politicas”.

Outro instrumento juridico dessas reformas foram os contratos de concessao,
antes marcados por clausulas exorbitantes em favor do Estado, que entdo passaram a seguir
principios do direito privado, limitando a discricionariedade estatal®®>. As emendas
constitucionais tiveram a mesma func¢do, a exemplo da EC n° 5/1995, que levou ao fim do
monopolio estatal do gas, e da EC n°® 8/1995, no ambito das telecomunicagdes. As emendas
alteraram a Constituicdo de 1988 para viabilizar as privatizagdes, sob o argumento da
“modernizac¢do™’.

Segundo Marcus Faro de Castro, em tom de critica, apesar do discurso de
“eficiéncia”, as reformas criaram novas formas de captura regulatéria — favorecendo
oligopdlios privados — e fragilizaram mecanismos de controle social. Além disso, a
importagdo acritica de modelos estrangeiros, como o direito antitruste, dos EUA, muitas
vezes, ignorou especificidades da economia brasileira®®,

Ao analisar as reformas da década de 1990, Maria Sylvia Zanella Di Pietro
mostrou-se atenta aos riscos de uma administracao publica gerencial descolada dos principios
constitucionais. Em sua obra, especialmente em “Direito administrativo” (2019), ela
reconhece que a criagdo das agéncias reguladoras visava a conferir maior racionalidade e
técnica a intervengdo estatal, embora, ao mesmo tempo, a autora critique o “modismo”
introduzido no direito brasileiro em decorréncia do movimento de globalizacdo. A autora
ainda refere que, “nos termos do art. 84, II, da Constituicdo, ¢ da competéncia privativa do
Presidente da Republica ‘exercer com auxilio dos Ministérios de Estado, a dire¢ao superior da
administragdo federal’*?, criticando o advento das agéncias reguladoras, ainda que por meio

de lei.

% Ibidem, p. 95, 99.

% Ibidem, p. 103.

7 Ibidem, p. 93.

%8 Ibidem, p. 105-107.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32. ed. rev. atual e ampl. Sdo Paulo: Forense,
2019. p. 591.
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Celso Antonio Bandeira de Mello, por sua vez, adota uma posi¢do mais critica em
relacdo ao modelo regulatério de reformas pro-mercado: denuncia o que considera uma
“privatizacdo disfar¢ada” de fungdes tipicas do Estado, por meio da delegacdo a entes com
autonomia excessiva e vinculos atenuados com o interesse publico. Para o jurista, o
surgimento das agéncias reguladoras insere-se em um projeto de desmonte do Estado social,
comprometendo a fun¢do publica de promocdo da igualdade material. Ele argumenta que a
regulagdo ndo pode ser compreendida apenas como técnica, mas deve ser vista como uma
“presenca ativa do Poder Publico para promover o bem-estar dos administrados™!%.

Indo além, Bandeira de Mello critica o modelo brasileiro por ter sido concebido

como copia mimética do modelo americano, sem considerar as especificidades locais:

Tais figuras [as agéncias reguladoras] foram concebidas ou para copiar
mimeticamente institui¢des alienigenas, sem nenhuma relagdo com a indole local, ou
para proporcionar ampla protecdo aos invasores estrangeiros ou mesmo para
exponenciar as “privatizagdes”, designacdo que se deu para a retragdo do Estado e
liberagio dos mercados a cobiga dos adventicios. E prescindindo dizer que na
implantagdo dessas “novidades” o direito constitucional patrio foi atropelado sem
contemplagdes'®!.

Todas essas transformagdes decorrem das reformas pro-mercado, que marcaram o
inicio da regulacdo dos servigos publicos no Brasil desde a década de 1990, e o modelo
permanece vigente até os dias atuais. Essas reformas, vale lembrar, ndo apenas alteraram a
configura¢do institucional do Estado, como também provocaram intensos debates doutrinrios
sobre o papel da regulagcdo no direito administrativo brasileiro. Essas discussdes envolveram
diferentes correntes de juristas, que, ora resistindo, ora adaptando, ora reinterpretando
conceitos tradicionais, procuraram oferecer fundamentos juridicos as transformagdes em
curso. A seguir, apresentam-se mais detalhes de algumas dessas doutrinas concorrentes e
complementares, que permitem compreender de modo ainda mais preciso como a regulagao
foi concebida e aplicada no pais.

Juristas como Maria Sylvia Zanella Di Pietro e Celso Antonio Bandeira de Mello,
refletiram de maneira critica sobre o novo papel das agéncias reguladoras e o modelo
regulatorio emergente. Di Pietro propds uma visdo critica, mas equilibrada, das novas func¢des
regulatorias, ao passo que Bandeira de Mello criticou o esvaziamento do papel do Estado

social em nome de uma tecnocracia desvinculada do povo. Ambos os autores tenderam a

190 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 26. ed. rev. e atual. até a Emenda
Constitucional 57, de 18 de dezembro de 2008. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009. p. 1054-1060.
10! Ibidem, p. 1.059.
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defesa da tradicio do direito administrativo construida no periodo do Estado
desenvolvimentista (1930-1990), mostrando resisténcia as reformas pré-mercado e tecendo
criticas a “globalizagdo”.

Por outro lado, ha na literatura uma corrente de autores constitucionalizadores do
direito administrativo, que defende uma forte subordina¢do deste ao direito constitucional,
alinhando-se as tendéncias globais de refor¢o da proporcionalidade e da eficiéncia como
principios centrais. S3o exemplos Gustavo Binembojm, Diogo de Figueiredo Moreira Neto,
Margal Justen Filho, ao sustentarem que as reformas pro-mercado — como a privatizagdo das
telecomunicagdes (1997) e a criagdo das agéncias reguladoras independentes — sdo
compativeis com a Constituicdo, desde que interpretadas a luz de principios constitucionais
modernos. Assim, defendem que: (a) servigos publicos podem ser regidos por principios de
direito privado, rompendo, assim, com a tradicdo do direito administrativo
desenvolvimentista, que os vinculava ao regime de direito publico; (b) a regulacao assimétrica
— tratamento diferenciado entre agentes econdmicos — s se justifica em servigos prestados
sob regime publico, porém, quando sob regime privado, deve prevalecer a igualdade formal
entre competidores; (c) o principio da eficiéncia € elevado a status constitucional, legitimando
tanto a atua¢do administrativa quanto os resultados econdmicos esperados da regulagdo!®?.

Apesar de apresentarem seus argumentos em nivel de abstragdes gerais, muitas
vezes, sem analisar concretamente os impactos econdmicos, sociais ou ambientais da
regulagdo dos servigos publicos, os constitucionalizadores desempenharam papel decisivo ao
dar fundamento juridico as reformas pro-mercado, opondo-se as concepgdes
desenvolvimentistas classicas do direito administrativo brasileiro.

Segundo Marcus Faro de Castro, além dos autores ligados ao Velho
Desenvolvimenstismo e dos constitucionalizadores, ha um terceiro grupo de juristas
chamados “reparadores” (ou micro-remendadores). Esses autores buscaram adaptar a velha
doutrina a uma nova realidade institucional, mantendo parte da linguagem
desenvolvimentista, mas ajustando conceitos para legitimar mudangas como a privatizagao
das telecomunicagdes (Lei Geral de Telecomunicagdes, 1997) e a criagdo das agéncias
reguladoras. Reforcaram a ideia de que parte do servigo publico poderia ser prestado sob
regime de direito privado, mas sem abandonar completamente a logica do direito

administrativo tradicional. Enfatizaram fundamentos formais (leis habilitadoras, dispositivos

102 CASTRO, Marcus F. Economic development and the legal foundations of regulation in Brazil. The Law and
Development Review, v. 6, n. 1, 2013. Disponivel em: https://doi.org/10.1515/1dr-2013-0003. Acesso em: jan.
2025.
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legais especificos, doutrinas juridicas) para justificar a validade do novo modelo regulatério,
em vez de discutir diretamente os efeitos econdmicos ou sociais da regulacdo dos servigos
publicos. Castro destaca como “reparadores” os autores Sundfeld, Floriano P. de A. Marques
Neto, Carlos Ari Sundfeld, Marques Neto, Aragio e Paulo Todescan Lessa Mattos!%.

Por fim, Castro aponta uma quarta e Gltima vertente de juristas e economistas do
direito, que passaram a importar categorias da analise econdmica neocléssica para interpretar
o direito administrativo e a regulacdo dos servigos publicos. Trabalham com conceitos como
externalidades, otimo de Pareto, eficiéncia de Kaldor-Hicks, teoria dos jogos, custos de
transagdo e regulagdo eficiente. Com isso, aproximam o discurso juridico das ferramentas da
Andlise Econdémica do Direito (Law & Economics), especialmente inspirada na tradicao
norte-americana. A produgdo desses juristas ¢ altamente especializada e marcada por
linguagem técnica da economia, o que a torna distante da doutrina juridica convencional e
com pouca penetracdo direta nas decisdes judiciais brasileiras. Em termos de impacto,
influenciam mais o debate académico e a formulagdo de politicas publicas do que a pratica
judicial ou administrativa cotidiana. Em resumo, esses autores representam o polo mais
distante do Velho Desenvolvimentismo, defendendo que o direito administrativo e regulatério
deve ser pensado a partir de pressupostos econdmicos neoclassicos, colocando a eficiéncia de
mercado como objetivo central. Nesse grupo doutrinario, nomes como Zylbersztajn, Sztajn,
Salama, Prado e Timm sdo representativos. Essa corrente se distancia da tradicdo juridica
nacional e tem menor impacto direto nas decisdes judiciais, mas influencia a agenda
regulatoria com argumentos de eficiéncia e racionalidade econdmica!%4.

Em sintese, as reformas pro-mercado dos anos 1990 — privatizagdes, criagdo de
agéncias reguladoras, descentralizagdo e fortalecimento da regulacdo econdmica — abriram
espago para novas justificativas juridicas. O debate se deu entre a preservacdo da logica
do direito administrativo desenvolvimentista (em prol de um forte papel estatal na economia)
e a afirmagdo de um direito administrativo pro-mercado, influenciado por categorias
econdomicas. O conceito de eficiéncia foi elevado a principio constitucional, reforcando a
legitimagao das praticas regulatorias voltadas a competicdo e a redug@o de custos. Os debates
juridicos deixaram de incorporar multiplos objetivos de politica publica (como era no periodo
desenvolvimentista) e passaram a se concentrar em fundamentos formais e abstratos da

regulagao.

103 Thidem.
104 Thidem.
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Para melhor ilustrar os quatro corpos da literatura que oferecem diferentes tipos
de argumentos doutrinarios, tomamos de empréstimo a estrutura que Marcus Faro de Castro
elaborou para estruturar a doutrina brasileira de direito administrativo no periodo de Reformas

Pro6-Mercado. Ver Figura 1.

Argumento
constitucional
sobre o direito
administrativo

Uso intensivo de
categorias juridico-
econdmicas.
Sujeig¢ao radical do
direito
administrativo a
visdo neoclassica
da sociedade.

Discurso de ajustes
(énfase nas
consequéncias
juridicas da
competigao global)

Discurso juridico
préximo ao direito
administrativo
desenvolvimentista

Figura 1 — Estrutura da doutrina brasileira do direito administrativo, 1990-2008.

Tradugdo livre e adaptada de: CASTRO, Marcus F. Economic development and the legal foundations of regulation in Brazil. The
Law and Development Review, v. 6, n. 1, p. 61-115, 2013. Disponivelem: https://doi.org/10.1515/1dr-2013-0003. Acesso em: jan.
2025. p.100.

Por fim, apresentam-se no Quadro 1, a seguir, as principais transformagdes no
direito administrativo brasileiro, segundo o entendimento de Marcus Faro de Castro, relativos

a trés periodos historicos.

Quadro 1 — Ideias juridicas sobre as relagdes entre o direito e a economia no Brasil — 1824-2008.

Periodo 1824-1930 1930-1990 1990-2008

Visiao juridica | Liberalismo Classico | Velho Desenvolvimentismo | (Micro) Reformas Pro-mercado

Estrutura da Principais Principais construcoes Principais construcoes

doutrina construcoes doutrinarias: doutrinarias:

juridica doutrinarias: — Extremo poder policial — Direito global
— Poder publico — Visio teleoldgica (ou — Repercussdes doutrinarias de lei
(puissance publique) | finalistica) do direito antitruste
— Policia administrativo — Auséncia de poder hierarquico no
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Periodo 1824-1930 1930-1990 1990-2008

administrativa — Servigo publico caso de agéncias reguladoras

— Poder hierarquico — Contratos administrativos | — Alto prestigio da analise

— Excesso de poder (especial importancia do microeconomica
contrato de concessao) — Regime de direito privado
— Desvio de poder — Vedacdo da regulagdo assimétrica
— Regime de direito — Alto prestigio dos argumentos
administrativo sobre “origens legais”
— Supremacia do interesse — Eficiéncia como principio
publico constitucional

— Adesao a tese da “convergéncia
institucional” das instituigdes

multilaterais.

Fonte: Tradugdo livre e adaptada de CASTRO, Marcus F. Economic development and the legal foundations of regulation in
Brazil. The Law and Development Review, v. 6, n. 1, p. 61-115, 2013. Disponivel em: https://doi.org/10.1515/1dr-2013-0003.
Acesso em: jan. 2025. p.108.

Entre as constru¢des doutrindrias que marcaram o periodo 1990-2008, na sintese
do quadro acima, destacam-se a auséncia de “poder hierdrquico”, no caso de agéncias
reguladoras; a auséncia de “regulagdo assimétrica” e a “eficiéncia como principio
constitucional”.

Até aqui, demonstrou-se como o direito administrativo brasileiro se transformou
ao longo dos ciclos Liberalismo Classico, Velho Desenvolvimentismo e Reformas Pro-
Mercado, sendo a Aneel fruto de anseios propagados neste ultimo periodo. O arcabougo
regulatorio do setor elétrico, por sua vez, composto por adaptagdes de doutrinas de diferentes
origens, derivou de uma hibridizag¢ao para assumir causalidade propria no Brasil. Reservam-se
para futuras pesquisas um aprofundamento sobre a periodizagdo desses periodos historicos,
incluindo andlises de persisténcia institucional de certas burocracias estatais, até mesmo apds
a fase de privatizacdes.

Em que pese os fendnemos aqui expostos ndo explicarem diretamente as perdas
ndo técnicas (PNTs) dentro e fora de areas de severas restrigdes operacionais (ASROs),
abrem-se reflexdes sobre a distancia entre o desenho institucional concebido no plano
normativo do periodo 1990-2008 e sua efetividade nas margens do sistema elétrico daquela
época e da atualidade, onde a fragilidade da presenca estatal e as assimetrias de capacidade

regulatoria — estes, sim — podem aprofundar problemas como as PNTs.
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Foi justamente no periodo Reformas Pro-Mercado que se consolidou o atual
modelo regulatério baseado em concessdes de servigo publico, regulacdo por incentivos,
preservacao do equilibrio econdmico-financeiro contratual e atuacdo de agéncias reguladoras
independentes. Muitas das politicas publicas que sustentam tais instrumentos posteriormente
serdo — como ja referido no inicio deste capitulo — alvos de controvérsias, cuja andlise ficou a
cargo do Capitulo 6, sob o foco da Andlise Juridica da Politica Economica (AJPE), que, na
sequéncia, também mensura a fruicdo e a violagdo de direitos subjetivos de concessionarias e
consumidores do setor elétrico.

Outros vieses analiticos, que também vao servir de chave para o entendimento dos
fenomenos das PNTs e ASROs, serdo apresentados no préximo capitulo, com base nas
contribui¢des de Guillermo O'Donnell sobre transigdes democraticas e fragilidade estatal em

paises da América Latina.
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2. ECONOMIA, ESTADO E EFETIVIDADE DOS DIREITOS SUBJETIVOS NA
AMERICA LATINA

O Estado tem importante papel na economia, como se pode constatar até aqui,
especialmente em relagdo ao desenvolvimento economico e a efetividade dos direitos de
individuos, grupos e organizagdes. Com efeito, ¢ comum que “direitos” subjetivos sejam
formalmente previstos em textos normativos, mas ndo tenham — no todo ou em parte —
aplicacdo no plano concreto da vida cotidiana. Tal fendmeno se verifica ainda em meio ao
processo de efetivagdo em paises redemocratizados, assunto deste capitulo. E um tema
complexo, marcado por contrastes entre legislacdo formal e realidade econdmica, politica e
social. No caso do Brasil, por exemplo, embora a Constituigdo de 1988 proclame a existéncia
de amplos direitos, a implementagdo e o respeito a esses direitos frequentemente falham. Em
grande parte, isso se deve a falta de ideias juridicas que visem a convergéncia de multiplos
interesses em prol de um bem comum.

Para compreender esses desafios, sdo analisados nesta secdo paradigmas
econdmicos — do desenvolvimentismo estatal as reformas pro-mercado —, para elucidar como
foi moldada a interag@o entre Estado, economia e efetividade de direitos, ao longo do século
XX. Inicialmente, traca-se um panorama historico do desenvolvimento econdmico latino-
americano e de seus reflexos em institui¢des juridicas e econdmicas. Em seguida, discute-se, a
luz das contribui¢cdes do cientista politico latino-americano Guillermo O'Donnell, como a
fragilidade institucional e as desigualdades sociais condicionam a efetividade dos direitos no
Brasil. Faz-se, por fim, um paralelo entre as “4reas marrons”, aludidas por O'Donnell, e os
desafios enfrentados por entes reguladores, empresas reguladas e usuarios do setor de energia
elétrica em areas de severas restricdes operacionais (ASROs) na Regido Metropolitana do Rio
de Janeiro, antecipando o conhecimento de uma problemdtica que, embora seja mais
detalhada nos Capitulo 3 e 4, vai influenciar as varidveis a serem mensuradas no Capitulo 6, a
luz da Analise Juridica da Politica Econdmica (AJPE). E que condicionantes institucionais
fundantes podem repercutir consideravelmente nos indices que mensuram a fruicdo ou a
violagdo concreta de direitos subjetivos associados a prestacao do servico publico de energia

elétrica.
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2.1. Breve contexto do desenvolvimento econéomico global e latino-americano

O surgimento e o desenvolvimento da Revolugdo Industrial, nos séculos XVIII e
XIX, com destaque para as inovadoras possibilidades de producdo em larga escala, levou o
mundo a se dividir, grosso modo, em dois grupos: (i) produtores de manufaturas, com alto
valor agregado e (ii) fornecedores de matérias-primas e alimentos (produtos primarios, de
baixo valor agregado). A América Latina ficou neste ultimo grupo. O tipo de relacdo
comercial dai resultante, por certo, beneficiava mais o desenvolvimento das poténcias
europeias da época!®®, cujas mercadorias, feitas com insumos baratos, eram vendidas para
suas coldnias ao redor do mundo, incluidas as situadas na América Latina.

A bem dizer, esse modelo de desenvolvimento econdmico impulsionado pelo
comércio manteve-se praticamente intacto desde o inicio do processo colonial até o final do
século XIX, quando principiou o processo de industrializagio nas economias latino-
americanas ja estruturadas em paises independentes, ndo mais em colonias. Adiante, a
intensificacdo desse processo ocorreu em meio a turbuléncias politicas, econdmicas e
militares ao redor do globo, fruto de eventos como a quebra da Bolsa de Nova York em 1929,
a Grande Depressdo na década de 1930 e a Segunda Guerra Mundial de 1939 a 1945 etc.!%
Com a destrui¢cdo fisica e econdOmica dos sistemas produtivos de paises europeus
industrializados ap6s a Segunda Guerra, abriu-se espago suficiente para a ascensdo dos
Estados Unidos, situado longe do epicentro do conflito e acumulando capitais desde o inicio
do conflito. Sua economia estava fortalecida e possuia instrumentos de influéncia
internacional.!®” Como ja referido, o pais se tornou uma poténcia hegemonica mundial. No
contexto da Guerra Fria, década de 1950, liderou a reconstru¢do da Europa e, na década

seguinte, a do Japdo.!%®

105 ESTEVES, Thiago de Jesus. Integragio regional na América Latina: da CEPAL ao Consenso de Washington.
Revista Ideas - Interfaces em Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade, Rio de Janeiro, v. 2, n.2, p. 172-202,
jul.-dez. 2008. p. 173.

106 Ibidem, p. 173.

107A ascensdo dos Estados Unidos no pos-Segunda Guerra Mundial deveu-se ao fato de que, enquanto os paises
europeus beligerantes se encontravam em ruinas, os EUA preservaram sua infraestrutura produtiva e
acumularam capitais, tornando-se principais credores e lideres da reconstrugdo internacional. O sistema que
organizaram em torno do dolar como moeda-chave mundial também contribuiu para o fenémeno. Ver:
HOBSBAWM, Eric. Era dos extremos: o breve século XX, 1914-1991. 2. ed. Sao Paulo: Companhia das
Letras, 1995. p. 228, 238.

108 ESTEVES, Thiago de Jesus. Integragio regional na América Latina: da CEPAL ao Consenso de Washington.
Revista Ideas - Interfaces em Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade, Rio de Janeiro, v. 2, n.2, p. 172-202,
jul.-dez. 2008. p. 173.
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Os paises da América Latina, por sua vez, foram deixados a margem dos grandes
planos de assisténcia econdmica e financeira promovidos no pos-guerra. Apos as sucessivas
crises do inicio do século XX e mais a Segunda Guerra nos anos 40, houve uma “violenta
queda na receita de exportacdo, [que] acarretou de imediato uma diminui¢do de cerca de 50%

na capacidade para importar”!?

, por parte dos paises da América Latina, forcando-os a
repensar o setor externo como o principal motor do crescimento em beneficio do dinamismo
interno. Optou-se, entdo, por um processo de substituicdo de importagdes, com intervengdes
estatais diretas na economia, a fim de a alcangar o desenvolvimento econdmico. Essas ideias
foram desenvolvidas por integrantes da Comissdo Economica para a América Latina
(CEPAL) e ficaram conhecidas como paradigma “cepalino” de desenvolvimento.

No Brasil, o modelo cepalino comegou a ser implantado nos governos de Vargas e
foi adaptado nos seguintes, com auge no regime militar (entre 1964 e 1985). O Estado
brasileiro, a época, assumiu um papel central na conducdo da economia, investindo
pesadamente em infraestrutura, industrias de base e setores estratégicos — como o petroleo e a
energia —, assim como em tecnologia e capital intensivo, com fins de superar o
subdesenvolvimento por meio da industrializacdo e da diversificagdo produtiva. No entanto, o
modelo também foi marcado por contradi¢des, como a captura do Estado por interesses
privados, a concentragdo de renda, a falta de instituigdes solidas que garantissem a eficacia do
modelo econdmico, a dependéncia de capitais estrangeiros, a repressdo politica e as
sucessivas crises economicas e politicas. No conjunto, isso significou um limite para os
beneficios sociais do desenvolvimento.!!?

Na segunda metade do século XX, em especial a partir da década de 1970,

iniciaram-se pressdes e ensaios de abertura de mercados, sobretudo por parte de setores

199 TAVARES, Maria da Concei¢do. Transformacdes do modelo de desenvolvimento na América Latina. In:
MELO, Hildete Pereira de (org.). Maria da Conceicdo Tavares: vida, ideias, teorias e politica. Sdo Paulo:
Fundag@o Perseu Abramo, 2019. p. 64.

119 GRANATO, Leonardo; BATISTA, Ian Rebougas. Heterogeneidade estrutural nas relagdes internacionais da
América Latina: um olhar através dos paradigmas de integragao regional. Cadernos PROLAM/USP. Séo Paulo.
Vol. 16, n. 31, jul./dez. 2017. p. 10-13, passim. Por sua vez, Carneiro & Rocha afirmam que, “Trés fatores gerais
criaram as condigdes para a redugdo do papel do Estado na economia: a) a necessidade de diminuir os gastos
publicos; b) um entusiasmo crescente pelas solugdes de mercado entre as elites latino-americanas; € ¢) um
desencantamento progressivo com a interven¢do do Estado. [... ] Fatores externos também desempenham um
papel decisivo ao estimular os paises a se unirem no processo de reformas. A crescente importancia dos blocos
comerciais, da globalizacdo, e a necessidade de desenvolver a competitividade internacional forgou igualmente
os paises a implementar reformas estruturais. [...] Durante os anos 90, quase todos os paises assumiram a tarefa
de abrir suas economias, liberalizar e fortalecer seus setores financeiros. Importantes avangos foram feitos
quanto a privatizagdo, embora com grandes variagdes de um pais para outro.” Ver: CARNEIRO, Francisco
Galrdo; ROCHA, Carlos Henrique. Reforma do setor publico na América Latina: uma perspectiva comparada.
In: As Reformas na América Latina, 2. ed. S2o Paulo: Franciscano, 2000. p. 2, 5.
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empresariais ¢ de organismos como o FMI e o Banco Mundial, mas foi apenas no final da
década de 1980, especialmente com a propagacdo de uma “receita” de politica econdmica

conhecida pelo nome “Consenso de Washington™!!!

, que essas pressoes se estruturaram com
mais eficiéncia em torno de ideias liberalizantes, pré-mercado, contrastando frontalmente,
com o paradigma cepalino!!2.

Os conceitos que rivalizavam com o paradigma cepalino supunham uma redugao
da intervengdo estatal e uma liberalizagdo economica. A mudanga ideoldgica era em parte
justificada por criticas a ocorréncia de crises fiscais e pela escolha de supera-las mediante as
chamadas “reformas estruturais” defendidas pelo Consenso de Washington e pelas
instituicdes financeiras multilaterais, como o Fundo Monetidrio Nacional e o Banco
Mundial'!3.

Foi assim que — em um cendrio politico e econdmico internacional favoravel,
entre meados da década de 1980 e o inicio dos anos 1990 — tendéncias econdmicas “pro-
mercado” consolidaram-se na América Latina, como atualizagdes de ideias anteriores no
ambito da liberalizacdo em favor de uma concepgdo de economia de mercado. No Brasil, a
eleicdo do presidente Fernando Collor de Mello em 1990 marcou uma virada nas diretrizes

14 ¢, a partir de

econdmicas do pais: rompeu-se com o paradigma cepalino desenvolvimentista
1991, comegaram a ser adotados os principios do ja aludido Consenso de Washington'!>.
A exce¢do de Cuba, quase todas as nagdes latino-americanas alinharam-se,

sobretudo a partir da década de 1980, as politicas de orientagdo (neo)liberal. Esse novo

1O “Consenso de Washington” foi um conjunto de ideias inicialmente concebidas pelo economista John
Williamson e enunciadas sinteticamente como dez pontos de reformas econdmicas que abrangiam providéncias
tais como: disciplina fiscal, liberagdo da taxa de juros e do comércio exterior, abertura para investimentos
estrangeiros diretos, privatizacao de servigos publicos, efetiva prote¢do do direito de propriedade. A lista de
reformas recomendadas foi aumentada em finais dos anos 1990, com a inclusdo de reformas institucionais em
areas como governanga corporativa, independéncia do Banco Central, politica social minimalista, i.e.,
“focalizada”, entre outras. Ver: RODRIK, Dani. One Economics, Many Recipes: Globalization, Institutions,
and Economic Growth. Princeton, N.J.: Princeton University Press, 2007. p. 16-17.

12 GRANATO, Leonardo; BATISTA, Ian Rebougas. Heterogeneidade estrutural nas relagdes internacionais da
América Latina: um olhar através dos paradigmas de integragao regional. Cadernos PROLAM/USP. Séo Paulo.
Vol. 16, n. 31, jul./dez. 2017. p. 10-13, passim.

113 Ibidem, p. 16-18.

114 «A reforma do setor publico no Brasil comegou efetivamente em 1990. Entre as medidas mais importantes
podemos citar o programa de privatizagdo, a abertura economica ¢ a reforma legislativa (incluindo altera¢des na
Constituicdo de 1988). Tais reformas prepararam o caminho para o programa de estabilizacdo econdmica,
langado em 1994, e para a segunda onda de reformas complementares implementadas na sequéncia, envolvendo
administragdo, assisténcia social, sistema financeiro e arrecadacdo de impostos.” Ver: CYSNE, R. P. Aspectos
macro e microeconomicos das reformas brasileiras. Rio de Janeiro: Centro de Estudos de Reforma do Estado,
Fundacdo Getulio Vargas, 1998 (Texto para Discussdo, 11).

115 TAVARES, Maria da Concei¢do; MELIN, Luiz Eduardo. Pds-escrito 1997: a reafirmagdo da hegemonia
norte-americana. In: MELO, Hildete Pereira de (org.). Maria da Concei¢do Tavares: vida, ideias, teorias e
politica. Sdo Paulo: Fundagao Perseu Abramo, 2019. p. 235-260.
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modelo econdmico baseava-se em planos de estabilizacdo monetaria e em reformas estruturais
como abertura comercial, privatizagdes e desregulagdo. Em alguns paises, como Argentina e
Brasil, tais planos incluiram a sobrevalorizagdo cambial como instrumento de controle
inflacionario, medida possivel inicialmente gracas a ampla disponibilidade de crédito
internacional durante o periodo de abundancia de liquidez financeira global, ainda que a crise
da divida de 1982 tenha revertido esse cendrio. Em suma, o final do século XX trouxe para os
paises latino-americanos o desafio de redefinir o papel do Estado, buscando equilibrar
estabilidade econdmica e justica social.

Tempos depois, embora tenham gerado crescimento econdmico em alguns paises,
constatou-se que as reformas orientadas pelo Consenso de Washington também resultaram em
desigualdade social € em uma deteriora¢do das capacidades administrativas do Estado!!®.

Em 1988, trés anos ap6és o fim do regime ditatorial no Brasil, uma nova
Constituicdo foi promulgada, definindo o marco legal do retorno & democracia. Com a
redemocratizacdo e o novo modelo de Estado, esperava-se alcancar um equilibrio entre a
eficiéncia do mercado e a prote¢do dos direitos sociais. Contudo, as transicdes democraticas
exigiam o enfrentamento de ainda maiores desafios, especialmente em paises da América
Latina que passavam por regimes autoritdrios e tinham a democracia como um projeto
inconcluso!!”.

No Brasil, o Estado se propunha a equilibrar paradigmas econdémicos e dar
garantias de direitos e liberdades individuas por meio de institui¢des juridicas mais eficazes.
Em 1995, o economista Luiz Carlos Bresser-Pereira foi designado para liderar o Plano Diretor
da Reforma do Aparelho do Estado, com o intuito de criar condi¢des para a construcdo da
administracdo publica em bases consideradas modernas e racionais, sendo, portanto,
fundamentada na ideia de uma administragdo publica “gerencial”, voltada ao “controle de
resultados e descentralizada”.!'® Na pratica, propagou-se o conceito de que o Estado deixava

de ser responsavel direto pelo desenvolvimento econdomico e social (via produgdo de bens e

116 Ver também: CARNEIRO, Francisco Galrio; ROCHA, Carlos Henrique. Reforma do setor publico na
América Latina: uma perspectiva comparada. In: As Reformas na América Latina, 2. ed. Sdo Paulo:
Franciscano, 2000. p. 47 et seq. Ver ainda: GRANATO, Leonardo; BATISTA, Ian Rebougas. Heterogeneidade
estrutural nas relagdes internacionais da América Latina: um olhar através dos paradigmas de integragdo
regional. Cadernos PROLAM/USP. Sio Paulo. Vol. 16, n. 31, jul./dez. 2017. p. 18.

"7 LECHNER, Norbert. Estado, mercado e desenvolvimento na América Latina. Lua Nova: revista de cultura
e politica, jan. 2011. [original de 1993]. passim.

118 BRASIL. Presidente F. H. Cardoso. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia: Cimara
da Reforma do Estado; Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, 1995. p. 10.
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servigos) para fortalecer-se na fun¢do de apenas “regulador” desse desenvolvimento''?. Em
paralelo, esforcos passaram a ser feitos para que os principais setores de infraestrutura do pais
— telefonia, transporte, saneamento basico e energia elétrica — em breve passassem por

transformagdes em seus marcos legais, especialmente no que tangia a politica tarifaria!°.

2.2. Contribuicoes de Guillermo O'Donnell sobre a transicio democratica em paises

latino-americanos

Guillermo O'Donnell tornou-se conhecido por suas andlises profundas sobre a
relagdo entre Estado, sociedade e democracia na regido latino-americana. Suas contribui¢des
foram fundamentais para que varias sociedades formassem uma compreensdo de
caracteristicas de regimes politicos latino-americanos, especialmente em contextos de
autoritarismo e transicdo democratica. Algumas dessas andlises, eventualmente comentadas
por outros estudiosos, sdo examinadas a seguir.

Tomando por base comparativa a analise politico-estrutural de Robert Dahl, tem-
se que o colapso de diversos regimes autoritarios ao longo do século XX — especialmente apos
as duas Grandes Guerras e durante a Guerra Fria — deu lugar ao surgimento de multiplas
democracias, caracterizadveis como “democracias politicas” ou, mais precisamente,
“poliarquias”, conforme sua conhecida conceituacdo. Uma poliarquia ndo seria uma
democracia ideal (no sentido rousseauniano, utdpica e normativa); sim, um sistema viavel
para sociedades complexas, em que a competicao entre elites e a inclusdo gradual de grupos
subalternos permitem um equilibrio entre participagio e contestagdo politica.’’
Posteriormente, com novas analises ¢ conceitos sobre as democracias do final do século XX, e
sobre como funcionam na pratica, Arend Lijphart ponderou que — embora possam variar
significativamente, inclusive em aspectos fundamentais, como, por exemplo, a adogdo de

regras majoritarias via concentracdo de poder, no Reino Unido, ou regras consensuais via

119 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do Estado dos anos 90: l6gica ¢ mecanismos de controle.
Brasilia, DF: Ministério da Administragao Federal e Reforma do Estado (MARE), 1997. p. 13-17 et seq.

120 KELMAN, Jerson. Desafios do regulador. Rio de Janeiro: Synergia: CEE/FGV, 20009.

121 DAHL, Robert A. Poliarquia: participagdo € oposi¢do. Trad.: Celso Mauro Paciornik. 1. ed. 2. reirnpr. Sdo
Paulo: Editora da Universidade de Sao Paulo, 2012. (Classicos; 9). p. 51-56, et seq. A teoria da poliarquia, de
Robert Dahl, contém dois eixos fundamentais: a liberalizagdo (direito de oposi¢do) e a inclusdo (ampliagdo do
sufragio), critérios que diferenciam regimes hibridos ou competitivos das democracias consolidadas.
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distribuicdo de poder, na Suica —, todas as democracias compartilham uma caracteristica
central: sdo representativas e institucionalizadas.!??

Entretanto, para O’Donnell!??

, muitos dos paises que passaram por processos de
democratizagdo nao avangaram em direcdo a constitui¢do de regimes representativos e
institucionalizados. O’Donnell ainda refere que, do ponto de vista de Dahl, se fossem
considerados poliarquias, eram de um tipo distinto. Logo, a teoria abrangente da poliarquia
deveria — e aqui O’Donnell concorda com Lijphart — incluir todas as formas de democracia
politica existentes, ndo s as representativas, institucionalizadas e consolidadas, pois as novas
democracias contém dindmicas politicas proprias, ndo sendo possivel assumir que seus efeitos
sociais sejam equivalentes aos das poliarquias tradicionais, presentes ou passadas. A partir
dessas reflexdes, O’Donnell concebe o termo delegative democracies'®* para as democracias
ndo institucionalizadas.

Segundo Bulcourf & Dufour, O’Donnell tinha uma capacidade intelectual para
“batizar” fendmenos peculiares das sociedades latino-americanas e para desafiar, “desde o
inicio, as tendéncias dominantes da Ciéncia Politica gerada nos paises centrais”?°. A obra de
O’Donnell: “El Estado burocratico autoritario”, de 1982, por exemplo, tornou conhecido o

termo em seu titulo, ora representado pela sigla EBA, que explicita um tipo especifico de

122 Ver: LIJPHART, Arend. Modelos de democracia: desempenho e padrdes de governo em 36 paises.
Tradugdo de Roberto Franco. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2003. p. 17-19. Diz o autor: “O modelo
majoritario concentra o poder politico nas maos de uma pequena maioria, € muitas vezes, mesmo, de uma
maioria simples (plurality), em vez de uma maioria absoluta, como mostrard o capitulo 2 - ao passo que o
modelo consensual tenta compartilhar, dispersar e limitar o poder de varias maneiras. Uma outra diferenca,
relacionada a esta tltima, ¢ que o modelo majoritdrio de democracia ¢ exclusivo, competitivo e combativo,
enquanto o modelo consensual se caracteriza pela abrangéncia, a negociagdo e a concessdo. Por esta razdo, a
democracia consensual poderia também ser chamada de ‘democracia de negociagdo’ (Ibidem, p. 18). As
consequéncias dessas diferengas fundantes refletem-se na facilidade ou dificuldade em lidar, por exemplo, com a
fragmentagao social, a resolucdo de conflitos e a estabilidade.

123 O’ DONNELL, Guillermo. On the State, Democratization and Some Conceptual Problems: A Latin American
with Glances at Some Post communist Countries. World Development, v. 21, n. 8, 1993. p. 1.356-1.357.
Disponivel em: https://kellogg.nd.edu/documents/1427. Acesso: mar. 2026.

124 O’Donnell refere que o termo delegative (delegativo) deveu-se a “uma concepgio e pratica da autoridade do
Executivo”, pois lhe foi eleitoralmente delegado o direito “de fazer o que considerar necessario para o pais”. Diz,
ainda, que as delegative democracies (democracias delegativas) “sdo, por natureza, hostis aos padrdes de
representacdo normais nas democracias estabelecidas, a criagdo e fortalecimento de institui¢des politicas e,
especialmente, ao que denomino ‘horizontal accountability’”. Este ultimo termo tem relagdo com “o controle
cotidiano da validade e legalidade das a¢des do Executivo por outras agéncias publicas que sejam razoavelmente
auténomas em relagdo a ele.” Diz o autor, ainda, que o aspecto liberal dessas democracias ¢ muito fraco, as vezes
confundido com populismo, por conta de certas caracteristicas importantes compartilhadas, e segue: “Mas, na
América Latina pelo menos, o populismo implicava uma ampliacdo (ainda que verticalmente controlada) da
participagdo e organizagao politica popular, e coexistia com periodos de expansdo dindmica da economia interna.
Ja a delegative democracy normalmente tenta despolitizar a populagdo, exceto por breves momentos em que
demanda seu apoio plebiscitario, e atualmente coexiste com periodos de grave crise econdomica” (Ibidem, p.
1.367).

125 BULCOUREF, Pablo; DUFOUR, Gustavo. Guillermo O'Donnell e sua contribuigdo para o desenvolvimento da
Ciéncia Politica Latino-Americana. Dados, v. 55, 2012. p. 6.
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regime politico, originado em paises sul-americanos em meio a processos de industrializa¢ao
e modernizagdo econdmica. Trata-se da combina¢do de um controle politico autoritario com
uma estrutura burocratica altamente complexa e tecnocratica, concebida para gerenciar as
transformagdes econdmicas e sociais promovidas pelo proprio Estado.!?¢

O EBA foi uma resposta as pressdes econdmicas e sociais geradas pela
industrializacdo dependente, que caracterizou muitas economias latino-americanas do pos-
Segunda Guerra Mundial, as quais, ao tentarem promover um crescimento acelerado!?’ —
valendo-se de politicas de substitui¢do de importacdes —, acabaram enfrentando desafios
estruturais significativos, a exemplo da modernizacdo de setores produtivos, da integracdo de
mercados internos e do gerenciamento de demandas crescentes de classes trabalhadoras
organizadas. Foi justamente a incapacidade de as democracias tradicionais atenderem
simultaneamente as demandas por inclusdo politica e as exigéncias do capital industrial e
financeiro que levou ao surgimento de regimes autoritarios. A caracteristica marcante desses
regimes foi a busca por concentrar poder e, com isso, reduzir a participagdo democratica para
entdo implementar reformas econdmicas sem interferéncias politicas!2%.

Quem sustentava o EBA era uma alianga entre tecnocratas do Estado, elites
empresariais e setores das for¢as armadas. A burocracia estatal desempenhava um papel
central, orientado por especialistas técnicos e administradores treinados, que buscavam
implementar politicas publicas voltadas a eficiéncia econdmica e ao controle social. Tal
alianga permitia a criacdao de politicas econdmicas centralizadas, orientadas, muitas vezes, a

atender aos interesses de grandes conglomerados industriais e financeiros, enquanto restringia

126 Segundo Fernando Neves, explicando a linha tedrica de O’Donnell, o que causou a derrubada de regimes
democraticos e abriu caminho para o Estado burocratico autoritario (EBA) foi “o tipo de desenvolvimento
econdmico amplamente adotado nesse momento, o desenvolvimentismo, e os compromissos politicos a ele
inerentes, que abrangiam certa énfase na ideia de ‘nag¢do’”. Isso despertou uma potente reacdo das classes domi-
nantes, ¢ a consequéncia foi “uma modificagdo na coalizdo politica vigente, dada a apreensdo de que alteracdes
mais profundas no pacto de dominacdo pudessem pdr em risco seus interesses” (Ibidem, p. 3), com a classe
burguesa abrindo mdo da alta burocracia estatal para os militares. Ver: NEVES, Fernando. Estado e
autoritarismo na América Latina: as concepgdes de Ruy Mauro Marini e Guillermo O’Donnell. Civitas-Revista
de Ciéncias Sociais, v. 22, p. e41378, 2022.

127 O’donnell “procurou estabelecer outros nexos entre economia, politica e sociedade, demonstrando que o
autoritarismo surgiu de modo mais brutal justamente nos paises com maior avango industrial: Brasil, Argentina,
Uruguai, Chile e México, embora este ndo constituisse propriamente uma ditadura” (Ibidem, p. 3).

128 RICUPERO, Bernardo. Da estrutura a agéncia: momentos da interpretagdo de Guilhermo O’Donnell sobre o
autoritarismo  Latino-Americano. Critica e sociedade, v. 4, n. 2, 2014. Disponivel em:
https://seer.ufu.br/index.php/criticasociedade/article/view/26116. Acesso: mar. 2026. p. 93, 96. Ver também:
COLVERO, Ronaldo Bernardino; RIBAS, Vinicius de Lara. Democracia, agéncia e Estado: teoria com intengdo
comparativa. Revista Debates, v. 7, n. 1, 2013. p. 247, 248.
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a mobilizacdo social e os direitos das classes populares. O’Donnell, portanto, “pressupde uma
independéncia imanente do estado burocratico-autoritario em relagdo as classes sociais”!%.

Um aspecto distintivo do EBA ¢ o seu compromisso com a “modernizagdo sem
democratizacdo”. Enquanto promovia a industrializacdo e a infraestrutura econdmica, o
regime autoritdrio eliminava ou limitava significativamente a participacdo politica,
reprimindo movimentos sociais, sindicatos e organizagdes de base que pudessem desafiar suas
politicas. Isso resultava em uma aparente estabilidade econdémica a curto prazo, mas
aprofundava as desigualdades sociais e criava tensdes que, eventualmente, poderiam
desestabilizar o proprio regime!3°,

O EBA era comum nas economias mais avancadas da América do Sul, como
Brasil, Argentina e Chile, onde o processo de industrializacdo ja havia alcancado um nivel
significativo de desenvolvimento. A combinacdo de autoritarismo e burocracia eficiente
contrastava com os regimes de outras partes da América Latina, que frequentemente exibiam
um autoritarismo mais tradicional e menos tecnocratico'3!.

A andlise sobre o EBA revelou ndo apenas a organizagdo desses regimes, mas
também seus limites, pois tinham dificuldades para sustentar a legitimidade a longo prazo,
devido as contradi¢cdes entre repressdo politica, modernizacdo econdmica e expectativas
crescentes na sociedade por prosperidade, direitos e liberdades.!*?> Foi um somatorio de

pressdes internas e externas, incluindo crises econdmicas e movimentos pela democratizagao,

129 NEVES, Fernando. Estado e autoritarismo na América Latina: as concepgdes de Ruy Mauro Marini e
Guillermo O’Donnell. Civitas-Revista de Ciéncias Sociais, v. 22, 2022. p. 4-5.

130 MERCADER, Sofia. Democracy and inequality in Latin America: revisiting the intelectual legacy of
Guillermo O’Donnell. Intellectual History Review, v. 34, n. 4, p. 833-850, 2024. Ver também: RICUPERO,
Bernardo. Da estrutura a agéncia: momentos da interpretagdo de Guilhermo O’Donnell sobre o autoritarismo
Latino-Americano. Critica e sociedade, V. 4, n. 2, 2014. Disponivel em:
https://seer.ufu.br/index.php/criticasociedade/article/view/26116. Acesso: mar. 2026. p. 96, 101.

131 COLVERO, Ronaldo Bernardino; RIBAS, Vinicius de Lara. Democracia, agéncia e Estado: teoria com
intencdo comparativa. Revista Debates, v. 7, n. 1, 2013. Ver também: BULCOURF, Pablo; DUFOUR, Gustavo.
Guillermo O'Donnell e sua contribui¢do para o desenvolvimento da Ciéncia Politica Latino-Americana. Dados,
v. 55,2012 p. 21.

132 O’Donnell, sobre o descontentamento das classes baixas e altas da regido pampeana da Argentina com o
Estado burocratico autoritario (EBA), durante o governo do presidente Juan Carlos Ongania (1966-1970), refere
o seguinte: “Lo grave para laviabilidad de este programa fue que esto resulté cada vez mas claro, no sélo al
sector popular sino también al conjuntdel sector pampeano. Este, castigado ademas por una coyuntura
internacional desfavorable, terminé por alinearse hostilmente contra la politica econdmica y el BA [EBA], atras
delliderazgo de lasorganizaciones de la burguesia pampeana [...] La razon de los agravios de los sectores médios
bajos y de la pequena burguesia tradicional ya la hemos detectado mediante datos suficientemente elocuentes.
Por SU lado, aunque el panorama es aqui mas variado y complejo, parece claro que, primero laburguesia local
tenia escasas razones para evaluar com simpatia algunas caracteristicas del programa econémico y, menos aun,
el futuro cada vez mas ‘eficientista’ y abierto al capital transnanacional que ese programa prometia”. Ver:
O’DONNELL, Guillermo. El Estado burocratico autoritario: triunfos, derrotas y crisis. Buenos Aires:
Belgrano, 1982. p. 218.
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que levou ao colapso desses regimes em grande parte da América Latina nas décadas de 1980
e 1990133,

O conceito de Estado burocratico-autoritdrio (EBA), de O’Donnell, permanece
relevante para o estudo das interse¢des entre economia, politica e modernizacdo, oferecendo
insights valiosos sobre como regimes autoritarios buscam gerenciar as complexidades da
transformagdo econdmica em contextos de desigualdade social e instabilidade politica!34.

O'Donnell reconheceu que os contextos estruturais — como a configuracio
econdmica, as desigualdades sociais e o legado institucional dos regimes autoritarios —
desempenhavam um papel significativo na forma como as democracias emergentes eram
moldadas. Também sublinhou a importancia de dindmicas politicas especificas, a exemplo de
negociacdes, aliancas e estratégias adotadas por elites politicas, movimentos sociais e
instituicdes. Para ele, essas escolhas tinham um impacto crucial ndo apenas na transi¢do em si,
mas também na qualidade e na sustentabilidade das democracias que surgiam desses
processos'*.

Uma das contribui¢cdes centrais de O'Donnell foi sua observacdo de que as
transigdes politicas na América Latina frequentemente resultavam em democracias
imperfeitas, marcadas pela fragilidade institucional e pela desigualdade de acesso ao poder e
aos direitos. Ele destacou que a consolidacdo democratica — o processo pelo qual uma
democracia se torna institucionalmente robusta e socialmente enraizada — era especialmente
dificil em contextos nos quais as institui¢des herdadas do autoritarismo permaneciam fortes
ou onde os atores politicos priorizavam objetivos de curto prazo em detrimento da constru¢ao
de uma governanga inclusiva e equilibrada. '3

O'Donnell também argumentou que as transicdes democraticas na regido eram
frequentemente caracterizadas por um dilema entre ruptura e continuidade. Em muitos casos,
os regimes autoritarios mantinham uma presenga significativa durante as transi¢oes, fosse por
meio de elites que continuavam a exercer influéncia, fosse por meio de instituicdes nao

completamente reformadas. Esse fendmeno, que ele chamou de ‘“autoritarismo residual”,

133 NEVES, Fernando. Estado e autoritarismo na América Latina: as concepgdes de Ruy Mauro Marini e
Guillermo O’Donnell. Civitas-Revista de Ciéncias Sociais, v. 22, p. e41378, 2022.

134 RICUPERO, Bernardo. Da estrutura a agéncia: momentos da interpretagio de Guilhermo O’Donnell sobre o
autoritarismo  Latino-Americano. Critica e sociedade, v. 4, n. 2, 2014. Disponivel em:
https://seer.ufu.br/index.php/criticasociedade/article/view/26116. Acesso: mar. 2026.

135 Ibidem, p. 98, 102-103, et seq.

136 O’DONNELL, Guillermo. On the State, Democratization and Some Conceptual Problems: A Latin American
View with Glances at Some Post communist Countries. World Development, [S. 1.], v. 21, n. 8, 1993. p. 1.356-
1.358. Disponivel em: https://kellogg.nd.edu/documents/1427. Acesso: mar. 2026.
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limitava a capacidade das democracias emergentes de implementar reformas estruturais
necessarias para promover a inclusdo social e a igualdade politica!®’.

O'Donnell ainda explicou a importancia de dois tipos de accountability: (a)
vertical, que seria um controle externo ao Estado, exercido pela sociedade, via elei¢des,
midia, protestos etc.; (b) horizontal, sendo este um mecanismo interno ao Estado, entre
poderes Legislativo, Judiciario, Ministério Publico etc., a fim de frear abusos de autoridade e
equilibrar as institui¢des democraticas. Para O'Donnell, justamente a falta de accountability
horizontal seria uma das principais fraquezas das democracias emergentes na América Latina,
resultando em sistemas politicos nos quais o Poder Executivo frequentemente dominava os
outros ramos do governo, comprometendo a transparéncia e a legitimidade do Estado,
propiciando o surgimento da corrupgdo!3®,

Para O'Donnell, a consolidacdo democratica exigia mais do que eleicdes
regulares; ela demandava a construcdo de institui¢des que garantissem o acesso equitativo aos
direitos, a redistribui¢do de recursos e a prote¢do contra abusos de poder'*.

A perspectiva de O'Donnell ajudou a iluminar as complexidades e os desafios das
transicdes democraticas na América Latina, destacando que a democracia ndo era um ponto
de chegada, mas um processo continuo que exigia a constru¢do de instituigdes robustas e a
participagdo ativa da sociedade civil. Sua andlise permanece relevante para entender os
avancos e retrocessos das democracias contemporaneas, ndo apenas na América Latina, mas
em todo o mundo, ao enfatizar o papel de escolhas politicas, da governanca inclusiva e da
promogdo de uma cidadania ativa para a efetividade democratica!“?.

A abordagem de Guillermo O'Donnell rejeita a ideia de que as transi¢des

democraticas seguissem um caminho linear ou predeterminado, enfatizando, ao contrario, que

137 RICUPERO, Bernardo. Da estrutura a agéncia: momentos da interpretagio de Guilhermo O’Donnell sobre o
autoritarismo  Latino-Americano. Critica e sociedade, v. 4, n. 2, 2014. Disponivel em:
https://seer.ufu.br/index.php/criticasociedade/article/view/26116. Acesso: mar. 2026. p. 104. Ver também:
MERCADER, Sofia. Democracy and inequality in Latin America: revisiting the intellectual legacy of Guillermo
O’Donnell. Intellectual History Review, v. 34, n. 4, p. 833-850, 2024.

138 4ccountability pode ser entendida como a obrigagdo ou responsabilidade de explicar, justificar e assumir
consequéncias de agdes por parte de individuos, instituicdes ou governantes perante a sociedade, instituicdes ou
instancias de regulacdo. Ja em relagdo a “accountability vertical”, “accountability horizontal” e os efeitos da
falta deste ultimo termo, ver: O’DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e novas poliarquias. Revista
Lua Nova, n. 44, 1998. p. 28, 40-43, passim.

13 MERCADER, Sofia. Democracy and inequality in Latin America: revisiting the intellectual legacy of
Guillermo O’Donnell. Intellectual History Review, v. 34, n. 4, p. 833-850, 2024.

140 RICUPERO, Bernardo. Da estrutura a agéncia: momentos da interpretagdo de Guilhermo O’Donnell sobre o
autoritarismo  Latino-Americano. Critica e sociedade, v. 4, n. 2, 2014. Disponivel em:
https://seer.ufu.br/index.php/criticasociedade/article/view/26116. Acesso: mar. 2026. p. 90, 102-103; Colvero e
Ribas, 2013.
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o resultado das transicdes no rumo democratico dependia de uma combinacdo de fatores
estruturais e das escolhas feitas por atores politicos durante o processo, € ndo necessariamente
de desenvolvimento econdmico'*!,
Segundo o proprio O’Donnell, as teorias atuais do Estado frequentemente fazem
uma suposicao recorrente nas teorias atuais da democracia. Em geral, ndo se questiona se a
ordem social que o Estado sustenta e as demais ordens emitidas pelas organizacdes estatais
tém eficacia semelhante em todo o territdrio nacional e em toda a estratificacdo social
existente. O autor segue referindo que:
O ideal de “igualdade perante a lei” ndo foi plenamente alcangado em nenhum pais;
veja, por exemplo, a constatagdo universal de preconceitos de classe na
administracdo da justica. Mas os paises escandinavos aproximam-se bastante da
homogeneidade total, enquanto os Estados Unidos, tanto territorial quanto

funcionalmente, estdo proximos do limite inferior entre as democracias
institucionalizadas contemporaneas'.

Paises latino-americanos com maior grau de homogeneidade (sobretudo a
territorial) tendem a democracias mais duradouras ¢ estaveis, como ¢é o caso da Costa Rica, do
Chile e do Uruguai. O Peru seria o oposto disso, enquanto Bolivia e Equador teriam alta
heterogeneidade. Brasil e México, por sua vez, mesmo depois de longos periodos de regimes
autoritarios centralizados, permanecem como exemplos de alta diversidade territorial e
funcional. J4 as posi¢des intermediarias sdo ocupadas por Argentina, Venezuela e Colombia.
Essas duas ultimas nagdes, apesar de antigas, seguem enfrentando dificuldades na
contemporaneidade.!'#?

A citada alta heterogeneidade territorial e funcional do Brasil — que aqui merece
um paralelismo — possui estreita relagdo com a problematica enfrentada pelo setor elétrico do
pais, especialmente no que diz respeito as perdas ndo técnicas (PNTs), ou seja, concessdes
que contém ASROs, incluindo favelas e bairros territorializados por narcotraficantes ou
milicias, ndo tém como alcancar a mesma eficiéncia na gestdo de combate a furtos, em
comparagdo com outras concessionarias em areas menos problematicas. Alta recorréncia de

PNTs dentro e fora de ASROs s3o uma realidade da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro,

141 BULCOUREF, Pablo; DUFOUR, Gustavo. Guillermo O'Donnell e sua contribuigdo para o desenvolvimento da
Ciéncia Politica Latino-Americana. Dados, v. 55, 2012, p. 19-22, 30. Ver também: MERCADER, Sofia.
Democracy and inequality in Latin America: revisiting the intellectual legacy of Guillermo
O’Donnell. Intellectual History Review, v. 34, n. 4, p. 833-850, 2024.

142 O’ DONNELL, Guillermo. On the State, Democratization and Some Conceptual Problems: A Latin American
View with Glances at Some Post communist Countries. World Development, [S. 1.], v. 21, n. 8, 1993. p. 1.358.
Disponivel em: https://kellogg.nd.edu/documents/1427. Acesso: mar. 2026.

143 Ibidem, p. 1.358.

53



que acarreta grandes prejuizos tanto para os acionistas das distribuidoras quanto para os seus
consumidores. O desafio aumenta se considerado o territorio continental do Brasil, com ampla
diversidade geografica de biomas, climas e vegetacdo — caracteristicas estas que supdem
diversidades e desigualdades regionais em termos de economia, infraestrutura, renda,
educacdo, acesso a servicos basicos etc., que podem influenciar as ocorréncias de PNTs.

O’Donnell, nesse relativo, faz a seguinte reflexao:

O que acontece quando a eficacia da lei se estende de forma muito irregular (se ndo
desaparece completamente) pelo territdrio e pelas relagdes funcionais (incluindo as
de classe, étnicas ¢ de género) que ela supostamente regula? Que tipo de Estado (e
sociedade) ¢ esse? Que influéncias isso pode ter sobre o tipo de democracia que
pode emergir?!4

Segundo O’Donnell, fora dos centros urbanos de muitas democracias emergentes,
a ordem nacional desaparece, ¢ a degradacdo urbana se faz notar. Aumenta criminalidade;
negam-se direitos as mulheres e a minorias; o trafico de drogas opera impune e hd muitas
criangas abandonadas nas ruas. Esses males sociais sinalizam a crescente incapacidade de o
Estado tornar efetivas suas proprias regulamentagdes. Tais fendmenos, muitos deles antigos,
agravaram-se devido a uma enorme crise sobreposta a um fragil processo de
democratizagio.!#’

O’Donnell propde-se imaginar um mapa de cada pais, cuja legenda continha cores
para designar as areas com maior ou menor grau de presenca e funcionalidade do Estado no

territorio, nestes termos:

[...] as areas cobertas em azul designariam aquelas onde ha um alto grau de presenga
do Estado (em termos de um conjunto de burocracias razoavelmente eficazes ¢ da
eficaicia da legalidade devidamente sancionada), tanto funcional quanto
territorialmente; a cor verde indicaria um alto grau de penetracdo territorial, mas
uma presenga significativamente menor em termos funcionais/de classe; e a cor
marrom, um nivel muito baixo ou nulo em ambas as dimensdes. Nesse sentido,
digamos, o mapa da Noruega seria dominado pelo azul, os Estados Unidos
mostrariam uma combinagdo de azul e verde, com importantes manchas marrons no
Sul e em suas grandes cidades; Brasil e Peru seriam dominados pelo marrom, e na
Argentina a extensdo do marrom seria menor — mas, se tivéssemos uma série
temporal de mapas, poderiamos ver que essas segdes marrons t€m crescido
ultimamente (grifos nossos).!4

144 Ibidem, p. 1.358.
145 Ibidem, p. 1.358-1.359.
146 Ibidem, p. 1.358.
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Depois, para exercitar interpretacdes a partir desse mapa, O’Donnell lanca
questionamentos como estes: “Que tipo de Estado sdo aqueles em paises onde as areas
marrons dominam? Que tipo de regime democratico, se houver, pode ser estabelecido sobre
tal heterogeneidade?” Enfim, seguindo o raciocinio do autor, ¢ possivel imaginar que o mapa
do Brasil, de fato, conteria muitas areas marrons, embora, certamente, teria também areas
azuis e verdes, referentes a regides mais desenvolvidas. !4’

O mesmo muito provavelmente ndo se poderia dizer da Regido Metropolitana do
Rio de Janeiro, em que favelas, conjuntos habitacionais e até bairros formais, pelo fato de
varios deles estarem sob o controle de grupos criminosos, poderiam ser vistos como muitos
marrons ao lado de uns poucos verdes e azuis. No Rio de Janeiro, vale lembrar, ha
comunidades nessa situagdo — de auséncia do Estado no todo ou em parte, funcional e
territorialmente — que estdo incrustradas em areas centrais da metropole, ndo necessariamente
nas aforas da urbe, na zona rural.

Essas regides, nessas condicdes, sdo consideradas pela Aneel, como ja explicado,
areas de severas restricdes operacionais (ASROs). Nelas, as concessionarias de distribui¢ao
ndo conseguem entrar livremente para combater fraudes e executar eventuais cortes no
fornecimento de energia elétrica por falta de pagamento. Esses problemas, no fim das contas,
acarretam prejuizos anuais bilionarios, com impacto também na tarifa de consumidores, como
se verd em mais detalhes no Capitulo 4.

O que importa reter do fato ¢ a flagrante imposi¢do de ordem ndo pelo poder
instituido, legitimado e dirigido por leis nacionais, fruto de debates e escolhas democraticas,
mas pelo poder de lideres de organizacdes criminosas, que operam conforme seu livre
arbitrio, em beneficio de interesses de milicianos, narcotraficantes e outros grupos mafiosos.
De acordo com Calili, citado por Lucas Merenfeld da Silva Fernandes, a auséncia do Estado

abre espaco para ordens paralelas, exercidas por fac¢des e milicias, e destaca:

As organizagdes criminosas podem contribuir para a elevag@o das perdas [de energia
elétrica] na medida em que proibem a entrada das empresas para cortar o
fornecimento de energia ou multar consumidores identificados como irregulares.
Dessa forma, a “protecdo” dos grupos criminosos, exercida através do poder
armado, pode inviabilizar o combate do problema pelas distribuidoras e,
consequentemente, criar um ambiente propicio para as praticas ilicitas mencionadas
[ligagdes clandestinas, alteragdes de medidores etc.]'*S.

147 Ibidem, p. 1.360.
148 FERNANDES, Lucas Merenfeld da Silva. O impacto do controle de territorio sobre o furto de energia
elétrica: o caso do Rio de Janeiro. 2017. Dissertagdo (Mestrado em Economia) — Programa de Pos-Graduagao
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Também noticias veiculadas na imprensa nacional revelam que chefes de
organizagdes criminosas chegam ao ponto de dar ordens por meio de bilhetes ou marcagdes
afixadas em entradas de favelas do Rio de Janeiro (Figuras 14 a 21).

Voltando oportunamente a O’Donnell, apds as contextualizagdes supra, o autor,
novamente de forma reflexiva, elabora outro questionamento: “Existem alternativas para as
crises que descrevi?” Ele proprio responde, valendo-se da metafora do dilema do prisioneiro,
que, aplicada a situagdo em pauta, traz a tona uma dinamica complexa: apelos a cooperagao,
segundo O’Donnell, como altruismo ou unido nacional, ou mesmo politicas baseadas em
solidariedade coletiva, frequentemente falham porque ndo alteram a légica individualista do
jogo. A saida estaria ndo em discursos moralizantes; sim no ato de identificar pontos
estratégicos em que intervengdes, especialmente por parte do governo, possam modificar os
incentivos dos atores, estendendo seu horizonte de tempo e fomentando cooperagdo de longo
prazo.

A principal solucdo conhecida, segundo O’donnell seria o fortalecimento
institucional, mas em contextos de desconfianca e interesses conflitantes isso se torna um

desafio dificil'*°. O’Donnell refere, ainda, que:

No mundo contemporaneo, a alegre celebragdo do advento da democracia deve ser
complementada pelo reconhecimento sébrio das imensas (e, de fato, historicamente
incomuns) dificuldades que sua institucionaliza¢do e seu enraizamento na sociedade
devem enfrentar. Como Haiti, Peru e Taildndia demonstraram, essas experiéncias
sdo frageis. Além disso, contra algumas proclamagdes um tanto prematuras do “fim
da histéria”, ndo ha forgas imanentes que guiem as novas democracias rumo a uma
forma institucionalizada e representativa, ¢ a eliminacdo de suas areas marrons e dos
multiplos males sociais que as subjazem. A longo prazo, as novas democracias
podem se dividir entre aquelas que seguem esse caminho feliz e aquelas que
regridem ao autoritarismo absoluto. Mas democracias delegativas, responsabilidade
horizontal fraca, Estados esquizofrénicos, areas marrons e cidadania de baixa
intensidade fazem parte do futuro previsivel de muitas novas democracias'*.

Ainda, na opinido de O’Donnell, o que torna os governos incapazes de executar
politicas publicas minimamente complexas tem sido a desintegracdo do aparato estatal e a
perda de eficacia do Estado de direito. E ndo ¢ das tarefas mais faceis, pela complexidade,

identificar prioridades de ampliacdo da efetividade estatal. O mesmo se pode dizer da

em Economia da Industria e da Tecnologia, Instituto de Economia, Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio
de Janeiro, 2017. p. 26.

149 O’ DONNELL, Guillermo. On the State, Democratization and Some Conceptual Problems: A Latin American
View with Glances at Some Post communist Countries. World Development, [S. 1.], v. 21, n. 8, 1993. p. 1.367.
Disponivel em: https://kellogg.nd.edu/documents/1427. Acesso: mar. 2026.

150 Ibidem, p. 1.365.
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formulagdo de uma politica industrial, da abertura da economia ou das politicas de emprego e
salarios. Fato ¢ que, sem essas reestruturacdes, tanto as estratégias neoliberais em vigor
quanto as demais tendem ao fracasso.!>! E essa fragilidade institucional ndo esta apenas nas
politicas econdmicas; reflete-se também no arcabougo regulatorio que as sustenta.

As reflexdes desenvolvidas até aqui, com base nas ideias de Guillermo O'Donnell,
mostraram-se cruciais para compreender o caminho para a efetividade dos direitos subjetivos
em paises com distintos niveis de transi¢ao e afirmagdo democratica, a qual ndo pode ser
dissociada do padrdo de atuagdo estatal e da heranca de um desenvolvimento econdmico
marcado por profundas desigualdades. Em suma, onde o Estado ndo atua, abre-se espago para
ordens paralelas que condicionam (quando ndo suprimem) a fruicdo de direitos formalmente
assegurados. E exatamente nesse ponto que a anélise macro da fragilidade institucional latino-
americana encontra seu necessario contraponto empirico.

Se até este momento se teorizou sobre as “dreas marrons” e os desafios a
cidadania, cumpre agora descer ao plano concreto para examinar como essas categorias
podem ser interpretadas em uma realidade especifica. Esse € o objetivo do proéximo capitulo,
ao resgatar a historia urbana e social da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, dedicando
especial atencdo a como se deu 0 acesso a servigos essenciais nessas regioes, a exemplo da
energia elétrica, a fim de ilustrar o processo formativo de produgdo das ASROs, cuja
explicagdo prévia foi apenas superficial. E na trajetéria de surgimento e consolidagdo das
favelas cariocas — marcada por sucessivas remogdes de moradores e pela relacdo ambigua
destes com o Poder Publico — que se encontram as raizes profundas do problema das PNTs,
que ha décadas tenta-se equacionar.

Dito isso, cabe referir, por fim, que a distingdo entre previsdo normativa e
efetividade material dos direitos, bem como os problemas decorrentes da auséncia ou
insuficiéncia da atuacdo estatal em determinados territérios, ndo constituem apenas questdes
tedricas associadas aos processos de democratizagdo latino-americanos. Tais fendmenos
também se manifestam no setor elétrico brasileiro, especialmente em contextos marcados por
perdas ndo técnicas e dareas de severas restrigdes operacionais, onde condicionam a
implementagdo de politicas plblicas e a propria capacidade de producdo dos efeitos juridicos
pretendidos pelo ordenamento.

Por essa razdo, as reflexdes desenvolvidas neste capitulo servirdo de fundamento

para analises que seguem a dindmica da Analise Juridica da Politica Economica (AJPE),

5! Ibidem, p. 1.367.
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adiante, no Capitulo 6, que trata dos impactos que essas circunstancias produzem sobre a
efetividade de direitos subjetivos relacionados a prestacdo do servigo publico de distribui¢ao

de energia elétrica.
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3. A CIDADE DO RIO DE JANEIRO: FAVELAS, ELETRICIDADE E
CRIMINALIDADE

A cidade do Rio de Janeiro, segunda maior metropole do pais!>? — por isso,
também mencionada nesta tese como Regido Metropolitana —, apresenta um quadro
econdmico e social marcado por contradi¢des estruturais. Por um lado, concentra atividades
econdmicas estratégicas — especialmente nos setores de petrdleo e gas, turismo e servicos
empresariais —, mantendo relevante participacdo no PIB nacional. Por outro, convive com
profundas desigualdades sociais, socioespaciais € de seguranga publica, que limitam a
inclusdo social de muitos de seus habitantes, comprometendo também a efetivacdo dos
direitos subjetivos mais basicos garantidos pela CF/88. Essas assimetrias ndo produzem
efeitos apenas no campo social; também condicionam a implementacao de politicas publicas e
a capacidade de funcionamento de institui¢des estatais e regulatorias.

No entanto, esses problemas ndo surgiram repentinamente. E isso que este
capitulo revela a partir de um breve resgate de sua historia urbana e social, da qual emergem
elementos fundamentais para a compreensdo de questdes contemporaneas relativas a areas de
severas restricdes operacionais (ASROs) e a perdas ndo técnicas (PNTs) no ambito do setor
elétrico (problemas esses de gravidade excepcional nessa regido metropolitana). A
compreensdo dessas origens historicas mostra-se particularmente relevante porque muitos dos
conflitos regulatorios posteriormente examinados adiante, no Capitulo 6, a luz da Andlise
Juridica da Politica Economica (AJPE), decorrem justamente das limitacdes encontradas para
a implementacao efetiva das normas em determinados territorios.

Em outras palavras, ¢ na tessitura historica do Rio de Janeiro que se encontram as
chaves explicativas para problemas que o direito regulatorio, isoladamente, tem se mostrado

incapaz de resolver.

3.1. As transformacgoes urbanas e sociais no Rio de Janeiro durante a Colonia e o

Império

O Rio de Janeiro teve inicio como povoado, com fins de fortificacdo militar e

consolidag¢do da presenca portuguesa no continente para a ocupagdo extrativista de madeira,

152 A denominagdo oficial de “Regido Metropolitana” conferida ao Rio de Janeiro veio da lei complementar n°
20, de 1° de julho de 1974.
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atividade precaria e disputada com os franceses. Em 1565 foi algado a categoria de vila pelo

militar portugués Esticio de S& e ganhou autonomia administrativa, com a Camara

1153 154

Municipal >° e o pelourinho'~*, préximos a cadeia e a igreja. Foi-se consolidando a partir dai
um cendrio de imposi¢des a gentes nativas, mesticas e escravizadas e também a recursos
naturais, que iriam perdurar quase que imutaveis em sua dindmica (embora com distintos
matizes) por séculos no Brasil. O resultado foi ndo apenas o trabalho compulsorio, mas
também deslocamentos for¢ados e conflitos, especialmente sentidos por populacdes pobres e
vulneraveis!>. Essa sistematica, junto com a expansdo demografica, estd na génese das atuais
“zonas de exclusdo” urbana cariocas — as favelas e outras regides da urbe, acometidas por
vulnerabilidades sociais.

Quando da descoberta de ouro e diamantes no final do século XVII, a populagdo
da colénia deu um salto extraordindrio: de cerca de 300 mil habitantes para mais de trés
milhdes pouco antes de 1800'%%. O Rio de Janeiro, no periodo, tornou-se “um grande centro
importador de escravos da Africa”, devido a exploracio aurifera e ao “avanco da economia

2157

acucareira”>’. Em 1748, a vila foi elevada a cidade e, pouco depois, em 1763, tirava de

salvador o status de capital da Colonia. Em fins do século XVIII, ja era “o principal centro

153 As Camaras “foram controladas, sobretudo até meados do século XVII, pela classe dominante dos
proprietarios rurais e expressavam seus interesses”. Ver: FAUSTO, Boris. Histéria do Brasil. Sdo Paulo: Edusp,
2006. p. 64.

134 O pelourinho era um poste de madeira ou pedra onde se amarravam e castigavam com chicotadas pessoas
escravizadas ou pobres livres envolvidos em crimes ou desobediéncia. Era visto como simbolo do poder da
Coroa ¢ da justica publica. Ver: COELHO, Luiz Fernando. O pelourinho como simbolo de barbarie. Revista
Trabalho, Direito e Justica, Curitiba, v. 2 (n.3), p. 01-20, el0l, 2024. Disponivel em:
https://revista.trt9.jus.br/revista/article/view/101/119. Acesso: jan. 2026.

155 Dos primordios da colonizagio a primeira metade do século XVIII, os jesuitas intermediavam sérias disputas
em torno de posse de terras e trabalho indigena. Dai até o inicio do XIX, periodo da expulsdo dos inacianos,
intensificaram-se os conflitos, ja que “os colonos interessavam-se mais pelas terras dos indios do que por seu
trabalho, enquanto estes, por sua vez, reivindicavam, por conta propria, direitos as terras, cargos e ordenados que
sua condicdo de indios aldeados lhes garantia.” Ver: ALMEIDA, Maria Regina Celestino de. Metamorfoses
indigenas: identidade e cultura nas aldeias coloniais do Rio de Janeiro Rio de Janeiro: Arquivo Nacional, 2003.
p. 35.

156 Sobre os que migravam para o Brasil, “os seus principais destinos eram [...] as novas areas de mineragdo, que
incluiam Vila Rica (atual Ouro Preto) e Tijuco, em Minas Gerais, e Cuiaba, no Mato Grosso [...]. S6 de Portugal,
entre meio milhdo e 800.000 pessoas mudaram-se para o Brasil de 1700 a 1800. Ao mesmo tempo, o trafico de
escravos se acelerou. Quase 2 milhdes de negros cativos foram importados para trabalhar nas minas e lavouras
do Brasil durante o século XVIII. Foi uma das maiores movimentagdes forgadas de pessoas em toda a historia da
humanidade” Ver: GOMES, Laurentino. 1808: como uma rainha louca, um principe medroso e uma corte
corrupta enganaram Napoledo e mudaram a historia de Portugal e do Brasil. Sdo Paulo: Planeta do Brasil, 2007.
p- 122. Quanto as estimativas populacionais historicas do Brasil, ver: INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTTISTICA - IBGE. Brasil: 500 anos de povoamento. Evolugdo da populagio brasileira /
estatisticas do povoamento. Rio de Janeiro, 2000. p. 221. Disponivel em:
https://brasil500anos.ibge.gov.br/estatisticas-do-povoamento/evolucao-da-populacao-brasileira.html. Acesso em:
fev. 2026.

157 FAUSTO, Boris. Historia do Brasil. Sdo Paulo: Edusp, 2006. p. 51-52.
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comercial e portuario do Brasil [...] com cerca de 45 mil habitantes”'*®. Em seguida, 1808,
evento transcendental, chegou a Corte portuguesa ao Brasil'>?, e a cidade teve sua area urbana
triplicada pouco tempo depois de ser convertida em capital do Reino Unido de Portugal,
Brasil e Algarves. O numero de habitantes, entre 40 e 50 mil pessoas, quase dobrou'¢?,
enquanto a quantidade de escravizados triplicou, de 12 mil para 36.18216!,

Um evento emblematico, prenincio do que viria a ocorrer em maior escala
décadas depois, foi o enxotamento deliberado de proprietarios de casas no centro da urbe.
Com a chegada dos nobres da Corte Portuguesa, agentes imperiais trataram de abrigé-los nas
casas que julgaram mais aptas. Aproximavam-se de suas portas e nelas inscreviam “PR” em
letras graudas, para significar “Principe Regente”. Aos proprietarios restou abandond-las, nem
todos tendo sido agraciados com aluguel ou espécie. Nao raro, muitos brasileiros, indignados,
interpretaram a sigla “PR” como “Ponha-se na Rua”!2, Qutro evento emblematico do Rio de
Janeiro foi, em 1811, o decreto real ordenando — e provendo incentivos — para o crescimento
em direcdo aos pantanos de Sdo Diogo, que foram sendo gradualmente aterrados. Era a
primeira medida contra a crise habitacional, tanto que ndo eram permitidas casas de apenas
um andar. Assim nasceu a chamadada “Cidade Nova”, elogiada pelo “melhor gosto
arquitetonico”, ruas retilineas, ampla praga publica etc. Como resultado, “passadas algumas
décadas, parte dessas construgdes acabaria por se transformar nos infames e superlotados
cortigos™!193,

Enfim, esses e outros acontecimentos, desde o inicio do século XVIII até pouco

mais de cem anos depois, incluindo a Independéncia em 7 de setembro de 1822, foram

138 O Rio de Janeiro “era uma espécie de esquina do mundo, na qual praticamente todos os navios que partiam da
Europa e dos Estados Unidos paravam antes de seguir para a Asia, a Africa e as terras recém-descobertas do
Pacifico Sul” , assim como para o Rio da Prata, ao sul da América. Ver: ALMEIDA, Maria Regina Celestino de.
Metamorfoses indigenas: identidade e cultura nas aldeias coloniais do Rio de Janeiro Rio de Janeiro: Arquivo
Nacional, 2003. p. 89. Sobre a populagdo total do Rio de Janeiro, ver: MOURA FILHO, Heitor Pinto de.
Demografia histérica do Rio de Janeiro na segunda escraviddo. 2020. Trabalho de Conclusdo de Curso
(Graduagdo em Historia) — Centro de Ciéncias Humanas e Sociais, Universidade Federal do Estado do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, 2020. Disponivel em: https://www.unirio.br/cchs/ppgh/producao-academica/teses-de-
doutorado-e-egressos-pasta/arquivos/HEITORPINTODEMOURAFILHOPPGHUNIRIOT.pdf. Aceso em: fev.
2026. p. 493.

159 FAUSTO, Boris. Histéria do Brasil. Sio Paulo: Edusp, 2006. p. 120-127. A Corte veio fugida do
expansionismo francés na Europa e, em 1815, Dom Jodao VI elevou o, isto ¢, a colonia virou metropole, ¢ a
metropole virou colonia.

160 CARVALHO, Bruno. Cidade porosa: dois séculos de histdria cultural do Rio de Janeiro. Tradugdo Daniel
Estill. 1. ed. Rio de Janeiro: Objetiva, 2019. p. 48.

161 GOMES, Laurentino. 1808: como uma rainha louca, um principe medroso e uma corte corrupta enganaram
Napoledo e mudaram a histéria de Portugal e do Brasil. Sdo Paulo: Planeta do Brasil, 2007. p. 165, 227.

162 Tbidem, p. 147-148.

163 CARVALHO, Bruno. Cidade porosa: dois séculos de histdria cultural do Rio de Janeiro. Tradugdo Daniel
Estill. 1. ed. Rio de Janeiro: Objetiva, 2019. p. 48, 51.
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expoentes, também, de como se processava a “diversificagdo social” no Rio de Janeiro e de

164 Entre os mais abastados,

como se dava a “alteracdo das relagdes entre campo e cidade
estavam “os grandes proprietarios rurais, os comerciantes voltados para o comércio exterior e,
ao longo dos anos, os grupos concentrados na cidade, que se dedicavam, principalmente, ao
trafico de escravos, as inversdes imobiliarias € a usura”!%®, Também havia a populagio livre e
pobre: “roceiros, pequenos lavradores, trabalhadores povoaram os campos; as poucas cidades
[da Coldnia] reuniram vendedores de rua, pequenos comerciantes, artesdos. Lembremos, de
passagem, que esse quadro ndo foi estatico”!%®. Por sua vez,
[...] os escravos [por mais de duzentos anos] eram o motor das lavouras de algodao,
fumo e cana-de-agtcar [e, posteriormente, de café, no século XIX], ¢ também das
minas de ouro e prata que drenavam a riqueza para a metropole. Os cativos,
somados aos negros libertos, mulatos e mesticos — seus naturais aliados entre os

pobres que viviam a margem da sociedade colonial —, formavam mais de dois tercos
da populagio, o que deixava os brancos [europeus] em minoria'®’.

168 Pratica

Os escravizados, portanto, dominavam a paisagem no Rio de Janeiro
comum dos primeiros decénios do século XIX na urbe era o aluguel de “escravos de ganho”
para a prestacdo de servicos a terceiros. Muitos deles trabalhavam nas ruas, “caindo inclusive
na prostituicdo e na mendicancia”, mas havia também os que se desempenhavam como
barbeiros instalados em lojas, ou operarios!®®. Em todo caso, segundo Laurentino Gomes,
naquela época, a criminalidade:

[...] atingiu indices altissimos. Roubos e assassinatos a todo momento. No porto,

navios eram alvos de pirataria. Gangues de arruaceiros percorriam as ruas atacando
as pessoas a golpes de faca e estilete [especialmente a noite]. Oficialmente

164 FAUSTO, Boris. Histéria do Brasil. Sio Paulo: Edusp, 2006, p. 70.

165 Ibidem, p. 71. O mesmo autor cita esta divisdo social para o inicio do século XIX: nobres, comerciantes, clero
e gente do povo.

166 Ibidem, p. 70.

167 GOMES, Laurentino. 1808: como uma rainha louca, um principe medroso e uma corte corrupta enganaram
Napoledo e mudaram a historia de Portugal e do Brasil. Sdo Paulo: Planeta do Brasil, 2007. p. 135. O mesmo
autor revela que, “quando a corte portuguesa chegou ao Brasil, navios negreiros vindos da costa da Africa
despejavam no Mercado do Valongo [no Rio de Janeiro] entre 18.000 e 22.000 homens, mulheres e criangas por
ano” (Ibidem, p. 238-239). Segundo Boris Fausto, as elites portuguesas, sendo minoria, nutriam grande medo de
rebelides como a do Haiti em 1791, quando negros escravizados expulsaram os europeus e consumaram a
independéncia do pais. Ver: FAUSTO, Boris. Historia do Brasil. Sdo Paulo: Edusp, 2006.

168 “No decénio da Independéncia, o trafico aumentou com relagdo ao periodo anterior. Segundo as estatisticas
oficiais, a média anual de ingresso de escravos no Brasil foi de 32.770 cativos, no periodo 1811-1820, e de 43
140, no periodo 1821-1830” (Ibidem, p. 192). Segundo Laurentino Gomes, em feriados e fins de semana, os
escravizados, seguindo suas tradigdes, faziam “uma recreagdo muito curiosa, [...] um espetaculo singular de
alegria, tumulto e confusdo, que provavelmente ndo ¢ possivel ser visto na mesma escala em outro pais fora da
propria Africa”. Ver: GOMES, Laurentino. 1808: como uma rainha louca, um principe medroso e uma corte
corrupta enganaram Napoledo e mudaram a historia de Portugal e do Brasil. Sdo Paulo: Planeta do Brasil, 2007.
p. 162.

169 FAUSTO, Boris. Histéria do Brasil. Sdo Paulo: Edusp, 2006, p. 68.
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proibidos, a prostitui¢do e o jogo [incluindo o de capoeira] eram praticados a luz do
dia. [...] Pouca gente se arriscava a sair desacompanhada a rua depois do anoitecer.
Pedradas eram um tipo de agressdo muito comum. Um grande numero de escravos
era preso por desferir pedradas em pessoas que simplesmente passavam pela rua!”®.

Em contrapartida, a repressdo aos negros e suas manifestagdes era tal que
“poderiam ser presos apenas por assoviarem o ritmo da capoeira”!'’!. Castigo ndo lhes faltava,
especialmente no campo. Na capital, porém, habitada por uma Corte europeia, ndo era de todo
bem-visto infligir-lhes sofrimentos em publico, ai entrava o trabalho do agente civilizador,
que planejava desde arranjos arquitetonicos e de seguranca publica até questdes sanitdrias e
imobiliarias'’2. Entretanto, a falta mais grave que poderia cometer um escravizado, depois do
homicidio, era a fuga, e isso era o motivo “de 16% do total de prisdes feitas pela policia da
Corte entre 1808 e 1822”. Nao era novidade. Ainda em 1741, “a coroa portuguesa tinha
ordenado que todos os negros achados em quilombos, ‘estando neles voluntariamente’,
deveriam ser marcados com um F (de fugido) nas costas”. As reincidéncias eram punidas com
uma das orelhas cortadas ‘e, na terceira, seriam condenados a morte”!”3.
Em favor dos fugidios, o relevo do Rio de Janeiro, ao redor da Corte, repleto de
florestas e montanhas, oferecia abrigo temporario:
A floresta da Tijuca, o Morro de Santa Teresa e as regides de Niter6i e da atual
Lagoa Rodrigo de Freitas ficaram famosas por abrigar quilombos. Seus moradores
sobreviviam dos produtos da propria mata, coletando frutas, raizes e matando
pequenos animais e roedores. Seu principal sustento, porém, eram as fazendas e
chacaras vizinhas, que assaltavam com frequéncia. Algumas vezes os escravos
foragidos conseguiam até mesmo vender na propria cidade o produto dos seus
roubos. [...] porém, o principal refiigio dos escravos foragidos nao eram as florestas
e lugares ermos das zonas rurais, mas a propria cidade. Como havia muitos negros e
mulatos libertos no meio urbano, esse tornava-se o ambiente adequado para que um
escravo se misturasse & multiddo. Era praticamente impossivel a policia averiguar a

identidade de cada negro nas ruas do Rio de Janeiro para descobrir se se tratava de
um escravo ou de um alforriado!”.

Na década de 1820, tantas montanhas ndo eram entendidas como vantagem
porque dificultavam a circulacdo dos ventos, num contexto ja de preocupante aumento

populacional, infraestrutura urbana insuficiente, falta de higiene e clima tropical imido. A

170 GOMES, Laurentino. 1808: como uma rainha louca, um principe medroso e uma corte corrupta enganaram
Napoledo e mudaram a histéria de Portugal e do Brasil. Sdo Paulo: Planeta do Brasil, 2007. p. 227-228, 231-232.
17! Ibidem, p. 231. O autor ainda refere que também podiam ser presos por “usarem casquete com fitas amarelas
e encarnadas — simbolo dos lutadores de capoeiras [simbolo da cultura africana] — ou ainda por carregarem
instrumentos musicais utilizados nesses encontros” (Ibidem, p. 231).

172 Se o infrator fosse, por exemplo, “encontrado com navalhas ou lutando capoeira”, a puni¢do era de “duzentos
a trezentos agoites” em praga publica (Ibidem, p. 250).

173 Tbidem, p. 251-252.

174 Ibidem, p. 252.
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solucdo, além de construir esgotos e redes de dgua tratada foi “demolir alguns morros, aterrar
0s pantanos e corrigir uma paisagem que, apesar de bonita, era, na sua opinido [ou seja, de
médicos e conselheiros reais], nociva a satide publica”. Desde entdo, “a cidade foi aplainada,
aterrada, desmatada, perfurada, desbastada™'”>.

Populagdes pobres e escravizadas, eventualmente vitimas de remogdes, ndo
opinavam. Quando se descobriram minas de ouro e diamantes no inicio do século XVIII, “o
Estado [portugués] aumentou seus controles, com o objetivo de organizar uma sociedade em
rapido crescimento e assegurar a percepgao dos tributos sobre as novas riquezas”. Era assim,
desde cima, que se organizava a vida da Colonia, nem que desagradasse a alguns!’®. Contudo,
o patrimonialismo luso, em que tudo, em ultima andlise, era patriménio do rei, operava com
ajustes a sociedade colonial, na qual predomina a solidariedade familiar: os setores
dominantes da sociedade (familias da classe dominante, ajudados ndo apenas por parentes de
sangue, também por padrinhos e afilhados, protegidos e amigos) conseguiam “abrir caminho
na maquina estatal ou receber as gracas dos governantes em beneficio da rede familiar”. O
Estado era, assim, penetrado por interesses particulares, e, via de regra, governava-se “nao de
acordo com padrdes de impessoalidade e respeito a lei, mas segundo critérios de lealdade™!””.

Com o fim da escravidao no Brasil, veio também o fim do regime imperial e o
advento da Republica Federativa do Brasil em 1889. No processo, os beneficios estatais a
grande massa populacional deixaram a desejar. Ainda em 1850, a Lei de Terras “determinava
a venda das terras publicas [devolutas], ndo a doagdo. Assim, evitar-se-ia 0 acesso a terra por
posseiros e possiveis futuros imigrantes pobres”, em beneficio dos grandes proprietarios, que
puderam regularizar, mediante taxa e registro em cartorio, grandes fildes de terras.!”® Ato
continuo, em décadas seguintes, debateu-se e optou-se pela importagdo de europeus brancos
para servir de mao de obra livre assalariada. Era a execu¢do de um plano de modernizacao
capitalista tracado desde a metade do século, ou seja, as “primeiras tentativas para se criar um

mercado de trabalho, da terra e dos recursos disponiveis™!”.

175 Ibidem, p. 233, 236. Refere ainda o autor que Domingos Ribeiro dos Guimardes Peixoto, cirurgido da cAmara
do rei, era um dos que defendiam um saneamento radical da cidade do Rio de Janeiro.

176 Apresadores de indigenas e proprietarios rurais, por exemplo, desagradaram-se com “as medidas tendentes a
limitar a escravizagdo dos indios, ou garantir o suprimento de géneros alimenticios por meio do plantio
obrigatorio nas fazendas”. Ver: FAUSTO, Boris. Histéria do Brasil. Sdo Paulo: Edusp, 2006, p. 75.

177 Ibidem, p. 76.

178 Tbidem, p. 196-197. Refere também o autor que “imigrantes com passagens financiadas eram proibidos de
adquirir terras até trés anos apos sua chegada”.

179 Tbidem, p. 198, 204-205. O parlamento brasileiro optou por ndo transformar escravizados em trabalhadores
livres nem mesmo trazer pessoas do Nordeste e d’outras regides pobres para as areas de maior uso de mao de
obra, o Sudeste ¢ o Sul do pais. E na base do preconceito estava o racismo, pois acreditavam que ndo so
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Até aqui foi possivel conhecer, de forma sintética, os elementos centrais do modus
operandi colonial, no tocante a formacdo urbana e social da capital do Império do Brasil. O
que se praticou por parte do Estado no Rio de Janeiro, com seminal influéncia de suas elites
formadoras, repetir-se-4 por décadas adiante nessa mesma cidade e no pais e permitird
construir um melhor entendimento sobre os inicios e a consolidagdo do comportamento social
em relagdo ao furto e fraude de energia elétrica. Desde esse ponto de vista, passemos a analise

de outros eventos importantes da conformacgao urbanistica e social da metropole carioca.

3.2. Higienizac6es urbanas no Rio de Janeiro durante a Republica e o surgimento das

favelas

A tendéncia a higienizag¢do urbana — “entendida como progresso moral e material

»180 _ seria uma constante no Rio de

de um povo, expressdo para um caminho a civilizacao
Janeiro até o final do século XIX. Depois, na Republica, seria pautada por intervengdes em
“corticos e casas coletivas situadas no centro da cidade do Rio, além de medidas para reprimir
os habitos de ndo trabalho™!¥!. Os pobres “carregavam o emblema de desocupados, viciados e
portadores de costumes e doencgas contagiosas” e eram os alvos das reformas estatais,
especialmente se habitassem areas centrais das cidades. Inicialmente, as intervengdes eram
“reparos e melhoramentos nas instalagdes das casas: calgamento e iluminacdo adequados,
determina¢do de lugares apropriados para as latrinas, suficiente ventilagdo, minimo
abastecimento de agua etc.”!8? Passado um tempo, as a¢gdes comegaram a ter por alvo, direta e

energicamente, “os casebres, os corticos, os albergues, as casas coletivas e a populacdo de

rua”!¥3. De acordo com Daniela Soares Santos,

Nas décadas de 1860-70, a populagdo de encorticados cresceu em uma taxa mais alta
que a da populacdo total. Alguns brasileiros regressos da Guerra do Paraguai (1865-
1870) mudaram-se para a cidade, onde depararam-se com os velhos problemas de
escassez de moradia e altos aluguéis, piorados pela Guerra, e estabeleceram-se nos
cortigos. Os estrangeiros também predominavam neste tipo de habitagdo [...] [além
de] escravos, que juridicamente livres continuaram economicamente dependentes,

escravizados ou ex-escravizados, mas 0s mesti¢os que nasceram ao longo da colonizagdo eram seres inferiores, e
o melhor seria europeizar a populacdo. Também, muitos pobres do Nordeste eram atraidos para trabalhar na
extracdo de borracha no Norte do pais ou nos cacauais da Bahia, preterindo o Centro-Sul do pais (Ibidem, p.
204-205).

180 SILVA, Luciana Vanzan da. Tramas urbanas de uma cidade ocupada. Estudos e Pesquisas em Psicologia /
UERJ, Rio de Janeiro, ANO 7, N. 2. Disponivel em: https://pepsic.bvsalud.org/pdf/epp/ vn2/vin2a07.pdf.
Acesso em: jan. 2026. p. 54.

18! Ibidem, p. 54.

132 Ibidem, p. 54.

133 Ibidem, p. 54.
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ajudando a engrossar o contingente dos cortigos. [...] A década de 1890 [...] foi
“critica” do ponto de vista das condigdes sanitarias. [...] As epidemias ceifavam
milhares de vidas e ndo sé na estagdo calmosa, como de costume, mas durante todo

o ano. Desafiando explica¢des cientificas consagradas, suscitavam divergéncias

entre autoridades e médicos'®*.

Nesse contexto, em 1893, demoliram “o ‘mais célebre cortigo carioca’: o Cabeca
de Porco, na Rua Bardo de Sao Félix, n. 154, hoje imediagdes da Central do Brasil”, que
podia albergar até 2 mil pessoas!®>. Estima-se que esses enxotados, com restos de madeiras do
cortico, tenham erguido barracos no morro mais proximo (onde hoje ¢ o Morro da
Providéncia). Os enxotados do cortico Cabe¢a de Porco eram “encarados como desordeiros,
vagabundos, ociosos, fardo ao progresso [...]. Diante de tamanho aparato repressivo, viram-se
obrigados a sair de seus estreitos e mal ventilados quartos, salvando o que era extremamente
necessario”!8¢. Por sua vez, Armelle Enders, corrobora que, “sem davida, uma parte [dos
enxotados do corti¢o] subiu o morro da Providéncia, bem proximo, e ergueu novos casebres
nas encostas”!'®’. Quatro anos depois, em 1897, soldados que retornaram da pacificagdo de
Canudos foram autorizados a colonizar o mesmo morro. Eles, porém, passaram a chamé-lo de
Morro da “Favela”, em alusdo a “uma elevagdo estratégica [um morro que usaram] para a
conquista da cidadela de Canudos”. A reminiscéncia era em relacdo a “favela”, uma planta
espinhosa, arbustiva, tipica do sertdo arido, que havia em abundancia no citado morro, durante
a campanha militar na Bahia!8®,

Contudo, a primeira grande intervengdo urbana na cidade do Rio de Janeiro deu-se
com a Reforma Urbana Pereira Passos, entre 1902 € 1906'%. Seu objetivo era impor ao Rio de

Janeiro os padrdes da Belle Epogue europeia e apagar o estigma de “cidade da morte”, devido

18 SANTOS, Danicla Soares dos. O cortio: higienizagdo de casas e formacdo de almas. Histéria e
Perspectivas, Uberlandia, n. 34, p. 261-294, jan./jun. 2006. Disponivel em: https://seer.ufu.br/index.php/
historiaperspectivas/article/download/19041/10240/71855. Acesso: fev. 2026. p. 264-265.

185 SILVA, Luciana Vanzan da. Tramas urbanas de uma cidade ocupada. Estudos e Pesquisas em Psicologia /
UERJ, Rio de Janeiro, ANO 7, N. 2. Disponivel em: https://pepsic.bvsalud.org/pdf/epp/ vn2/vin2a07.pdf.
Acesso em: jan. 2026. p. 54-55. Refere a autora que a higiene publica intensificou-se a partir do governo de
Floriano Peixoto (1891-), caracterizando “um periodo da histéria da cidade do Rio de forte influéncia politica
dos higienistas e de uso das for¢as policiais na aplicagdo da lei, o que sistematizou o uso de meios coercitivos e
enérgicos na manutencdo da ordem social” (Ibidem, p. 54).

136 Ibidem, p. 55.

187 ENDERS, Armelle. A histéria do Rio de Janeiro. Tradugdo de Joana Angélica d’Avila Melo. 3. ed. Rio de
Janeiro: Gryphus, 2015. p. 188.

138 Ibidem, p. 188.

139 SILVA, Mayara Grazielle Consentino Ferreira da. Algumas consideragdes sobre a reforma urbana Pereira
Passos. Rev. Bras. Gest. Urbana - UERJ, Rio de Janeiro, n. 11, 2019. Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/urbe/a/RZQZ3vhLgqTmYWXQXZrqSgl/?format=html&lang=pt. Acesso em jan. 2026.
p.- 2. Impulsionada pelo presidente Rodrigues Alves, a Reforma Urbana Pereira Passos foi inspirada
especialmente nas cidades de Paris e Londres, tidas como um modelo de civilizagdo, progresso ¢ modernidade
(Ibidem, p. 2).
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a frequentes epidemias de variola, febre amarela e peste bubdOnica que eclodiam
principalmente na Cidade Velha e adjacéncias, hoje regido central do Rio de Janeiro!'®®. O
desafio podia ser mensurado pelos graves problemas sociais, decorrentes, em grande parte, do
rapido e desordenado crescimento populacional da urbe, que, entre os anos de 1872 e 1890,
passara de 274 mil para 522 mil habitantes ¢ ja em 1900 alcangava 811 mil pessoas'®!. O
fendmeno era alavancado pela imigragao europeia e pela transi¢do do trabalho escravo para o
trabalho livre. Agravava a situagdo o fato de a cidade ter estrutura colonial, ser carente de
transporte, abastecimento de agua, rede de esgotos, programas de saide e de seguranga
publica'®?.

A reforma coube ao governo municipal e ao federal. O prefeito Pereira Passos
implementava mudangas visando a aspectos comportamentais civilizacionais!*3. O Centro da
cidade era tido como um lugar “civilizador”, e, por isso, dali prolongaram-se e alargaram-se
ruas em direcdo as Zonas Norte e Sul, com embelezamento da Avenida Beira-Mar. O viés
conservador da reforma deveu-se as demoligdes de varios quarteirdes, especialmente na
regido central, e também a remog¢do de moradores, a retirada de morros, ao aumento dos
poderes do prefeito, ao arrocho fiscal etc.!** Ja a reforma federal, mais mecanicista, priorizou
os aspectos urbanisticos e sanitarios: modernizagdo do porto; saneamento bdsico;

prolongamento do canal do mangue e alargamento de avenidas'®>.

190 SILVA, Marcelo Penna da. O processo de urbanizagdo carioca na 1* Republica do Brasil no século XX: uma
analise do processo de segregacao social. Estacio Cientifica - UNIFAP, Macapa, v. 8, n. 1, jan./abr. 2018. DOI:
10.18468/estcien.2018v8nl. p. 49-51 passim.

191 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTTISTICA - IBGE. Tabela 1287 - Populacio dos
municipios das capitais e Percentual da populacio dos municipios das capitais... / Rio de Janeiro: 1872,
1890, 1900. Disponivel em: https://sidra.ibge.gov.br/tabela/128 7#resultado. Acesso em: fev. 2026.

192 «O desemprego era comum entre a populagdo pobre e negra, vitima de um profundo descaso por parte do
governo desde a abolicdo”. Ver: MORALIS, Eliel Cruz de. A Reforma Pereira Passos 1902-1906 no Rio de
Janeiro e a contribuig@o para o surgimento da favela. Humanidades em Revista - CCH Unirio, Rio de Janeiro,
v.5, n.1, jan. 2023. p. 90.

193 A iluminagdo publica, e as redes de 4gua e esgoto ndo ficaram de fora, e, paralelamente, proibiu-se andar
descalgo ¢ sem camisa, ordenhar vacas leiteiras em via publica, vender visceras nas ruas, assim como nio se
permitiu mais a vadiagem de cdes, a mendicancia, os vendedores ambulantes, o ato de cuspir e urinar nas ruas,
etc. Ver: SILVA, Mayara Grazielle Consentino Ferreira da. Algumas consideragdes sobre a reforma urbana
Pereira Passos. Rev. Bras. Gest. Urbana - UERJ, Rio de Janeiro, n. 11, 2019. p. 3, 6-7. Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/urbe/a/RZQZ3vhLgqTmYWXQXZrqSgl/?format=html&lang=pt. Acesso em jan. 2026.
p. 3-4.

194 Desejava-se uma mais eficiente circulagdo de mercadorias pelo Centro e também que a populagdo pobre o
frequentasse, mas, segundo criticos, desde que nao residisse nele. Por isso, a Reforma Pereira Passos foi
entendida como uma “estratégia de expulsao dos desfavorecidos do nicleo metropolitano” (Ibidem, p. 3-4).

195 Ibidem, p. 3. Por sua vez, Eliel Cruz de Morais refere que a Avenida Central, que “rasgou o Centro da cidade
sentido norte/sul”, ocupou uma éarea de 1.800 metros de comprimento por 83 m de largura e resultou na
demoligdo de 585 prédios. Ver: MORALIS, Eliel Cruz de. A Reforma Pereira Passos 1902-1906 no Rio de Janeiro
¢ a contribui¢do para o surgimento da favela. Humanidades em Revista - CCH Unirio, Rio de Janeiro, v.5, n.1,
jan. 2023. p. 6.
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Concomitante a reforma urbanistica, houve também na capital federal uma
reforma sanitaria, orientada por ideias de medicina preventiva, que enxergava o foco de
doencas no meio ambiente. O diretor-geral, a partir de 1903, era o médico higienista Oswaldo
Cruz. A reforma operava por duas vias: persuasao da opinido publica e repressdo por meio de
Brigadas Sanitarias e leis rigidas.!'”® As medidas deram certo, assim como as agdes
preventivas da febre amarela. O problema foi a campanha antivaridlica, que pressupunha
vacinagdo obrigatoria. A rejeicdo popular foi imediata, e, em 1904, estourou a Revolta da
Vacina!®’.

A Reforma Urbana Pereira Passos, com seu afd por criar uma “Paris nos
tropicos”, além de transtornos para inquilinos e proprietarios e da extingdo de certos
comércios do Centro!'%8, acabou empurrando

[...] a populagdo mais pobre, principalmente os negros, para 0s morros € areas mais
afastadas e menos nobres. Dessa forma, a especulagdo imobiliaria assume o lugar de
contribuir para que a classe social economicamente mais baixa ndo ocupasse areas
agora destinas daqueles que “mereciam” desfrutar de tal processo urbanistico. [...] O

problema maior estd em que tal processo gerou uma consequéncia gravissima: o
processo de favelizagdo e segregagdo socio-espacial'®.

Segundo Rute Imanishi Rodrigues, houve “registros de ‘ocupacdes autorizadas’
em morros pertencentes a Unido, para abrigar soldados, e autorizagdes de industriais para
constru¢do de barracdes para os operarios nos arredores de algumas fabricas”, além de

“favelas surgidas em terrenos alagados, em areas da Marinha, como no caso da Lagoa

196 Entendia-se que “a desordem urbana [principalmente a habitagdo popular, “insalubre”] era a causadora da
degeneragao fisica e moral da populagdo [...] logo, os pobres eram vistos como potenciais criminosos ou mesmo
portadores de germes”, e havia que disciplina-los. Ver: SILVA, Mayara Grazielle Consentino Ferreira da.
Algumas consideragdes sobre a reforma urbana Pereira Passos. Rev. Bras. Gest. Urbana - UERJ, Rio de
Janeiro, n. 11, 2019. Disponivel em: https://www.scielo.br/j/urbe/a/RZQZ3vhLgqTmYWXQXZrqSgl/
?format=html&lang=pt. Acesso em jan. 2026. p. 5. No combate & infestacdo de ratos, houve pessoas dispostas a
reproduzir esses animais, para troca-los por dinheiro.

197 Ibidem, p. 4-5.

198 “Os ndo proprietarios simplesmente perderam suas moradias [apds as remogdes], tendo que pagar por casas
mais caras e insalubres” longe da zona central do Rio de Janeiro. J& os donos dos iméveis, que viviam de
aluguel, ao menos conseguiram indenizagdes. Os inquilinos comerciantes e industriais perderam tanto o imovel
quanto a clientela que residia e trabalhava no Centro. Nao sem motivos, a reforma ficou conhecida popularmente
como “O Bota-Abaixo” (Ibidem, p. 7). Outro autor, Marcelo Penna da Silva, refere que o Centro do Rio de
Janeiro era habitado “por pessoas de variados estratos sociais e econdmicos: cavalheiros e damas da elite,
biscateiros, vendedores de carnes e visceras, brancos, negros ¢ mulatos, homens, mulheres e criangas, ex-cativos,
imigrantes e sempre livres [...]. De acordo com dados de 1890, cerca de mais da metade dos 89 mil estrangeiros
que se encontravam de forma ativa, durante este periodo, trabalhavam no comércio, manufatura e atividades
artisticas. Enquanto que 48% dos negros ativos trabalhavam no servigo doméstico, 17% na industria e 16% nao
tinham profissdo alguma”. Ver: SILVA, Marcelo Penna da. O processo de urbanizagdo carioca na 1* Republica
do Brasil no século XX: uma analise do processo de segregacdo social. Esta¢do Cientifica - UNIFAP, Macapa,
v. 8, n. 1, jan./abr. 2018. DOI: 10.18468/estcien.2018v8nl. p. 50.

199 Ibidem, p. 48.
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Rodrigo de Freitas”, e também um grande niimero “de favelas criadas por empreendedores
privados, muitas vezes proprietarios de terrenos, que alugavam barracos ou mesmo o
‘chdo’”2%,

Tempos depois, ainda nas primeiras décadas do século XX, a imprensa carioca
falava de aproximadamente 12 “favelas” na cidade, em referéncia aos primeiros conjuntos de
“casebres e barracdes”, que contrastavam com a forte urbanizacdo que ocorria nas zonas sul e
norte da cidade, assim como em subtirbios?!.

Em suma, pelo que se depreende até aqui, em que pese a Reforma Urbana Pereira
Passos ter conquistado padrdes sanitdrios mais aceitdveis naquele inicio de século XX, ela
também deu inicio ao processo de consolidacdo das favelas, o ultimo refigio de ex-
escravizados negros e libertos, mesticos, nativos e pobres em geral no Rio de Janeiro. Vale

lembrar que tudo isso acontecia paralelamente ao fluxo migratorio, que trazia europeus para

trabalhar no Brasil, com incentivos estatais.

3.3. A consolidacao das favelas

Ao longo dos 1900, o Rio de Janeiro passaria por profundas transformacdes
urbanas, sociais e econdmicas, diretamente influenciadas por crises internacionais, conflitos
armados e mudancas politicas internas. Os deslocamentos populacionais, as reformas do
espago urbano e até as praticas criminais, especialmente nas areas periféricas e favelizadas da

202

cidade, pautar-se-iam por esses fenomenos=’~. Desde a metade do século XIX, a cidade vinha

se constituindo historicamente como polo de convergéncia de migrantes em busca de trabalho,

200 RODRIGUES, Rute Imanishi. Os “Parques Proletirios” e os subirbios do Rio de Janeiro: aspectos da
politica governamental para as favelas entre 1930-1960. (versdo preliminar). Rio de Janeiro: IPEA (Instituto de
Pesquisa Economica Aplicada); Secretaria de Assuntos Estratégicos - Governo Federal, out. 2013. Disponivel
em: https://portalantigo.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/131003  favelas rio  parques proletarios.pdf.
Acesso: jan. 2026. p. 2.

201 A primeira dizia de favelas apontada pela midia carioca era a ponta de um iceberg que, em décadas adiante
mostraria seu tamanho real, fruto do desenvolvimento de um mercado de trabalho ¢ da agdo imobilidria que
levariam segmentos sociais mais pobres a ocuparem morros € baixios em 4reas, inicialmente regulares, ou a
caminho da regularizagdo, mas que sofreriam descontinuidade na sua legalizagdo (Rocinha, Catacumba,
Serrinha, entre outras). Houve também ocupagdes por obra de proprietarios (ou grileiros) que alugavam ou
cobravam taxas na Mangueira, na Chacara do Céu, entre outras. Ver: SILVA, Maria Lais Pereira da. Favela: E
geral? E particular? E urbano? In: SILVA, Jailson de Souza et al. (orgs.). O que é favela, afinal? — Rio de
Janeiro: Observatdrio de Favelas do Rio de Janeiro, 2009, p. 31.

202 Manteve-se, nesse processo, a tradi¢do estatal e elitista de se optar pela ndo assisténcia e o afastamento de
populagdes empobrecidas das areas centrais da cidade. Foi notério, também nesse contexto, o apoio do governo
local ou federal para a desapropriacdo e regularizacdo de terrenos ocupados por favelas, onde havia conflitos
fundiarios entre proprietarios e moradores. Ver: MORAIS, Eliel Cruz de. A Reforma Pereira Passos 1902-1906
no Rio de Janeiro e a contribuigdo para o surgimento da favela. Humanidades em Revista - CCH Unirio, Rio
de Janeiro, v.5, n.1, jan. 2023, passim.
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chegando a atrair para a sua industria mais trabalhadores do que este setor podia absorver em
distintos momentos da primeira metade do século XX?%. Trabalhadores pobres diretos e
indiretos e suas familias foram naturalmente atraidos da zona rural ou de cidades menores
para a metropole do Rio de Janeiro, ao mesmo tempo que também houve nesse contingente

204

uma parcela repelida do campo<’. Muitos dos recém-chegados acabaram forgados ‘“ao

203 Em termos de industrializa¢do, vale lembrar, o Rio de Janeiro foi “uma das primeiras cidades a iniciar seu
desenvolvimento industrial no pais”, embora timido, na metade do século XIX, o qual desde entdo ndo parou de
crescer, intensificando-se na gestdo Vargas (1930-1945 e 1950-1954). Ver: BRASIL, Zenilda; GRANATO,
Marcus. O perfil industrial do Rio de Janeiro: Os remanescentes fabris na paisagem urbana da cidade. Revista
Acervo, Rio de Janeiro, v. 37, n. 2, maio/ago. 2024. p. 1-2 et seq. Os autores referem que os investimentos fabris
no Rio de Janeiro mais que dobraram entre 1909 e 1919, periodo da Primeira Guerra Mundial. Depois, até 1929,
mais que triplicariam (Ibidem, p. 15-17). Depois, com Vargas no poder, centralizou-se a politica e modernizou-
se a economia; “infimeras fabricas e estabelecimentos industriais se instalaram na cidade do Rio de Janeiro” (Ibidem,
p. 19). Os investimentos estatais ndo cessaram na década de 1950. Segundo Boris Fausto, “o governo promoveu
varias medidas destinadas a incentivar o desenvolvimento econdémico, com énfase na industrializacdo”. Ver:
FAUSTO, Boris. Histéria do Brasil. Sdo Paulo: Edusp, 2006, p. 409. Por sua vez, Amanda Gongalves Marinho
et al., com uma interpretagdo mais pontual sobre os choques adversos da Primeira Guerra Mundial para a
industria brasileira, apesar de economistas classicos, como Simonsen, Furtado e Tavares, aludirem que o evento
foi inteiramente positivo para a industria. Afirma a autora que, nos primeiros trés anos do conflito, os
investimentos no setor tiveram queda abrupta, pela impossibilidade de se importarem maquinas e insumos
industriais, entre outros motivos. O crescimento da industria, que foi 9,1% (entre 1908 ¢ 1913), passou a 4,8%
(1913-1918), com taxas maiores ap6s a guerra. Ver: MARINHO, Amanda GONCALVES; Pereira, Guilherme
Barreto Bacellar. A Primeira Guerra Mundial e a industria brasileira, estimulo ou barreira? Uma analise
sobre os impactos do conflito sobre o setor industrial nacional (1914-1918). In: XI Congresso de Historia
Econdmica: Economia de guerra: geopolitica em tempos de pandemia e crise sistémica. 23 a 27/11/2020 — Sao
Paulo/SP. p. 42-46. Por sua vez, o IBGE, na década de 1950, referiu que: “apds a Segunda Guerra Mundial,
novos deslocamentos demograficos, em dire¢do as grandes cidades, ocorrem em quase todos os paises, com as
mesmas graves repercussdes [0 problema da habitagdo] que aqui [no Rio de Janeiro] se verificam.” Ver:
INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Conselho Nacional de Estatistica.
Servico Nacional de Recenseamento. As favelas do Distrito Federal e 0 Censo Demografico de 1950. Rio de
Janeiro: IBGE, 1953. [Documentos Censitarios, séric C, n. 9]. p. 24. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/biblioteca-catalogo.html?id=212362&view=detalhes. Acesso: fev. 2026.

2040 crescimento desordenado da cidade do Rio de Janeiro, € o consequente aumento das “favelas”,
principalmente com o “éxodo rural e a migragdo de populagdes das regides Norte e, especialmente, Nordeste do
Brasil”, foi um dos efeitos colaterais do Segundo Governo Vargas e de seu projeto de industrializacdo, que, alids,
“constituiram um momento crucial da rapida transi¢ao do pais da condi¢do de nagdo rural e agroexportadora para
a de nagdo relativamente industrializada e urbanizada”. Ver: MARTINS, Luis Carlos. Urbanizagio,
industrializacao e favelas: o Rio de Janeiro na imprensa carioca no segundo governo Vargas. Revista Projeto
Histéria, Sdo Paulo, n. 53, Mai.-Ago. 2015. p. 211. Segundo o autor, o influxo populacional “promoveu uma
mudanga na composigdo étnica das camadas urbana, com aumento proporcional dos grupos de origem africana e
indigena em detrimento das camadas de origem europeia, afora a ampliacdo dos grupos de baixa renda”, e,
assim, por todos esses fatores, a transicdo rural/urbano gerou controvérsias e intensos debates sobre a sua
adequabilidade ao Brasil (Ibidem, p. 211). Com base no fato de que, desde a década de 1950 até os dias de hoje,
o éxodo rural foi uma constante no Brasil, vale a pena citar Youssef Cohen, para esclarecer a repulsdo ou a
atracdo campo/cidade. Para ele, “a estrutura da propriedade rural, a densidade da populagdo e a introdugdo de
tecnologia mais avangada no meio rural [...] teriam maior peso [na decisdo de migrar] do que as melhores
oportunidades de emprego e maiores saldrios das areas urbanas” (Ibidem, p. 107). Ver: COHEN, Youssef.
Crescimento demografico, industrializa¢do e urbanizagdo no Brasil. Revista de Administragdo de Empresas, Rio
de Janeiro: Fundagao Getulio Vargas, v. 14, n. 2, p. 107-113, mar./abr. 1974.
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desemprego, ao subemprego e mesmo as atividades & margem das normas legais e morais”,
sendo uma delas a criminalidade?®?,

Nessas condi¢des, morar em favelas ou corticos era uma op¢ao quase automatica.
Na década de 1930, “as favelas mais populosas da cidade concentravam-se nas areas que hoje
correspondem a zona central, zona sul, e inicio da zona norte (Tijuca ¢ Engenho Novo) 2%,
mas isso ndo era vantagem no tocante ao acesso a servigos publicos, que foi, “historicamente,
um desafio para as favelas”. Os moradores, entdo, improvisavam, fosse com o saneamento
basico, fosse com a energia elétrica. No caso da energia elétrica, a Light, “concessiondria de
luz da cidade do Rio de Janeiro, justificava a ndo instalagdo das redes de luz nas favelas por
conta do risco de perda de seus investimentos, sem nenhuma forma de compensacdo em caso
de despejo da favela”. Foi, entdo, desde a década de 1940, permitido aos moradores com
“acesso a luz principal” instalarem “cabines de luz” e, mais que isso, “podiam vender a luz,

distribuindo-a no interior da favela”2%7

. Eram os “cabineiros”, que, ap6s um tempo, passaram
a “cobrar taxas exorbitantes para fornecer pontos de energia aos barracos”, e, quanto mais
pessoas com luz instalada em casa, em mais fracdes a conta da energia era dividida. Havia
cabineiros com 120 distribuigdes. Ndo sem motivos, havia “grandes perdas de poténcia®®®
pelo percurso, chegando [a eletricidade] extremamente fraca as casas”. A funcgdo de

distribui¢do passou para as “comissdes de luz” a partir do final da década de 1950 em varias

205 MARTINS, Luis Carlos. Urbanizagdo, industrializagdo e favelas: o Rio de Janeiro na imprensa carioca no
segundo governo Vargas. Revista Projeto Histéria, Sdo Paulo, n. 53, Mai.-Ago. 2015. p. 214. Segundo o autor,
“a expansdo das favelas no Rio de Janeiro ndo se restringe apenas aos ‘momentos excepcionais’ proporcionados,
por exemplo, pelos reformadores do espago urbano, como Pereira Passos (1903-1906). Ao contrario, se esses
‘momentos excepcionais’ podem ajudar a compreender e a pintar com cores dramaticas a origem do fendomeno,
eles sdo insuficientes para explicar a sua continuidade e mesmo a sua expansdo, como a que ocorre nos anos 50”.
A expansdo das favelas na “Cidade Maravilhosa” se explica, entdo, pelos seguintes fatores: (i) especulacdo
imobiliaria, devido, primeiro, “ao acimulo de capital no setor do comércio de exportagdo-importagdo, que levou
a necessidade de inversdo desse capital em novos empreendimentos, dentre os quais se destaca o setor
imobiliario”; (ii) a oferta de empregos, que estimulam a imigragdo interna; (iii) a limitacdo dos postos de
trabalho na cidade (Ibidem, p. 214-215).

206 RODRIGUES, Rute Imanishi. Os “Parques Proletirios” e os subirbios do Rio de Janeiro: aspectos da
politica governamental para as favelas entre 1930-1960. (versdo preliminar). Rio de Janeiro: IPEA (Instituto de
Pesquisa Economica Aplicada); Secretaria de Assuntos Estratégicos - Governo Federal, out. 2013. Disponivel
em: https://portalantigo.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/131003  favelas rio  parques proletarios.pdf.
Acesso: jan. 2026. p. 3. A autora refere que casas de madeira “eram admitidas apenas nos morros e nas zonas
mais distantes do centro da cidade”.

207 PEREIRA, Yanka Martins. Rio das Pedras: o acesso a energia ontem e hoje. 2017. Relatério. Departamento
de Servigo Social, Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro (PUC-Rio), Rio de Janeiro, 2017.
Disponivel em: https://www.puc-rio.br/ensinopesq/ccpg/pibic/relatorio_resumo2017/relatorios_pdf/ccs/
SER/SER-Yanka%20Martins%20Pereira.pdf. Acesso: mar. 2026. p. 1.

208 Aqui, a poténcia referida é a forga da energia.
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favelas®®. A Light s6 instalaria redes oficiais a partir do final dos anos 1970, quando o Estado
adquire o controle acionario da empresa, conforme detalhado mais adiante.

Entre as décadas de 1940 e 1960, enquanto a imprensa nominava abertamente as
favelas de “invasdes”, o Poder Publico “remanejou moradores de favelas para outras areas de
Parques Proletarios [Provisorios] (ja) precarios, especialmente na zona norte do Rio e seu

29210

litoral, bem como para outras favelas”'’. Eram “alojamentos provisorios em areas do
9

entorno”, enquanto eram “construidas habitagdes definitivas, preferencialmente nos suburbios
da cidade, utilizando terrenos estatais™?!!.

Os primeiros Parques Proletarios Provisérios, do inicio da década de 1940, foram
os da Gévea, do Leblon (Praia do Pinto) e do Caju, “no entorno de areas favelizadas, e

deveriam ser ‘provisorios’, mas tornaram-se permanentes’?12
9

. Importa mencionar, em termos
populacionais, que no ano de 1948 moravam “138.837 mil pessoas em 105 favelas da cidade.
Isso ja representava a época 7 por cento da populagdo da cidade”?'3. Na década de 1950,
surgiu o Parque Proletario de Vigario Geral, com moradores removidos das favelas Cidade
Alta, Aterro da Gloria e Morro de Santo Antdnio. J& o pessoal de favelas pequenas de Santa
Teresa, a prefeitura realocou nos bairros de Ramos e Engenho de Dentro. Por sua vez, a favela
Nova Brasilia, no Complexo do Alemao, originou-se de uma “invasdo” em terreno do IAPC

(Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Comerciarios). A época, a Cruzada Sdo Sebastido,

instituicdo criada pela Igreja Catolica, realizou obras de urbanizacdo nas favelas Morro Azul e

209 Tbidem, p. 5-6.

210 SILVA, Maria Lais Pereira da. Favela: E geral? E particular? E urbano? In: SILVA, Jailson de Souza et al.
(orgs.). O que é favela, afinal? — Rio de Janeiro: Observatdrio de Favelas do Rio de Janeiro, 2009, p. 31-32.
211 RODRIGUES, Rute Imanishi. Os “Parques Proletirios” e os subiirbios do Rio de Janeiro: aspectos da
politica governamental para as favelas entre 1930-1960. (versdo preliminar). Rio de Janeiro: IPEA (Instituto de
Pesquisa Economica Aplicada); Secretaria de Assuntos Estratégicos - Governo Federal, out. 2013. Disponivel
em: https://portalantigo.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/131003  favelas rio  parques proletarios.pdf.
Acesso: jan. 2026. p. 3. A autora refere que “o aumento da populacdo em favelas na zona da Leopoldina,
também relacionava-se com os aterros realizados para a construgdo da Avenida Brasil, na década de 1940”
(Ibidem, p. 4).

212 Ibidem, p. 4. Durante o governo Dutra (1946-1951), acelerou-se a “construgdo de conjuntos habitacionais
populares através dos IAPs [Institutos de Aposentadoria e Pensdes], a maioria para aluguel”, a baixo custo
(alguns construidos, ou iniciados, em areas de favelas). Porém, eram insuficientes para o numero de favelados
inscritos nos institutos (Ibidem, p. 5). A partir de 1955, apds um acordo entre a igreja e a prefeitura, foram
criados programas de ajuda mutua (o Cruzada Sdo Sebastido e também o SERFHA / Servigo Especial de
Recuperagdo das Favelas e Habitagdes Anti-Higiénicas) para “construir casas para os favelados”. Essas casas
eram denominadas “nucleos habitacionais de tipo minimo”, mas com aparelhos ptiblicos no entorno (Ibidem, p.
21).

213 PASTOR, Ruam Emanuel Rodrigues Chaves. Pelo Estado, com o Estado e no Estado: analise das pegas e
mecanismos que compdem o fendmeno das milicias no Rio de Janeiro. 2021. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia
Politica) — Universidade Federal de Pernambuco, Centro de Filosofia e Ciéncias Humanas, Recife, 2021. p. 22.
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Parque Alegria, assim como melhorias em 12 favelas: “executou 51 projetos de implantagao

de redes de energia elétrica”!4,

O jornal carioca Tribuna da Imprensa, em matéria de 18 de maio de 1960,
afirmava que “a favela ¢, antes de tudo, um problema urbano. Avultam, portanto, na sua
fisionomia os aspectos que dizem mais de perto com as necessidades da vida coletiva. Esta &,

de modo geral, precaria™!®. A matéria prossegue assim:

Em primeiro lugar, refletem-se na favela problemas gerais da cidade, resultantes da
profunda desorganizagdo de seus servigos e da sua incapacidade em acompanhar o
crescimento da metropole. Ndo se esquega, porém, que o crescimento da favela é
quase sempre mais acelerado que o do bairro estabilizado, mais acelerado que o da
propria cidade. Os barracos aumentam da noite para o dia. As familias crescem
dentro dos barracos, ndo so pela alta fertilidade, mas pela constante chegada de
parentes e agregados que burlam a fiscalizagdo mais rigorosa e ficam hospedados,
até lograr a construgdo do proprio barraco. Dai surgem problemas especificos da
favela, resultantes do seu crescimento, a um tempo rapido e desordenado, da sua
implantagdo deficiente, pela topografia e pelo desalinho dos barracos?!6.

O jornal Tribuna da Imprensa ainda era dirigido por Carlos Lacerda, um politico

conservador, opositor do entdo presidente Juscelino Kubitschek e que defendia uma politica

217

agressiva de remocao de favelas*'’/, destoando da abordagem assistencial e de integracdo

gradual a cidade por parte de instituigdes como a Fundagdo Ledo XIII?!8, a Cruzada Séo

214 CARDOSO, Adauto L.; LUFT, Rosangela M.; XIMENES, Luciana A. (Org.). Urbanizacdo de favelas no
Rio de Janeiro [recurso eletronico]. 1. ed. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2023. [Série Habitagdo ¢ Cidade].
Disponivel em: https://www.observatoriodasmetropoles.net.br/wp-content/uploads/2023/06/urbanizacao
_favelas rio.pdf. Acesso em: fev. 2026. p. 59. Por seu turno, o IBGE registrou a seguinte percepgdo sobre as
favelas do Rio de Janeiro: “As caracteristicas econdomicas dos habitantes presentes nas 58 favelas observadas
através do Censo Demografico de 1950 demonstram que ali se encontra uma populagdo ativa,
predominantemente trabalhadora, ligada através de ocupagdes diversas aos principais ramos de atividade
econdomica desenvolvidos no Distrito Federal. Nao se trata, pois, de uma populagdo composta de ‘marginais’,
mas de aglomerados humanos integrados regularmente na vida social”. Ver: INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Conselho Nacional de Estatistica. Servico Nacional de
Recenseamento. As favelas do Distrito Federal e 0 Censo Demografico de 1950. Rio de Janeiro: IBGE, 1953.
[Documentos Censitarios, sériec C, n. 9]. p. 23. Disponivel em: https://biblioteca.ibge.gov.br/biblioteca-
catalogo.html?id=212362&view=detalhes. Acesso: fev. 2026.

215 Ver: A VERDADE sobre as favelas cariocas. Jornal Tribuna da Imprensa, Rio de Janeiro, 18 de maio de
1960. Disponivel em: https://sevenpubl.com.br/editora/article/view/8871/14867. Acesso: 2 mar. 2026. p. 7.

216 Ibidem, p. 7.

217 Lacerda desde 1948 , quando escrevia para o jornal carioca Correio da Manha, dedicava criticas contundentes
as favelas, como esta: “aqueles que ndo quiserem fazer um esforgo sincero para atender ao problema das favelas,
assim como aqueles que preferirem encara-los como caso de policia, tém uma alternativa diante de si: a solugdo
revolucionaria [pois os] comunistas (...) oferecem a expropriagdo dos grandes edificios ¢ a ocupagdo de todo o
edificio como solucdo imediata, redutora e fagueira a quem vive numa tampa de lata olhando o crescimento dos
arranhas céus.” Ver: RODRIGUES, Rute Imanishi. Vida social e politica nas favelas: pesquisas de campo no
Complexo do Alemdo. Rio de Janeiro: Ipea, 2016. Disponivel em: https://repositorio.ipea.gov.br/
entities/book/e537f828-3ff7-4717-9a17-9f1669622da7. Acesso: jan. 2026. p. 18-19.

218 A Fundagdo Ledo XIII, fundada em 1947, agia sob influéncia do Estado, mas com certa “autonomia civil
catdlica” e argumentos proprios: “forjar o novo homem urbano industrial salvo da barbarie que se considerava a
favela”. Logo, contribuia com a politica de desalojamentos, porém para que estes ocorressem paulatinamente.
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Sebastido, apoiada pela Igreja Catdlica®'®, entre outras. Isso explica, em grande medida, a
“acidez” das suas palavras logo no inicio da matéria, apesar de os desafios urbanos terem sido

uma realidade a época. E a matéria continua:

Luz elétrica — Outro problema sério das favelas é a luz elétrica. E interessante
pesquisar como obtém essa utilidade, cuja importdncia para a vida familiar e
educacional salta a vista. Em torno da luz, ha diversos tipos de organizagdo, alguns
que tém por fim explora-la comercialmente, outros que procuram coloca-la a preco
madico ao alcance do favelado. No Vintém, por exemplo, utilizam-se os fios de alta
tensdo que passam sobre a favela. Alguns moradores possuem o transformador
indispenséavel. Pagam uma taxa por aparelho, lampada, ou ferro elétrico e essa taxa
varia conforme o uso. Tiram, também, eletricidade do conjunto do IAPI
[Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Industriarios] vizinho e, nesse caso,
aquele que pode aproveita a corrente, sem haver propriamente a quem dela se
apropie com fins comerciais. Na Providéncia, os barracos e casas tém reldgios
individuais. Os que ndo tém recursos usam iluminagdo querosene. Na ‘“Parada de
Lucas” e na Radio Nacional, aproveitam a energia da emissora por meio de um
fio-terra que ligam aos barracos. Mas essa energia s6 serve para um tipo de
iluminagdo com lampadas fluorescentes. J4 ha queixas de que €sse roubo de
energia interfere nas emissdes?2’. (grifos nossos)

A matéria destaca a luz elétrica como “problema sério das favelas” e revela sua
grande utilidade para os moradores. Entre eles, os mais pobres, que nao podiam ou nao
queriam pagar por ela, recorriam ao furto, o que nio destoa do que j& se praticava antes, na
década de 1940. Isso ja foi relatado paginas atrds nesta pesquisa, época em que a Light, por
receio de ndo obter o retorno de investimentos em redes formais de eletricidade nas favelas,
permitiu aos moradores instalarem “cabines de luz” (centrais) e distribuirem a energia,
mediante pagamento, no interior da favela por meio de extensdes. Esses vendedores, como ja
se falou, eram os ‘“cabineiros”. A seguir, a matéria traz detalhes de suas praticas, que

persistiam ja por duas décadas e agora incluiam uma vigilancia ainda mais fina do uso da

Ver: COSTA, Reginaldo Scheuermann. A Fundacdo Ledo XIII educando a favela (1947-1964). In: I Jornada
Internacional de Estudos e Pesquisas em Antonio Gramsci (JOINGG); VII Jornada Regional de Estudos e
Pesquisas em Antonio Gramsci (JOREGG), 2016, Fortaleza. Praxis, formaciao humana e a luta por uma nova
hegemonia. Fortaleza: Universidade Federal do Ceara, Faculdade de Educacdo, 2016. Anais da Jornada.
Disponivel em: http://www.ggramsci.faced.ufc.br/wp-content/uploads/2017/06/A-FUNDA%C3%87%C3%830-
LE%C3%830-XIII-EDUCANDO-A-FAVELA-1947-1964.pdf. Acesso em: jan. 2026. p. 13-14.

219 Iniciativa da Igreja Catdlica, a Cruzada Sdo Sebastido, “criada em 1955, propunha a ‘urbanizacdo’ das favelas
cariocas: no longo prazo, objetivava a construgdo de conjuntos habitacionais e a remogdo das favelas; no curto,
buscava a¢des pontuais, edificando melhorias nas comunidades”. Ver: OLIVEIRA, Samuel Silva Rodrigues de.
A Cruzada Sao Sebastido e a politica de favelas no Rio de Janeiro. In: ENCONTRO REGIONAL DA ANPUH-
MG, 18, 2012, Mariana. Anais do XVIII Encontro Regional da ANPUH-MG. Mariana: Associacdo Nacional
de Historia — Secdo Minas Gerais, 2012. Disponivel em: https://www.encontro2012.mg.anpuh.org/
resources/anais/24/1340668954 ARQUIVO_OLIVEIRA,Samuel. ACruzadaSaoSebastiaoEnviado.pdf. ~ Acesso
em: jan. 2026. p. 1.

220 Ver: A verdade sobre as favelas cariocas. Jornal Tribuna da Imprensa, Rio de Janeiro, 18 de maio de 1960.
Disponivel em: https://sevenpubl.com.br/editora/article/view/8871/14867. Acesso: 2 mar. 2026. p. 7.
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eletricidade — por lampadas, radios e ferros elétricos —, para evitar que algum morador

resolvesse consumir mais que o combinado:

D. C. tem o monopolio do fornecimento e cobra uma taxa por barraco beneficiado,
que varia conforme o numero de aparelhos e bicos utilizados. D. C., por sinal,
mostrou-se contrariada porque os moradores procuram burlar sua vigilincia e
cada vez que percorre os barracos, encontra aparelhos elétricos que niao foram
declarados. No Morro dos Telégrafos, os que tém cabinas exploram a forga,
cobrando por bloco vinte e cinco a trinta cruzeiros. Os que ndo tém recursos para
tanto, utilizam querosene. No Cantagalo existem varios reldgios medidores de luz.
Ha quem cobre Cr$ 45,00 por bloco e Cr$ 1.500,00 pela extensdo do fio,
importancia essa que tem de ser previamente depositada. No Sdo Carlos hd uma rede
e os sOcios pagam certa quantia por més. No Esqueleto, pagam Cr$ 25,00 por bloco.
Alguns moradores tiveram a iniciativa de obter cabinas. Colocam o relogio e assim
que aparecem interessados vao puxando a energia do seu relogio e cobrando por
bloco. A instalacdo s6 era feita depois do depdsito ou joia de duzentos cruzeiros.
Ferro elétrico paga mais. Esses manipuladores da energia chegaram a inventar
um dispositivo chamado “papagaio” para controlar o uso da corrente. Assim
que o morador liga o ferro elétrico o fusivel queima. No Escondidinho, na parte
baixa do morro, ha iluminacédo a luz elétrica. Pagam por bico de luz. Ha mais de um
explorador da luz. Um deles requereu o reldgio, conseguiu-o, € agora cobra trinta
cruzeiro por lampada, trinta pelos radios, e cinquenta por ferro elétrico. Quando o
barraco s6 tem uma lampada, paga s6 o bico. A medida que se sobe 0 morro, a luz
elétrica vai sendo substituida pelo lampedo e pelas velas. A explora¢do dessas
redes de luz proporciona grande lucro aos seus monopolizadores. Na Barreira,
quatro individuos monopolizam a distribuicdo da luz. S6 uma rua permanece
iluminada durante a noite®?!. (grifos nossos)

A seguir, a mesma matéria mostra uma alternativa ao servico dos “cabineiros”,

que seria a instalagdo, custeada com recursos proprios, de um medidor fornecido pela Light, e

fiscalizado por um encarregado seu. Nesse caso, a comunidade tinha a prerrogativa de elegé-

lo e destitui-lo, caso ele ndo demonstrasse zelo para com os seus clientes:

Certos distribuidores cobram Cr$ 2,50 pela luz, ao passo que a Light cobra Cr$ 1,80.
A pessoa encarregada da rede de luz ¢ escolhida pelos moradores. Quando estes
percebem que o encarregado da rede ndo estd sendo honesto ou ndo esta cuidando
dos interesses da coletividade, reinem-se na rua e o destituem, nomeando outro para
essa fungdo. O morador instala o reldgio por sua propria conta e um deposito de Cr$
300,00. Esse “deposito” ¢ “sui generis”, porque, na realidade, mesmo que se mude,
essa quantia ndo lhe ¢ mais devolvida. O sucessor no barraco tera que pagar a
mesma quantia. Quem liga e desliga a luz ¢ o encarregado da rede. Todos os meses,
o encarregado vem ao barraco, faz a leitura do relogio, anota e, depois, faz a
cobranga. O morador, além de pagar sua cota de luz, paga mais Cr$ 2,00 para
custear a iluminagdo da rua. A Light instala um relégio geral que registra o total
dos kw consumidos pela rede e se limita a cobrar a quota do responsavel’?,
(grifos nossos)

22! Tbidem, p. 7.
222 Tbidem, p. 7.
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A matéria, em seu trecho seguinte, expde outra forma de organizag¢do, em que se
pratica a democracia na gestao do fornecimento e pagamento da energia elétrica, de forma que

os moradores elegiam uma diretoria e, se preciso, faziam até assembleia geral.

De grande interesse ¢ a distribui¢do da energia elétrica no Parque da Géavea. Essa
distribui¢@o ¢ controlada por um organismo chamado C.A.M.P., isto ¢, Caixa de
Auxilio aos Moradores dos Parques Proletarios. E uma organizagio que tem
diretoria, eleita pelos sécios moradores que pagam suas quotas de luz, em
assembleia geral. Qualquer socio pode votar e ser votado. A CAMP foi criada por
uma portaria do prefeito e tem como incumbéncia cobrar as mensalidades do
consumo da luz. Essas mensalidades variam, ja que no Parque ndo ha o regime de
aluguel. A partir de 1.° de junho de 1957, as mensalidades sofreram um aumento de
12%, tendo em vista o aumento geral de 12%, em virtude de portaria do ministro da
Agricultura. As mensalidades obedecem a uma tabela que varia conforme o tipo de
casa. Sdo trés os tipos. A, B e C. Cada grupo tem um reldgio de distribuicdo, de
modo que o nimero de kw varia com o numero de casas do grupo. O morador que
tiver em casa geladeira ou televisdo, pagara mais Cr$ 30,00, para a primeira ¢ Cr$
45,00 para a segunda®?*. (grifos nossos

E agora vem o cardter mais interessante dessa organiza¢do comunitéria, 14 da
virada da década de 1950 para a de 1960, que era uma espécie de micro justi¢a social, na
forma de uso de créditos advindos de acertos de contas com a Light para reparar casas e areas

comuns ou mesmo para ajudar pessoas vulneraveis:

No fim de cada més, o apontador da Light anota o total gasto em cada grupo. A
conta é englobada e paga com o total arrecadado. Quando acontece haver um
saldo, este é empregado em consertos nas casas e nos banheiros coletivos. Ou
ainda, em auxilios diversos. O sr. J., por exemplo, necessitou de ajuda para compra
de remédios e, tendo a Diretoria comprovado a situacdo de necessidade em que se
achava, ordenou ao tesoureiro que efetuasse o pagamento de Cr$ 400,00 ao sécio.
Outra aplicagdo do saldo sdo os auxilios funerais, na forma de 50% das despesas
comprovadas. Os dois Unicos cargos remunerados da CAMP sdo os de 1.° e 2.°
tesoureiros, que recebem respectivamente Cr$ 2.000 e Cr$ 1.000. Essa remuneragio
se explica dada a necessidade de sua presenca constante no guiché de cobranca da
luz, situado no prédio da Administragdo®?*.(grifos nossos)

Apesar da organizagdo e da ajuda-mutua, moradores de favelas ainda enfrentavam
eventuais dificuldades para pagar a conta de energia elétrica. As consequéncias eram severas
ndo so para os inadimplentes, mas para toda a comunidade, conforme se 1€ no 2° Caderno de
O Jornal, do Rio de Janeiro, em 25 de abril de 1964: “As 1.300 familias residentes na Favela

Nova Holanda s6 voltardo a ter luz ligada quando se dispuserem a pagar as respectivas cotas

223 Ibidem, p. 7.
224 Ibidem, p. 7.
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devidas a Rio-Light e que sdo cobradas mensalmente junto com as prestagdes de suas
casas™?%,
Entre 1960 e 1965, as remogdes de favelas para conjuntos habitacionais ocorreram

em larga escala no governo estadual de Carlos Lacerda??

, com apoio do governo norte-
americano, no ambito da “Alianca para o Progresso”. Nesse contexto, surgiram “dois grandes
conjuntos habitacionais: Vila Alian¢a e Vila Kennedy??’. No lapso da ditadura militar (1964-
1985), sob o discurso da modernizagdao ¢ do desenvolvimento nacional, ndo foi diferente,
salvo pelo uso, entéo legitimo, de “violéncias e prisdes politicas™??%. As Figuras 2 ¢ 3 ilustram

protestos e tensdes no contexto das remogoes.

225 Ver: Moradores da Favela Nova Holanda continuardo sem luz até que paguem cotas. O Jornal / 2° Caderno,
Rio de Janeiro, 25 de abril de 1964. p. 9. Nessa mesma noticia foi revelada a divida dos moradores: “mais de 20
milhoes de cruzeiros”, os quais a Secretaria de Servigos Sociais nao dispunha para saldar o débito com a Light,
entdo a luz da Favela foi cortada. O valor a ser pago mensalmente ao Governo era de 3.150 cruzeiros referente a
prestagdo da casa que cada morador ocupava e a cota de luz. Os moradores, porém, “insuflados por meia duzia
de agitadores, deixaram de efetuar tal pagamento ha uns oito meses, embora a grande maioria deles disponha de
radio, televisores, geladeiras ¢ outros aparelhos eletro-domésticos, que tornam seu consumo de energia muito
maior que o previsto na cota fixa estabelecida. — Nao querem os moradores da Nova Holanda compreender —
frisou o sr. Fernando Dias — que estdo pagando muito pouco pelo que o Governo ja fez por eles, pois além da
instalag@o de luz, a Secretaria de Servigos Sociais empregou recentemente ali 100 milhdes de cruzeiros em obras
de calgamento e esgotos. Reldgios — Por outro lado, a Secretaria de Servigos Sociais estd estudando a
possibilidade de instalar relogios medidores de luz nas tomadas das casas da Favela Nova Holanda, para que
entdo cada um dos moradores pague em separado sua cota de energia elétrica consumida. A luz s6 sera religada
depois que os favelados resolverem pagar pelo menos a primeira cota devida a Rio-Light” (Ibidem, p. 9).

226 Os maiores conjuntos habitacionais erguidos nesse periodo foram Vila Kennedy e Vila Alianga. Ver:
CARDOSO, Adauto L.; LUFT, Rosangela M.; XIMENES, Luciana A. (Org.). Urbanizacao de favelas no Rio
de Janeiro [recurso eletronico]. 1. ed. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2023. [Séric Habitagdo e Cidade].
Disponivel em: https://www.observatoriodasmetropoles.net.br/wp-content/uploads/2023/06/urbanizacao
favelas rio.pdf. Acesso em: fev. 2026. p. 23-24.

227 XIMENES, Luciana Alencar; CARDOSO, Adauto Liicio; LUFT, Rosangela Marina. Politica de urbanizagdo
de favelas no Rio de Janeiro: dimensdes institucionais e normativas. Cadernos Metrépole, Sao Paulo, v. 25, n.
58, p. 993-1015, set./dez. 2023. Disponivel em: https://revistas.pucsp.br/index.php/metropole/article/view/59708.
Acesso: abr. 2026. p. 996.

228 Golgalves & Amoroso referem que: “No auge do periodo repressivo da ditadura militar, notadamente nos
anos de 1969 e 1970, as remog0es incorporaram os elementos arbitrarios, o que resultou em violéncias e prisdes
politicas visando a desmobilizacdo de qualquer resisténcia contra a erradicagdo das favelas [...]. Esse quadro teve
como um de seus resultados a erradicacdo de uma série de favelas, muitas localizadas em areas de grande
interesse do mercado imobiliario”. Ver: GONCALVES, Rafael Soares; AMOROSO, Mauro. Golpe militar e
remogoes das favelas cariocas: revisitando um passado ainda atual. Revista Acervo, Rio de Janeiro, V. 27, n. 1,
jan./jun. 2014. Por sua vez, Antonio C. Lessa da Rocha, sobre os inicios e consolidacdo da globalizagdo nas
décadas de 1980, 1990 e seguintes, refere que houve no Brasil “uma forte expansao populacional principalmente,
em dire¢do as Regides Metropolitanas do pais [...] € no caso fluminense os novos padrdes tecnologicos alteraram
toda a dinamica de fluxos neste territorio”. Ver: LESSA DA ROCHA, Antonio Carlos. Metropolizagdo do Rio
de Janeiro na globalizagdo contemporanea: uma breve analise tedrica da franja periurbana. GeoPUC — Revista
da Pés-Graduacao em Geografia da PUC-Rio, Rio de Janeiro, v. 12, n. 23, jul./dez. 2019. p. 57 et seq.). O
periodo militar também foi, segundo Zenilda Brasil, de grandes obras urbanas e de expansdo vidria, assim como
de crescimento acelerado de periferias metropolitanas. Ver: BRASIL, Zenilda; GRANATO, Marcus. O perfil
industrial do Rio de Janeiro: Os remanescentes fabris na paisagem urbana da cidade. Revista Acervo, Rio de
Janeiro, v. 37, n. 2, maio/ago. 2024. p. 23.
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Figura 2 — Moradores de Bras de Pina protestam contra a remogdo, com placas defendendo a urbanizagdo e a
permanéncia no local, em setembro de 1964, em acervo do jornal Correio do Amanha.

Fonte: CARDOSO, Adauto L.; LUFT, Rosangela M.; XIMENES, Luciana A. (Org.). Urbanizagdo de favelas no Rio de Janeiro
[recurso eletronico]. 1. ed. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2023. [Série Habitagdo e Cidade]. Disponivel em:
https://www.observatoriodasmetropoles.net.br/wp-content/uploads/2023/06/urbanizacao_favelas_rio.pdf. Acesso em: fev. 2026. p.
66.

Figura 3 — Moradores de Bras de Pina em manifestacio contra a remogao em frente ao Palacio Laranjeiras (entdo
residéncia oficial da Presidéncia da Republica), em dezembro de 1964, em acervo do jornal Correio do Amanha.

Fonte: CARDOSO, Adauto L.; LUFT, Rosangela M.; XIMENES, Luciana A. (Org.). Urbanizagdo de favelas no Rio de Janeiro
[recurso eletronico]. 1. ed. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2023. [Série Habitagdo e Cidade]. Disponivel em:
https://www.observatoriodasmetropoles.net.br/wp-content/uploads/2023/06/urbanizacao_favelas_rio.pdf. Acesso em: fev. 2026. p.
66.
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Uma remocdo no Rio de Janeiro podia significar o deslocamento de moradores
para areas distantes e precarizadas, longe dos maiores interesses imobiliarios. Foi esse o
destino de varias comunidades da Zona Sul da cidade, especialmente as do Leblon e da
Gavea, em torno da Lagoa Rodrigo de Freitas, como sucedeu com as favelas Largo da
Memoria, Capinzal (Figura 4), Catacumba, Piraqué, Praia do Pinto (Figura 5), esta Gltima de
grande dimensdo0.??° Um grande contingente humano foi removido de areas que, ironicamente,
pouco tempo depois, deixaram de ser estigmatizadas e passaram a ser “nobres”, ou seja, de

alto valor, por sua localizagao.

Figura 4 — Favela Olaria ou Capinzal, no Leblon, 194. Rio de Janeiro — RJ. Acervo Casa de Oswaldo Cruz.

Fonte: SANTOS, Ricardo Augusto dos. As favelas do Leblon (Portal Brasiliana Fotografica). Fundagdo Biblioteca Nacional;
Instituto Moreira Salles, 11 de julho de 2022. Disponivel em: https://brasilianafotografica.bn.gov.br/?p=28202. Acesso: mar. 2026.

229 “Algumas delas [favelas] chegavam a ocupar as aguas da Lagoa [Rodrigo de Freitas]. Por exemplo, a Favela
da Ilha das Dragas localizava-se perto do Canal do Jardim de Alah, fronteira entre Ipanema e Leblon, e ocupava
a ilha Caicaras”. Ver: SANTOS, Ricardo Augusto dos. As favelas do Leblon (Portal Brasiliana Fotografica).
Fundacdo Biblioteca Nacional; Instituto Moreira Salles, 11 de julho de 2022. Disponivel em:
https://brasilianafotografica.bn.gov.br/?p=28202. Acesso: mar. 2026.

79



Figura 5 — Favela da Praia do Pinto, 194, onde hoje esta o bairro Leblon, no Rio de Janeiro - RJ. Apds um
incéndio suspeito em 1955, cerca de dez mil pessoas foram removidas para conjuntos habitacionais construidos
nas Zonas Norte e Oeste da cidade. Em boa parte do terreno da favela, foi erguido um condominio chamado de
“Selva de Pedra”, nome de novela que fazia sucesso na época, com 40 edificios, totalizando 2.251 apartamentos.
Acervo Casa de Oswaldo Cruz.

Fonte: SANTOS, Ricardo Augusto dos. As favelas do Leblon (Portal Brasiliana Fotografica). Fundagao Biblioteca Nacional;
Instituto Moreira Salles, 11 de julho de 2022. Disponivel em: https://brasilianafotografica.bn.gov.br/?p=28202. Acesso: mar. 2026.

Isso de remover moradores para longe destoava da politica de urbanizacdo de
favelas iniciada na década de 1940, que, “além dos barracdes-residéncias, incluia a constru¢ao
de escolas, creche, posto médico e delegacia policial”’, em varias ocasides, em locais
adjacentes a favela. Contudo, nos anos 60, sob “pressdo dos empresarios dos ramos construtor
e imobiliario, a politica habitacional para a classe trabalhadora foi alterada. Comegou a
transferéncia [remogdo de moradores] para os suburbios™?3,

E a “urbanizagdo” de favelas — especialmente as ndo visadas por construtoras e
imobilidrias — seguia reunindo esfor¢os de diversas institui¢des, desde as religiosas, bancarias,
empresariais e governamentais. Em 1979, por exemplo, para ampliar a rede publica de energia

no interior das favelas, foi projetado o “pioneiro” Programa de Eletrificagdo de Interesse

Social da Light:

O Governo Federal, que havia adquirido o controle acionario da Light em 1978,
reformulou integralmente os objetivos da empresa. [...] Além da ligacdo a rede
publica de energia elétrica, o projeto visava a instalar também um medidor de
energia elétrica em cada lar, suprimindo, assim, os diferentes intermediarios no

230 Ibidem.
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acesso a energia elétrica, como os donos de cabine (cabineiros) ou as comissdes

locais de luz?*'.

Antes, as moradias ndo eram consideradas uma unidade autobnoma de consumo de
eletricidade. A partir dai, alids, a conta de luz serviria de comprovante de residéncia. O
projeto ainda contemplava “fornecer aos favelados a mesma qualidade de servigos prestados
ao resto da cidade [...]. O acesso a energia se tornou o primeiro servigo publico a penetrar
definitivamente nas favelas™*?, de forma que, até 1986, 580 favelas seriam ligadas a rede
elétrica formal. Porém, o “esfor¢o de formalizacdo foi se perdendo a ponto de grande parte do
acesso atual a energia ser novamente informal”. O motivo, tal como havia sido na década de

1940, foi a “pretensa ilegalidade das favelas” que desestimulava a instalagdo de servigos

3

publicos naqueles espagos**?. E outros problemas surgiram: “o municipio recusou-se,

inicialmente, a assumir as despesas de instalacdo [da iluminacdo publica] nesses locais”, mas

associacdes de moradores propuseram a Light que instalasse e cobrasse pelo servico “uma

pequena quantia a titulo de ‘iluminagdo comunitaria’ nas contas individuais™?3*.

No caso da favela Rio das Pedras, no final dos anos 1970, a Light

entrou instalando postes de madeira, dois PCs (padrdes de entrada coletiva) de
energia ¢ medidores individuais em cada residéncia, mas todos em nome da
associagdo de moradores. [...] No entanto, a cobranca ndo foi realizada e com a
auséncia do pagamento, a Light cortou o fornecimento da energia, o que motivou a
expansdo dos “gatos” na rede elétrica, situacdo que perdurou por muitos anos. Os
“gatos” se expandiram em muitas favelas [...]. A situacdo em Rio das Pedras so
mudou com a implantagdo na favela do projeto Light legal, em 2014, reestruturando
da rede elétrica e a troca de medidores das residéncias, eliminando as ligagdes
clandestinas e formalizando o fornecimento de energia®*>.

231 GONCALVES, Rafael Soares. Da tolerancia precaria aos primeiros programas de urbanizagdo: alteragdes e
persisténcias nas formas de atuagdo do estado nas favelas cariocas. In: CARDOSO, Adauto L.; LUFT, Rosangela
M.; XIMENES, Luciana A. (Org.). Urbanizacio de favelas no Rio de Janeiro [recurso eletronico]. 1. ed. Rio
de Janeiro: Letra Capital, 2023. [Série Habitagao e Cidade]. Disponivel em:
https://www.observatoriodasmetropoles.net.br/wp-content/uploads/2023/06/urbanizacao_favelas rio.pdf. Acesso
em: fev. 2026. p. 251.

232 Ibidem, p. 252.

233 Ibidem, p. 252. O mesmo autor explica que “o departamento juridico da concessionaria havia se pronunciado,
entretanto, a favor do projeto, afirmando que, apesar da auséncia de regularizagdo da ocupagdo do solo, a
concessionaria ndo poderia recusar a prestagdo de seus servigos, mesmo que de forma transitoria, aos favelados.
A Light instalou, portanto, seus equipamentos, comprometendo-se a retird-los em caso de remogdo da favela”.
Contudo, foi preciso argumentar que a Light ndo estava fornecendo certificado de propriedade a ninguém, que
estava apenas entregando um servigo, “assim como o padeiro entrega pdo, o leiteiro entrega leite” (Ibidem, p.
252).

234 Ibidem, p. 253.

235 PEREIRA, Yanka Martins. Rio das Pedras: o acesso a energia ontem e hoje. 2017. Relatério. Departamento
de Servigo Social, Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro (PUC-Rio), Rio de Janeiro, 2017.
Disponivel em: https://www.puc-rio.br/ensinopesq/ccpg/pibic/relatorio_resumo2017/relatorios_pdf/ccs/
SER/SER-Yanka%20Martins%20Pereira.pdf. Acesso: mar. 2026. p. 6.
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A favela Marcilio Dias, por outro lado, com 888 familias, embora tenha envolvido
interesses imobilidrios, foi um exemplo de remog¢ao razoavelmente bem-negociada (mas nao
sem algumas tensodes) e ndo foi para longe. No final, nos anos 80, a favela saiu de um terreno
baixo (Figura 6) para um mais alto (Figura 7), ao norte, praticamente ao lado de onde

estava®3®,

Figura 6 — Favela de Marcilio Dias com casas demolidas e remanescentes.

Fonte: SILVA, Maria Lais Pereira da. A urbanizagdo da favela Marcilio Dias: um relato nos “anos de transi¢ao” da politica
habitacional (1985-1986). In: CARDOSO, Adauto L.; LUFT, Rosangela M.; XIMENES, Luciana A. (Org.). Urbanizacdo de
favelas no Rio de Janeiro [recurso eletronico]. 1. ed. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2023. [Série Habitagdo e Cidade]. Disponivel
em: https://www.observatoriodasmetropoles.net.br/wp-content/uploads/2023/06/urbanizacao_favelas_rio.pdf. Acesso em: fev. 2026.
p. 298.

236 O processo de remogdo da favela Marcilio Dias foi marcado por forte resisténcia comunitéria histérica, desde
os anos 1960, e por conflitos e negociacdes envolvendo tentativas de remogao, disputas fundidrias e embates
com empresas industriais, em especial a fabrica Kelson e, nos anos 1970, o estaleiro EMAQ, cujo aterro levou a
acoes judiciais e posterior desapropriacdo do terreno em favor do projeto habitacional. As negociagdes finais
com moradores envolveram instituigdes como a igreja, a Pastoral de Favelas o Estado, o Promorar (Programa de
Requalificagdo e Resiliéncia Urbana em Areas de Vulnerabilidade Socioambiental), o BNH (Banco Nacional da
Habitagdo), o IBAM (Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal), empresas, entre outros. Registraram-se
888 familias para remocao. As obras de urbanizagdo iniciaram em fevereiro de 1985, para um loteamento com
1.002 lotes, e, antes do fim do ano, 533 familias j4 moravam no novo loteamento. Ver: SILVA, Maria Lais
Pereira da. A urbanizacdo da favela Marcilio Dias: um relato nos “anos de transi¢do” da politica habitacional
(1985-1986). In: CARDOSO, Adauto L.; LUFT, Rosangela M.; XIMENES, Luciana A. (Org.). Urbanizacao de
favelas no Rio de Janeiro [recurso eletronico]. 1. ed. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2023. [Série Habitacdo e
Cidade]. Disponivel em: https://www.observatoriodasmetropoles.net.br/wp-content/uploads/2023/06/
urbanizacao_favelas rio.pdf. Acesso em: fev. 2026. p. 298.
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Figura 7 — Casas prontas para uso dos moradores no novo loteamento Marcilio Dias (atual Vila Kelson).

Fonte: SILVA, Maria Lais Pereira da. A urbanizagdo da favela Marcilio Dias: um relato nos “anos de transi¢cdo” da politica
habitacional (1985-1986). In: CARDOSO, Adauto L.; LUFT, Rosangela M.; XIMENES, Luciana A. (Org.). Urbanizacdo de
favelas no Rio de Janeiro [recurso eletronico]. 1. ed. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2023. [Série Habitagdo e Cidade]. Disponivel
em: https://www.observatoriodasmetropoles.net.br/wp-content/uploads/2023/06/urbanizacao_favelas_rio.pdf. Acesso em: fev. 2026.
p. 301.

A energia elétrica, cuja oferta tornou-se um servigo essencial a vida didria dos
cariocas favelados, ora os acompanhava ap6s as remogdes, ora os surpreendia com chegadas
triunfais patrocinadas pelo Estado?’’, mas isso ndo ocorria sem que houvesse demandas
nascidas nas proprias comunidades, ou seja, sem esforcos deles proprios para sairem das
sombras da cidadania. Nas Figuras 8, 9 e 10, sdo reproduzidos, respectivamente, o croqui da
localizacdo da favela de Marcilio Dias; o mapa da favela de Marcilio Dias em sua primeira

localizag@o e 0 mapa do loteamento Marcilio Dias, para onde foram removidos os moradores.

237 Um entre tantos exemplos de ajudas estatais, neste caso, para comunidades de baixa renda em todo o interior
do Rio de Janeiro, ¢ o Projeto Uma Luz na Escuriddo, do governador Brizola, na década de 1980, noticiado pelo
Jornal dos Sports: “No més passado, a Cerj [Companhia de Eletricidade do Estado do Rio de Janeiro] promoveu
3.117 ligagdes domiciliares, com um investimento total da ordem de Cr$ 452 milhdes. [..] S6 no més de abril,
[...] atingiu os Municipios de Niter6i, Sdo Gongalo, Santo Anténio de Padua, Petropolis, Campos, Macagé,
Resende e parte da Regido dos Lagos. O objetivo [...] € chegar as 60 mil ligagdes até o més de dezembro. O
projeto ¢ considerado muito importante pelo Governador Leonel Brizola, que recomendou total apoio a Cerj para
a sua execug¢do, pois as comunidades que estdo sendo assistidas pela empresa ndo tém meios de pagar a luz
distribuida pela Light, sendo obrigadas ao uso de obsoletos candieiros e velas, que oferecem risco permanente de
incéndios.” Ver: UMA LUZ na escuriddo. Jornal dos Sports, Rio de janeiro, 21 de maio de 1985. Disponivel
em: http://memoria.bn.gov.br/docreader/112518 05/29169. Acesso em: 2 mar. 2026. p. 7.

&3



. - Lo /loteoawmento Maecllio Dias
locoliza¢ad don Fove / R
T. do Governodog -

—~.

0

Madio Pios
) 2
Tenho N
(49.

Pones Y\

T Do FunbAc
Bonsocesso

Ce-tko 20
) '

. 2 /1987
e-,T-PLQK 2“[ =y
F-OM-G,-;C:. 1:60000 -

Figura 8 — Croqui de localizagdo da favela de Marcilio Dias, elaborado com base em mapa do IPLANRIO em
1987. Era uma favela plana, entre 1985 e 1986, de cerca de 6 hectares, situada perto da Avenida Brasil, na altura
do bairro da Penha, zona norte do Rio de Janeiro.

Fonte: SILVA, Maria Lais Pereira da. A urbanizagdo da favela Marcilio Dias: um relato nos “anos de transi¢ao” da politica
habitacional (1985-1986). In: CARDOSO, Adauto L.; LUFT, Rosangela M.; XIMENES, Luciana A. (Org.). Urbanizacio de
favelas no Rio de Janeiro [recurso eletronico]. 1. ed. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2023. [Série Habitagdo e Cidade]. Disponivel
em: https://www.observatoriodasmetropoles.net.br/wp-content/uploads/2023/06/urbanizacao_favelas_rio.pdf. Acesso em: fev. 2026.

p. 275.
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Figura 9 — Mapa da favela de Marcilio Dias, elaborado pelo IBAM em 1986. Entre 1985 e 1986, era uma favela
plana, de cerca de 6 hectares, numa espécie de “buraco”, ap6s um aterro recente feito pelo estaleiro EMAQ, que

tirou o acesso dos moradores ao mar, dificultando a subsisténcia de pescadores e mulheres marisqueiras. Havia
na favela 888 familias e 753 barracos26.

Fonte: SILVA, Maria Lais Pereira da. A urbanizagdo da favela Marcilio Dias: um relato nos “anos de transi¢ao” da politica
habitacional (1985-1986). In: CARDOSO, Adauto L.; LUFT, Rosangela M.; XIMENES, Luciana A. (Org.). Urbanizacdo de
favelas no Rio de Janeiro [recurso eletronico]. 1. ed. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2023. [Série Habitagdo e Cidade]. Disponivel

em: https://www.observatoriodasmetropoles.net.br/wp-content/uploads/2023/06/urbanizacao_favelas_rio.pdf. Acesso em: fev. 2026.
p. 288.
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Figura 10 — Mapa do loteamento Marcilio Dias elaborado pelo BNH, atual Vila Kelson, na lateral norte da antiga
favela.

Fonte: SILVA, Maria Lais Pereira da. A urbanizagdo da favela Marcilio Dias: um relato nos “anos de transi¢ao” da politica
habitacional (1985-1986). In: CARDOSO, Adauto L.; LUFT, Rosangela M.; XIMENES, Luciana A. (Org.). Urbanizacdo de
favelas no Rio de Janeiro [recurso eletronico]. 1. ed. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2023. [Série Habitagdo e Cidade]. Disponivel
em: https://www.observatoriodasmetropoles.net.br/wp-content/uploads/2023/06/urbanizacao_favelas_rio.pdf. Acesso em: fev. 2026.

p. 288.
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3.4. A favela, o que é, afinal?

A favela se caracterizou por muito tempo como a auséncia negativa de quase tudo
e como sinonimo de flagelo, homogeneiza¢do e refligio de estratos sociais empobrecidos,
excluidos e, alguns, envolvidos com a criminalidade. Hoje, gragas a reivindicagdes diversas,
fruto do sentimento de pertenca e, principalmente, de décadas de organizacdo popular,
conseguiu-se colocar em muitas favelas do Rio de Janeiro agua potéavel, servigos de esgoto e
coleta de lixo, asfaltamento, ilumina¢ao, educagdo de qualidade, creches, postos de saude etc.

Contudo, a favela continua sendo vista com preconceito, associada
pejorativamente a corticos, mocambos, palafitas e malocas etc.2*® O termo “favela”, segundo
Jailson de Souza e Silva et al., ¢ uma generalizagdo: “ha muita heterogeneidade 'inter e intra'
favelas. Importante, para se entender uma [...] favela, é conhecer sua historia, o ciclo de vida
dos projetos a ela destinados e os diferentes interesses € visdes de seus moradores™°. O
problema ¢ que, conforme observado em se¢des anteriores, € corroborado pelo mesmo autor,
grupos hegemodnicos no poder politico e econdmico ndo quiseram proximidade com os
favelizaveis; pelo contrario, relegaram essas populacdes ao lugar da ilegalidade e da

desconformidade com as normatizagdes por eles criadas®*°

, isto €, aos morros, nao a regiao
central.

Mauricio de Abreu definiu a estrutura metropolitana do Rio de Janeiro, no periodo
p6s-1964 a meados da década de 1970, como uma dicotomia “nticleo-periferia”, com ricos no
centro e pobres nas margens. O fendmeno, segundo ele, ndo se deveu apenas as forcas de
mercado, embora estas tenham sido as principais causas; também foi obra do Estado, por seu
mau desempenho em “regular conflitos entre o capital e o trabalho”. Também teria sido
ineficiente o Estado diante da “crescente estratificacdo social do espago”, por suas politicas e

ndo-politicas. Mauricio de Abreu vai ao ponto: a distribui¢do espacial das classes sociais no

Rio foi altamente influenciada pelo Estado por suas “a¢des e omissdes”, ndo sem revelar que

238 SILVA, Jailson de Souza et al. (orgs.). O que é favela, afinal? — Rio de Janeiro: Observatorio de Favelas do
Rio de Janeiro, 2009. p. 16-17 et seq. O autor ainda refere um conceito de “favela”, presente no Plano Diretor
(1992) da cidade do Rio de Janeiro em seu artigo 147: “area predominantemente habitacional, caracterizada por
ocupagdo da terra por populacdo de baixa renda, precariedade da infraestrutura urbana e de servigos publicos,
vias estreitas ¢ de alinhamento irregular, lotes de forma e tamanho irregular ¢ construgdes nio licenciadas, em
desconformidade com os padrdes legais” (Ibidem, p. 24).

239 Ibidem, p. 25.

240 Ibidem, p. 22.
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“o objetivo principal do modelo [de politicas publicas] em vigor ¢ alcancar eficiéncia
econdmica em todos os setores de atuagdo, mesmo que a altos custos politicos e sociais™?*!,

Cristovao Duarte oferece explicagdo mais simples para o fendmeno: por “muito
tempo, os problemas levantados pelo processo de favelizacdo da cidade do Rio de Janeiro
foram subestimados ou, em certo sentido, ignorados”. O mesmo autor refere que a favela ¢ a
“reinven¢do” da propria cidade, “o lugar do encontro e da troca entre os diferentes”, uma
resposta aos processos de exclusdo social e segregacio espacial a sua volta?*?, Laura Machado
de Mello Bueno reforca essa ideia: “As favelas e loteamentos irregulares sdo produzidos
historicamente. A habitagdo irregular consentida ha mais de 100 anos no Brasil produziu
espacos construidos por camadas de trabalho, tinico capital das populagdes que hd geragdes
moram nessas areas”.?*

Entretanto, desde os primoérdios do pais, ha, entre outros, criminosos ¢ meliantes
refugiando-se em morros, onde hoje estdo as favelas. Segundo Carlos Amorin, o Morro da
Providéncia, por exemplo, “em posi¢ao estratégica: bem no centro da cidade, dando fundos
para a zona portudria. Entra para a historia também por outro motivo: sempre foi refugio de
contrabandistas, que passaram as drogas na década de 196072*. Na contemporaneidade, um
exemplo mais candente ¢ “a presenca crescente do narcotrafico na favela”, algo que Pasternak
Taschner apud Geronimo Leitdo considera

o principal elemento constituinte de um poder paralelo ao do Estado, com o qual “os
traficantes compram o siléncio da populagdo trabalhadora com benesses e com o

241 ABREU, Mauricio de A. Evolucdo urbana do Rio de Janeiro. 3. ed. Rio de Janeiro: IPLANRIO - Instituto
de Planejamento Municipal; Jorge Zahar Editor, 1997. [Introdugdo]. Para esse autor, os privilegiados sdo
“apenas os locais que asseguram retorno financeiro ao capital investido, ou seja, as areas mais ricas da cidade.
[...] Mesmo setores sociais basicos, relacionados a reprodugdo da forga de trabalho (transporte e habitagdo, por
exemplo), ndo apresentam importancia em si mesmos, sendo usados apenas como estratégia, para a resolucao de
objetivos mais amplos, sempre referentes a eficiéncia do modelo de crescimento econdmico adotado” (Ibidem).
242 DUARTE, Cristovao. A “reinvencdo” da cidade a partir dos espagos populares. In: SILVA, Jailson de Souza
et al. (orgs.). O que é favela, afinal? — Rio de Janeiro: Observatorio de Favelas do Rio de Janeiro, 2009, p. 59,
61. Para esse mesmo autor, a “Cidade Maravilhosa” ¢ uma utopia conservadora, por importar ou replicar no
Brasil modelos de gestao urbana das grandes cidades do capitalismo central e a0 mesmo tempo ignorar ou varrer
os problemas nacionais para debaixo do tapete. Para ele, “a producdo de desigualdade social em massa ndo foi
interrompida nem amenizada. Ao contrario, o que se viu [no século XX] foi o crescimento exponencial da
pobreza urbana e da segregacdo socio-espacial, como contra-face inevitavel da brutal concentragdo de renda
levada a cabo pelas classes dirigentes ao longo das tltimas décadas (Ibidem, p. 59). Sobre a ma distribuigdo de
renda, Boris Fausto refere ser este o “problema mais gritante” do Brasil, e segue: “Segundo dados de 1983, os
50% mais pobres da populagdo se apropriavam de apenas 13,6% da renda total do pais, enquanto os 10% mais
ricos se apropriavam de 46,2% dessa renda. Com o correr dos anos, a desigualdade s6 tendeu a aumentar. Ver:
FAUSTO, Boris. Historia do Brasil. Sao Paulo: Edusp, 2006, p. 546.

243 BUENO, Laura Machado de Mello. Contribui¢do para o conhecimento sobre as favelas no Brasil. In: SILVA,
Jailson de Souza et al. (orgs.). O que é favela, afinal? — Rio de Janeiro: Observatorio de Favelas do Rio de
Janeiro, 2009, p. 48-49.

244 AMORIM, Carlos. Comando Vermelho. Rio de Janeiro: BestBolso, 2012. p. 24.
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medo”, substituindo, assim, “a lei e as regras de convivéncia social” e “impondo sua
b b 9
lei e as suas normas’**.

A proxima secdo, ad continuum, pde foco na criminalidade, um fenémeno social
que, conforme se demonstrou brevemente neste capitulo, esteve historicamente associado as
populagdes pobres de regides com pouca ou nenhuma infraestrutura, desde o Brasil colonial.
Com o passar do tempo, conforme se transformavam os hdbitos, mudavam também as
praticas criminosas, assim como os castigos. O embrido do chamado “crime organizado”,
como se vera adiante, foram os espagos prisionais superlotados e reprimidos das décadas de
1970 e 1980 que, passaram a funcionar como espago de concentragdo e organizacdo de

ilegalidades diversas.

3.5. O crime organizado “na” e “desde as” favelas no Rio de Janeiro

A criminalidade que perpassa favelas, conjuntos habitacionais e periferias em
geral na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro contemporaneo ndo pode ser compreendida
isoladamente, mas como um dos efeitos do longo processo historico que articula distribui¢ao
desigual de renda e de espaco urbano, deslocamentos forcados e respostas estatais
insuficientes ou mesmo nulas a problemas sociais diversos. Esse ¢ o entendimento que se
pretende aclarar adiante, a fim de elucidar as praticas de cooptacdo de comunidades e de
alegada “substituicao” do papel do Estado em certas regides, especialmente naquelas onde
concessionarias de energia elétrica enfrentam problemas de perdas ndo técnicas (PNTs), e
onde também cidadaos sdo alijados de direitos fundamentais, garantidos pela CF/1988.

Nem toda atividade criminosa nasce ou permanece so na favela; também vem de
fora, para se servir da possibilidade do anonimato que a composi¢do de moradias e vias
sobrepostas e irregulares desses locais oferece. Para uma quadrilha de assaltantes de bancos,
por exemplo, basta uma casa ou apartamento em qualquer lugar da cidade, para organizarem
suas acdes em confinamento e confidencialidade. J4 os mafiosos do jogo do bicho, das vans
ou do trafico de drogas a varejo, estes precisam de espago e exposicdo, ou seja, de
“territorialidade”. As fronteiras sdo geralmente demarcadas por for¢a e coacdo. Os traficantes
de drogas a varejo, por exemplo, exercem “dominio territorial de favelas e de outros espacos

pobres e segregados da cidade, favorecendo-se de caracteristicas especificas dessas

245 1 EITAO, Geroénimo. Reconhecendo a diversidade das favelas cariocas. In: SILVA, Jailson de Souza et al.
(orgs.). O que é favela, afinal? — Rio de Janeiro: Observatoério de Favelas do Rio de Janeiro, 2009, p. 39.
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localidades, sendo a mais importante a baixa participacdo do Estado como regulador e
garantidor de direitos™*, Becos, vielas e ruas estreitas dificultam o acesso da policia e ddo
aos criminosos uma posi¢do estratégica na defesa dos territorios em favelas. Estes ainda se
valem da cumplicidade, ou melhor, “reciprocidade forcada”, que recebem de moradores em
troca de certos “direitos”, aqueles que o Estado ndo consegue mais garantir plenamente?4’.

Até a década de 1980, as favelas serviam, entre outras ilicitudes, para o comércio
varejista de drogas. Isso alimentava boa parte do mercado consumidor do Rio de Janeiro, e o
monopolio quase absoluto dessa atividade era do grupo Comando Vermelho (CV), uma
organizag¢do criminosa’*® originalmente fundada para a defesa dos direitos de presos € que
depois passou a assaltar bancos. Alids, cabe apontar que, “as principais organizagdes
criminosas que operam o trafico de drogas no Brasil e principalmente no Rio de Janeiro
surgiram nas grandes penitenciarias durante o periodo da ditadura militar™?4°.

Enfim, apds o desenvolvimento do CV, seguido de uma cis@o interna, surgiu o
grupo Terceiro Comando (TC), que passou a disputar mercado e territorio nas favelas, afinal a
territorialidade significa a sobrevivéncia dos grupos criminosos. Isso explica os
enfrentamentos nessa década e nas seguintes, inclusive os travados com grupos novos, a
exemplo do Amigos dos Amigos (ADA)*°. Houve, também, ao longo do tempo, a

diversificacdo do trafico de drogas, com novos entorpecentes, assim como dos pontos de

venda, que foram gradativamente saindo das favelas em dire¢do aos bairros nobres®>!.

246 SILVA, Jailson de Souza et al. Grupos criminosos armados com dominio de territdrio. In: JUSTICA
GLOBAL [BRASIL] (org.). Seguranca, trifico e milicia no Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Fundagdo
Heinrich Bo6ll, 2008. Disponivel em: https://www.dhnet.org.br/dados/relatorios/r jglobal/r jg rj milicias.pdf.
Acesso: mar. 2026. p. 16-17.

247 Ibidem, p. 16-17.

248 Organizagdes criminosas (Orcrims) “s3o grupos organizados que retnem, principalmente, adultos com
trajetoria delitiva e funcionam como organizagdes de atividade ilicitas. A sua conformacdo ¢ hierarquica e
permanente, com lideranga estavel que se impde através da forga e/ou da habilidade criminal. Tais grupos visam
o enriquecimento ilicito e o prestigio. Atuam no trafico de entorpecentes, contrabando e o descaminho, o furto e
o roubo de veiculos, de cargas ¢ de carros fortes, o roubo a banco ¢ a outras instituigoes financeiras”. Ver:
BRASIL - Secretaria Nacional de Politicas Penais (SENAPPEN). Mapa das Organizagdes criminosas
(Orcrims). Brasilia: Secretaria Nacional de Politicas Penais; Diretoria de Inteligéncia Penitencidria; Rde
Nacional de Inteligéncia Penitenciaria, 2024. p. 4.

249 PASTOR, Ruam Emanuel Rodrigues Chaves. Pelo Estado, com o Estado e no Estado: analise das pegas e
mecanismos que compdem o fendmeno das milicias no Rio de Janeiro. 2021. Dissertagdo (Mestrado em Ciéncia
Politica) — Universidade Federal de Pernambuco, Centro de Filosofia e Ciéncias Humanas, Recife, 2021.

250 MISSE, Michel. Crime organizado e crime comum no Rio de Janeiro: diferencas e afinidades. Revista de
Sociologia e Politica, Curitiba, v. 19, n. 40, p. 13-25, out. 2011. Disponivel em: https://www.scielo.br/j/
rsocp/a/78Y cSDQfpnMV8QGhj TCnkcM. Acesso: mar. 2026. p. 17-21.

251 SILVA, Jailson de Souza et al. Grupos criminosos armados com dominio de territério. In: JUSTICA
GLOBAL [BRASIL] (org.). Seguranca, trifico e milicia no Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Fundagdo
Heinrich Bo6ll, 2008. Disponivel em: https://www.dhnet.org.br/dados/relatorios/r jglobal/r_jg rj milicias.pdf.
Acesso: mar. 2026. p. 17.
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3.5.1. Nova fonte de renda do crime organizado, tentativas de humanizacio da

policia fluminense e explosdo da circulacdo de drogas

Voltemos um pouco mais na historia para lembrar que na década de 1950 “a
maconha era comercializada por pequenos traficantes [...] para os moradores das proprias

99252

favelas”*=. O Brasil, entretanto, “nunca foi grande produtor de drogas ilicitas, de forma que a

grande maioria era importada, algo conveniente considerando ser o pais (especialmente suas

cidades portuarias) rota internacional do trafico”??

, assim como havia sido de outros
produtos, legais, desde os tempos da colonizagdo. As quadrilhas organizadas ganharam
relevancia com a chegada e consolidacdo da cocaina na década de 1980 e o aumento da
demanda por drogas ilicitas pela classe média. Entre 1983 e 1984, marco temporal desse
fendomeno, “mafiosos italianos, ligados ao trafico internacional de drogas, vém ao Rio de
Janeiro negociar com grupos criminosos locais”. O Comando Vermelho, entdo, “muda seu
foco, que passa a ser o trafico de drogas e o roubo de automoveis, atividade paralela de
suporte financeiro ao trafico”. O grupo também se associa a grandes traficantes de cocaina da
América Latina e, consequentemente, passa a adotar armamento pesado para conquista ou
manuten¢io de pontos de venda de drogas®**.

Segundo Jailson de Souza Silva et al., esse periodo coincidiu com “uma politica
de seguranga publica branda nas favelas cariocas, resultado de uma tentativa de humanizagao
da policia pelo [primeiro] governo Brizola (1983-1987)2%°, Brizola tinha uma gestdo do Rio
de Janeiro praticamente oposta a de Lacerda de duas décadas atrds, especialmente por

99256

estimular, também, “programas de urbanizag¢do e assentamentos precarios”=>°, incluindo o

[...] fortalecimento da seguranca da posse dos moradores de favelas e pela ampliagao
do acesso a servigos basicos nessas areas. Em seu governo, ¢ lancado o Cada Fa-

252 Ibidem, p. 20.

253 PASTOR, Ruam Emanuel Rodrigues Chaves. Pelo Estado, com o Estado e no Estado: analise das pegas e
mecanismos que compdem o fendmeno das milicias no Rio de Janeiro. 2021. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia
Politica) — Universidade Federal de Pernambuco, Centro de Filosofia e Ciéncias Humanas, Recife, 2021. p. 28.
254 SILVA, Jailson de Souza et al. Grupos criminosos armados com dominio de territdrio. In: JUSTICA
GLOBAL [BRASIL] (org.). Seguranca, trifico e milicia no Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Fundagdo
Heinrich Bo6ll, 2008. Disponivel em: https://www.dhnet.org.br/dados/relatorios/r jglobal/r_jg rj milicias.pdf.
Acesso: mar. 2026. p. 20.

255 Ibidem, p. 20.

256 XIMENES, Luciana Alencar; CARDOSO, Adauto Liicio; LUFT, Rosangela Marina. Politica de urbanizagdo
de favelas no Rio de Janeiro: dimensdes institucionais e normativas. Cadernos Metrépole, Sao Paulo, v. 25, n.
58, p. 993-1015, set./dez. 2023. Disponivel em: https://revistas.pucsp.br/index.php/metropole/article/view/59708.
Acesso: abr. 2026. p. 997.
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milia Um Lote (Cful), ambicioso programa de regularizagdo fundidria, sob
responsabilidade da recém-criada Secretaria Estadual de Trabalho e Habitagao?®’.

Adauto L. Cardoso et al., corroborou o estimulo dado a posse de imodveis e

afirmou que o governador:

[...] marcou uma mudanga expressiva na politica publica em relagdo as favelas. [...]
modificando a forma como a policia interagia com as favelas, proibindo as invasdes
arbitrarias e ampliando a seguranga de posse dos moradores, criando politicas de
provisdo de servigos publicos e de regularizagdo fundiaria. O novo governo
[também] deu continuidade e ampliou o Programa de Eletrificagdo das favelas,
desenvolvido pela concessionaria (Light) a partir de 198128,

Brizola extinguiu a Secretaria de Seguranga Publica, “colocou a policia militar do
Estado sobre sua subordinagdo direta e criou o Conselho de Direitos Humanos [e também o
Conselho de Seguranga Publica] para formular as diretrizes da segurancga publica do Rio e
implementou uma série de restri¢des as atividades policiais” (para prevenir a violéncia contra
favelados)*°. Foi a primeira vez que a policia foi proibida de operar em favelas?®’. O método
de Brizola no combate a criminalidade era a inclusdo social, principalmente a integracdo de
individuos antes excluidos da sociedade, com forte estimulo a educacao; também visando ao
policiamento comunitario, fosse para combater “uma longa tradicao de praticas autoritarias do

29261

Estado brasileiro contra, especialmente, os segmentos mais pobres da sociedade” ', fosse

para “acabar com a violéncia provocada por quadrilhas de trafico de drogas por disputas de

territorio’262,

Contudo, ainda assim, segundo Victoria Barbosa de Avellar, “houve aumento da

criminalidade e aumento do trafico de drogas, bem como crescimento disparado de

99263

organizagdes criminosas”=®’, especialmente o da Falange Vermelha (hoje Comando

257 Ibidem, p. 997.

28 CARDOSO, Adauto L.; LUFT, Rosangela M.; XIMENES, Luciana A. (Org.). Urbanizacdo de favelas no
Rio de Janeiro [recurso eletronico]. 1. ed. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2023. [Série Habitagdo ¢ Cidade].
Disponivel em: https://www.observatoriodasmetropoles.net.br/wp-content/uploads/2023/06/urbanizacao
favelas rio.pdf. Acesso em: fev. 2026. p. 87.

259 Ibidem, p. 925.

260 AVELLAR, Victoria Barbosa de. A ADPF das favelas e a excepcionalidade das operagdes policiais no estado
do Rio de Janeiro. Revista de Artigos Cientificos, v. 16, n. 1, t. 2, jan./jun. 2024. p. 925.

261 SILVA, Bruno Marques. Reformar a policia e pensar a cidade: o policiamento comunitario ¢ a seguranga
publica pedetista no Rio de Janeiro (1983-95). Revista Libertas, Juiz de Fora, v. 15, n. 2, ago./dez. 2015. p. 191.
262 GOMES, Eduardo Rodrigues; BURLAMARQUI, Patricia de Oliveira. A trajetdria da politica de pacificacdo
do Rio de Janeiro desde a Redemocratizagdo: diferentes iniciativas governamentais até a instituicdo das
Unidades de Policia Pacificadora (UPPS). Brasiliana — Journal for Brazilian Studies, v. 4, n.2 (2016).
Disponivel em: https://tidsskrift.dk/bras/article/view/21237. Acesso: maio 2026. p. 15.

263 Tbidm, p. 927-928.
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Vermelho), que em 1985 j& ocupava mais de 70% dos pontos de drogas na capital
fluminense?%*. A violéncia urbana também disparou?®.

Consequentemente, surtiram varias criticas contra o seu governo®®, e ele nédo
conseguiu emplacar um sucessor. Por sua vez, o novo governador, oposicionista, Moreira
Franco, eleito em 1987, em que pese ter sido eleito por um discurso que prometia medidas
contrarias — ordenando que os policiais “subissem os morros” —, tampouco conseguiu frear a

267" dando margem a reeleigdo de Brizola em 1991,

criminalidade. Ela se manteve em ascensao
seguida da criagdo ou reativacdo de medidas de policiamento preventivo junto as
comunidades. Estimulava-se a interlocu¢io e aproximagdo entre moradores e policiais?®®, e se

126 ¢ de atengdo as

deu continuidade as politicas de educagdo publica de tempo integra
populagdes pobres e marginalizadas, assim como as classes trabalhadoras. Quanto ao “novo

trabalhismo” promovido por Brizola, estava ja em seus estertores.?’?

264 AVELLAR, Victoria Barbosa de. A ADPF das favelas e a excepcionalidade das operagdes policiais no estado
do Rio de Janeiro. Revista de Artigos Cientificos, v. 16, n. 1, t. 2, jan./jun. 2024. p. 927.

265 Para se ter um panorama da violéncia urbana no Brasil, Franz Vanderschueren destaca dados de Sdo Paulo e
Rio de Janeiro, como “os principais palcos da violéncia urbana. No Rio de Janeiro, o nimero de homicidios
triplicou entre 1982 (23 por 100.000 habitantes) e 1989 (59 por 100.000). O envolvimento de jovens em
homicidios triplicou entre 1982 e 1985, com uma tendéncia semelhante observada para crimes contra o
patrimonio. As autoridades registraram mais de 1 milhdo de delitos em 1994: 51% envolviam furtos, 17% eram
homicidios e 10% eram crimes relacionados a drogas. A violéncia no Brasil tornou-se a segunda maior causa de
morte, depois das doengas cardiacas, e ¢ responsavel por um niimero maior de mortes do que o cancer e outras
doengas”. Ver: VANDERSCHUEREN, Franz. From Violence to Justice and Security in Cities. In: FREIRE,
Mila; STREN, Richard (ed.). The Challenge of Urban Government: Policies and Practices. Washington, D.C.:
World Bank Institute, 2001. (WBI Development Studies). Avaiable at: https://documentsl.
worldbank.org/curated/en/ 71225146876930061 1/pdf/multi-page.pdf. Access: may 2026. p. 93.

266 Uma das criticas ao primeiro governo brizolista do Rio de Janeiro era a de que, apesar dos esforgos de
modernizagdo e¢ moralizagdo da Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro (PMERIJ), acreditava-se “que
criminalidade era sintoma dos males sociais e econdmicos”. Ver: SILVA, Bruno Marques. Reformar a policia e
pensar a cidade: o policiamento comunitario ¢ a seguranca publica pedetista no Rio de Janeiro (1983-
95). Revista Libertas, Juiz de Fora, v. 15, n. 2, ago./dez. 2015. p. 196.

267 AVELLAR, Victoria Barbosa de. A ADPF das favelas e a excepcionalidade das operagdes policiais no estado
do Rio de Janeiro. Revista de Artigos Cientificos, v. 16, n. 1, t. 2, jan./jun. 2024. p. 928.

268 Ibidem, p. 929. Sdo exemplos de novas corporagdes policiais preventivas o Policialmento Ostensivo
Complementar (POC); o Batalhdo Escola de Policia Comunitaria (BEPC); os Postos Policiais Comunitarios
(PPC) e a reativagdo do Grupamento Especializado de Policiamento de Bairros (GEPB). Ver também: SILVA,
Bruno Marques. Reformar a policia e pensar a cidade: o policiamento comunitario e a seguranga publica
pedetista no Rio de Janeiro (1983-95). Revista Libertas, Juiz de Fora, v. 15, n. 2, ago./dez. 2015. p. 202 et seq.
269 VIEIRA, Fernando Antonio da Costa. Um legado na Educagdo publica: Brizola e o Programa Especial de
Educag@o no Rio de Janeiro. Argumentos, Montes Claros, v. 19, n. 1, p. 76-93, jan./jun. 2022. Disponivel em:
https://www.periodicos.unimontes.br/index.php/argumentos/article/download/5137/5204. Acesso: maio 2026.

270 Sobre 0 novo trabalhismo de Brizola, ver: BATISTELLA, Alessandro. O trabalhismo getulista-reformista do
antigo PTB e o “novo trabalhismo” do PDT: continuidades e descontinuidades. AEDOS, Porto Alegre, v. 5, n.
12, p. 116-132, jan./jul. 2013. Ver também a nota sobre Brizola em: DICIONARIO Histérico Biografico
Brasileiro pés 1930. 2. ed. Rio de Janeiro: FGV, 2001. [Versdo on-line FGV CPDOC]. Disponivel em:
https://cpdoc.fgv.br/biografias/leonel-brizola. Acesso: mar. 2026.
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A criminalidade nos anos 90, porém, seguia batendo recordes. No inicio de 1994,
Brizola renuncia ao cargo para disputar as elei¢des presidenciais, € no fim do mesmo ano sao
realizadas ocupagdes militares de favelas, acordadas pelos governos estadual e federal®’!.

Luiz Antonio Machado da Silva, a fim de explicar a génese do crime nas décadas

finais do século XX, refere que “o que se conhece hoje como o coragdo do ‘mundo do crime’
foi uma decorréncia, provavelmente nao intencional, das politicas institucionais de controle
social produzidas durante a ditadura militar”, que institucionalizou a repressdo violenta aos
crimes comuns?’?. Por sua vez, a politica de Brizola — que visava a coibir o arbitrio e a
violéncia policial que atingia moradores de favelas — “foi entendida pelos antibrizolistas como
uma defesa da criminalidade, ja a época associada ao trafico de drogas que entdo vinha se
expandindo™?’3,
Contudo, fendomenos como a adi¢do, o consumo e o comércio de drogas ndo eram
exclusivos do Brasil. Segundo Nadia Khouri-Dagher, mecanismos como a globalizagdo e
comércio internacional com paises da Asia e da Eurasia explicam a ascensio desses e de
outros fendmenos desde a década de 1980, a exemplo da lavagem de dinheiro?’. Antes,
durante e depois desse periodo, nos Estados Unidos, diferentes presidentes lideraram
campanhas que alcangaram bilhdes de dolares no combate as drogas, a exemplo de Nixon,
Ford, Carter, Reagan, entre outros, alternando estratégias, aumentando punic¢des etc., mas,
ainda assim, a disponibilidade da maioria das drogas ilicitas ainda era recorde em 2012, e
nesse mesmo ano estimava-se que os EUA teriam “10 vezes mais usudrios pesados do que em
19697275,

Em relacdo a violéncia nas grandes cidades de diversos paises, Franz
Vanderschueren inicialmente observa que o processo de urbanizacdo ocorreu com frequéncia

por meio da migragdo da pobreza rural para os centros urbanos. Isso contribuiu para o

crescimento da marginalidade urbana. A pobreza, contudo, ndo conduz automaticamente a

27t AVELLAR, Victoria Barbosa de. A ADPF das favelas e a excepcionalidade das operagdes policiais no estado
do Rio de Janeiro. Revista de Artigos Cientificos, [cidade: editora], v. 16, n. 1, t. 2, jan./jun. 2024. p. 927-928.
272 SILVA, Luiz Antonio Machado da. O controle do crime violento no Rio de Janeiro. Le Monde
Diplomatique, [s.l.; s.d.]. Disponivel em: https://ebape.fgv.br/sites/default/files/O%20controle%20do
%20crime%20violento%20n0%20Ri10%20de%20Janeiro%20-%20Luis%20Antonio%20Machado%20da%
20Silva.pdf. Acesso: maio 2026.

273 Ibidem.

274 KHOURI-DAGHER, Nadia. Doping the economy. Unesco Sources Magazine, n. 111, april 1999. [Cover:
The Globalization of the Drug Trade]. Avaiable at: https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000262568.
Access: may 2026. p. 5.

275 WALTHER, Michael F. Insanity: Four Decades of U.S. Counterdrug Strategy. Carlisle: Strategic Studies
Institute, U.S. Army War College, 2012. (Carlisle Papers). Avaiable at: https://www.files.ethz.ch/isn/159188/
pub1143.pdf. Access: may 2026. p. 1-2.
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violéncia, embora possa favorecé-la em determinadas circunstancias. Para o autor, ademais, a
violéncia ndo constitui um fendmeno espontdneo, mas sim o “produto de uma sociedade
marcada pela desigualdade e pela exclusdo social”’. Nesse contexto, “o agressor ¢
frequentemente estimulado por um ambiente social dominado pelo consumismo, pela
competicao e pelos meios de comunicagdo de massa, que propagam e legitimam a violéncia”,
com tendéncia de os crimes violentos serem fruto do desenvolvimento do crime organizado

ligado ao narcotrafico?’®.

3.5.2. Um aparte a criminologia e a coculpabilidade

Nilo Batista, vice-governador de Brizola, que, apds a rentincia deste, assumiu o
cargo em 1994, ja havia afirmado em Punidos e mal pagos (1990) que, independentemente do

seja, tenha, pense ou faca, toda pessoa humana deve ter assegurados direitos humanos que

[...] o Estado ndo pode tirar nem deixar de conceder: vida, trabalho, remuneragdo
digna, aposentadoria, instru¢do, liberdade, manifestacdo de pensamento, livre
associacdo e reunido, etc. E claro que, se um homem pratica um crime - um
homicidio, um roubo, um estupro, um furto -, ele deve ser processado e julgado. Os
documentos dos direitos humanos também prevéem isso. Mas ndo pode ser
espancado. Nao pode ser torturado. Nao pode ser morto. Sua familia ndo pode ser
humilhada. Seus vizinhos ndo podem ser importunados e constrangidos. Casas de
inocentes ndo podem ser vasculhadas?”’.

Ao concluir que crimes praticados pelas pessoas ndo sdo culpa dos direitos
humanos, o autor abre caminho para questionar sobre o porqué de a justica ndo alcangar a
muitos crimnosos, de ser tdo facil praticar tantos crimes e se a culpa, ao fim, ndo seria “de

institui¢des que ndo cumprem com seus deveres™?’8, Para ele,

[...] propensdo para o crime tem ¢ o Estado que permite a caréncia, a miséria, a
subnutri¢do e a doenga — em suma, que cria a favela e as condi¢des sub-humanas de
vida. E facil dizer que “bandido tem ¢ que morrer” e invadir casas de familias
honestas, de trabalhadores, e consentir que disparos perdidos matem inocentes.
Dificil é cobrar do Estado o respeito a lei e a protecdo dos direitos que toda pessoa

276 VANDERSCHUEREN, Franz. From Violence to Justice and Security in Cities. In: FREIRE, Mila; STREN,
Richard (ed.). The Challenge of Urban Government: Policies and Practices. Washington, D.C.: World Bank
Institute, 2001. (WBI Development Studies). Avaiable at: https://documentsl.worldbank.org/curated/en/
71225146876930061 1/pdf/multi-page.pdf. Access: may 2026. p. 93.

27T BATISTA, Nilo. Punidos e mal pagos: violéncia, justica, seguranga publica e direitos humanos no Brasil de
hoje. Rio de Janeiro: Revan, 1990. p. 158.

278 Tbidem, p. 159.
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tem, a comecar pela vida. Perto da culpa do Estado, a do bandido ¢ pequena. E o
bandido, a gente ainda consegue prender. processar. julgar e condenar. E o Estado?

Nesse contexto, valido para a realidade do trafico de drogas no Brasil, Flavia

Silva Soares, cita a teoria da “coculpabilidade” como capaz de

[...] apontar a responsabilidade que a sociedade e¢ o Estado possuem quando um
cidaddo marginalizado, desprovido de oportunidades sociais e de direitos
fundamentais, pratica um determinado delito em decorréncia desse status de
marginalidade.

Em sintese, depreende-se de Zaffaroni & Pierangeli que a premissa da
coculpabilidade esta na responsabilidade penal que deve levar em conta as desigualdades
sociais que limitam as oportunidades de determinados individuos. Assim, quando o Estado
falha em prover condi¢des minimas de inclusdo e desenvolvimento, a responsabilidade pelas
circunstancias que favoreceram o delito ndo pode ser atribuida inteira e exclusivamente ao
agente; a sociedade também tem uma parcela de responsabilidade?”.

Nilo Batista, por sua vez, reconheceu que, “no vacuo das responsabilidades
omitidas pelo Estado (saude, educagdo, transportes, comunicagdes, seguranga publica)”,
pequenas quadrilhas, que exploravam o comércio de drogas ilicias (cocaina e maconha),
conseguiam cooptar imensas comunidades com assistencialismos oportunos, usando-as como
escudos humanos de varios crimes. O autor afirmou que essas comunidades ndo conseguem
compreender que tal situagdo deriva dos mecanismos econdmicos e historicos do capitalismo,
e que, nessa dinamica, por finalidades egoisticas, as elites acabam atribuindo as mazelas
sociais a favela, safando-se os da outra ponta: os que praticam crimes do colarinho branco?®°.

Nesse contexto, Nilo Batista ainda refere:

Nao existe solugdo policial para a grave questdo da violéncia urbana, ainda que
toquem a instituicdo policial importantes fun¢des. Um governo que aposte na
solugdo policial estd apenas honrando seus compromissos com as elites
conservadoras e com um sistema econdmico iniquo, o qual — a exemplo da quadrilha
— subjuga e se aproveita das populagdes marginalizadas, seu “exército de reserva”
regulador do menor saldrio minimo do mundo. Apesar disso, dizem que a quadrilha

estd no poder dos ricos?!.

279 ZAFFARONI, Eugenio Raul; PIERANGELI, José Henrique. Manual de direito penal brasileiro: parte
geral. 5. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2004. p. 580.

280 BATISTA, Nilo. Punidos e mal pagos: violéncia, justica, seguranga publica e direitos humanos no Brasil de
hoje. Rio de Janeiro: Revan, 1990. p. 168.

281 Thidem, p. 169.
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Feitas essas ressalvas, com fins de se evitar interpretacdes simplistas ou
unilaterais em torno da criminalidade, a proxima subse¢do dard continuidade a andlise da
dindmica hitérica de grupos criminosos no Rio de Janeiro que, a partir da década de 1980,

foram se enraizando cada vez mais nas brechas do Estado.

3.5.3. O desenvolvimento da milicia, do trdfico de drogas e do jogo do bixo no

Rio de Janeiro e o seu envolvimento com o Estado

As disputas por territorio ndo ocorrem apenas entre os perpetradores da mesma
atividade ilegal. Eventualmente, confrontam-se grupos criminosos armados do jogo do bicho,
do trafico de drogas e da milicia (antes chamada de “Mineira”, uma fac¢do irregular, formada
inicialmente por policiais, agentes prisionais e guardas municipais). Os embates se devem a
sobreposi¢des de territdrio — os “pontos de acesso”. O grupo do jogo do bicho tornou-se o

mais organizado, com areas bem delimitadas, respeito e partilhas entre os seus membros?®2.

Nas décadas de 80 e 90 que se iniciaram as relagdes entre o jogo do bicho e os
grupos criminosos que dominavam territorios periféricos do Rio de Janeiro. Com a
alta aceitag@o dos bicheiros na camada popular por consequéncia ao alto nimero de
apostadores, criou-se um ambiente favoravel para a corrupgdo por parte de agentes
do Estado (policiais, juizes, politicos etc). Politicos recebiam votos em troca de
tolerancia ao jogo, policiais recebiam propinas regulares para ndo reprimirem as
bancas, juizes tinham sua parcela de dinheiro para concederem decisdes favoraveis
aos bicheiros. E ndo era diferente com os criminosos: os bicheiros que tinham como
objetivo a expansdo das maquinas de caca niquel faziam acordos com o crime para
instalarem as maquinas em territorios dominados. Em troca os criminosos recebiam
parte do lucro das maquinas. Assim os bicheiros ampliavam, mesmo que de forma
restrita, o poder”?%3,

J& a milicia tinha territérios menos definidos, mas foi se expandindo
eficientemente por loteamentos ilegais e irregulares da periferia metropolitana do Rio de
Janeiro, ocupados por pobres, sem tetos etc. Sua atuacdo vem desde a década de 1970, quando
comecaram a fazer execugdes sumarias de assaltantes nos funddes da capital. Os membros da

milicia faziam servicos legais de seguranca e, no embalo, praticavam crimes revestidos por

282 SILVA, Jailson de Souza et al. Grupos criminosos armados com dominio de territério. In: JUSTICA
GLOBAL [BRASIL] (org.). Seguranca, trafico e milicia no Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Fundagdo
Heinrich Bo6ll, 2008. Disponivel em: https://www.dhnet.org.br/dados/relatorios/r jglobal/r_jg rj milicias.pdf.
Acesso: mar. 2026. p. 17.

283 PASTOR, Ruam Emanuel Rodrigues Chaves. Pelo Estado, com o Estado e no Estado: analise das pegas e
mecanismos que compdem o fendmeno das milicias no Rio de Janeiro. 2021. Dissertagcdo (Mestrado em Ciéncia
Politica) — Universidade Federal de Pernambuco, Centro de Filosofia e Ciéncias Humanas, Recife, 2021. p. 27-
28.
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uma falsa moralidade de “justiga”?%*. Isso os fez ser vistos como “justiceiros” e os influenciou
a, teoricamente, ndo tolerar o trafico de drogas, sendo capazes até de assassinar ou espancar
traficantes e usudrios. O grupo ganhou notoriedade por ser associado a um modelo de
urbanizag¢do com seguranga € ndo parou de crescer®®, conforme ilustra a Figura 11.

Ao ocupar uma comunidade, geralmente, “as milicias ‘eliminam’ o trafico de
drogas a varejo, mas passam a explorar outras atividades” ilegais, algumas que nem o trafico
explorava. Sao fontes de renda das milicias: “mensalidades” pela “seguranca” de residéncias e
comércios, especulacdo imobilidria, agio de botijoes de gés, taxas de fornecimento de
eletricidade, taxas de TV a cabo clandestina (“gatonet”), taxas para transporte alternativos
(kombis, vans e moto taxis) etc. Com o tempo, ademais, as milicias acabam exercendo
“monitoramento e controle permanente sobre a comunidade, de modo que qualquer iniciativa

estd sempre sujeita a deliberagdo e aos interesses do grupo dominante™?8¢,

284 “Bsse verdadeiro genocidio, que chegou a assassinar quase 3 mil pessoas por ano na Baixada, no final dos
anos 80, chega hoje [década de 2000] ao patamar de 2.500 homicidios dolosos por ano. 76 homicidios por grupo
de 100 mil habitantes na média da Baixada e, em algumas regides, como Seropédica e Itaguai, algo proximo a
190 homicidios por 100 mil habitantes”. Ver: ALVES, José Claudio Souza. Milicias: Mudangas na Economia
Politica do Crime no Rio de Janeiro. In: JUSTICA GLOBAL [BRASIL] (org.). Seguranca, trafico e milicia no
Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Fundacdo Heinrich Bo6ll, 2008. Disponivel em: https://www.dhnet.org.br/
dados/relatorios/r_jglobal/r_jg rj milicias.pdf. Acesso: mar. 2026. p. 30. O mesmo autor afirma que sdo
exemplos da for¢a das execugdes sumarias as chacinas de Acari em 1990 e as da Candelaria e de Vigario Geral
em 1993.

285 A historia das milicias inicia quando um agougueiro de Rio das Pedras, maior favela da Zona Oeste da cidade,
a fim de combater assaltos frequentes em seu estabelecimento, contratou uma milicia para fazer a seguranga da
comunidade. Na década de 1980, isso atraiu muitos moradores de favelas territorializadas pelo trafico para Rio
das Pedras. Ver: SILVA, Jailson de Souza et al. Grupos criminosos armados com dominio de territorio. In:
JUSTICA GLOBAL [BRASIL] (org.). Seguranca, trafico e milicia no Rio de Janeiro. Rio de Janeiro:
Fundagdo Heinrich Bo6ll, 2008. Disponivel em: https://www.dhnet.org.br/dados/relatorios/r_jglobal/
r_jg rj milicias.pdf. Acesso: mar. 2026. p. 17. O mesmo autor refere que a expansdo acelerada das milicias além
da Zona Oeste nos anos 2000 ¢ as execucdes sumarias perpetradas chamaram a atengdo e isso se converteu em
um dos principais pontos de debate sobre seguranga publica no Rio de Janeiro, afinal, entre 2005 e 2006, o
numero de comunidades dominadas por esses grupos saltou de 42 para 92, apesar de a prefeitura falar de um
total de 55 (Ibidem, p. 18).

286 Ibidem, p. 19. Segundo este autor, “A motivagdo [para as cobrancas] ¢, sobretudo, financeira. [...] Alguns
grupos contam ainda com o apoio do aparato de seguranca oficial do Estado” (Ibidem, p. 19). O mesmo autor
refere que A disputa entre fac¢des diminuiu na década de 2000, e o custo ¢ o lucro da droga também, mas ndo
cessou “a instabilidade, seja pela ameaca permanente de incursdes policiais de confronto pautadas na logica da
‘guerra as drogas’, seja pela eventualidade de um grupo rival querer disputar o territorio”. O discurso de “guerra
as drogas”, de um lado, ampliou o grau de violéncia de policia formal e, por outro, aumentou o poder dos
milicianos que ofereciam seguranga, “j4 que o ‘prego’ pela ‘trangiiilidade’ tornava-se cada vez mais alto”
(Ibidem, p. 20-21).
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Figura 11 — Matéria revela que, a cada 12 dias do ano de 2016, uma favela dominada pelo trafico foi tomada por
milicias.

Fonte: Jornal “O Globo”, de 10 de dezembro de 2006.

Entretanto, no tocante as defini¢des e localizacdo das atividades de grupos
criminosos na atualidade, o ministro Flavio Dino, do Supremo Tribunal Federal (STF), aludiu

recentemente o seguinte:

[...] o crime organizado, em suas varias modalidades, que ndo sdo excludentes. E
falso que milicias sdo uma coisa e trafico ¢ outra. [...] H4 narcomilicias com
elementos presentes no mundo juridico formal. H4 uma narrativa falsa segundo a
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qual o nucleo do crime organizado esta nas periferias. Se fosse assim, ele ja tinha
sido exterminado, do pior modo, e n6s sabemos que o nucleo do crime organizado
ndo esta no mundo dos invisibilizados; estd no mundo dos muito visiveis?®’.

Apos se interporem as realidades entrecruzadas de favelas, acdo estatal e crime
organizado, podem soar paradoxais para muitos — no minimo, irdnicas — certas operacdes
militares/policiais com fins de “combate” ao crime organizado em favelas do Rio de Janeiro,
especialmente as que se tém realizado desde os anos 90, com alto grau de letalidade?®3.

A génese das milicias esta enraizada no proprio aparato estatal (conforme ilustra a

Figura 12), de forma que, sem essa conexdo organica, tais grupos dificilmente se

sustentariam?%?,

287 Agdo penal 2.434, ocasido do julgamento dos mandantes das mortes de Marielle Franco € Anderson Gomes.
Ver: DINO, Flavio. Flavio Dino derruba defesa e da voto final por CONDENACAO dos mandantes de Marielle
Franco. Canal Midia Ninja, 25 de fev. de 2026. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=
6lqzHnuJzjk. Acesso em jan. 2026.

288 Sdo exemplos as seguintes operagdes militares/policiais: (a) 1994-1995 — ocupacido militar realizada por
Forcas Armadas, policia militar e civil de areas consideradas perigosas, acusadas de serem as fontes da violéncia
e do trafico de drogas no Rio de Janeiro. Os policiais que se destacaram no enfrentamento ao criminoso
ganhavam honras militares e gratificagdes adicionais ao soldo. Ver: VALE, Sandra Cristina Dias do. Viva Rio:
uma organizagdo para os novos tempos? 2007. Dissertacdo (Mestrado em Bens Culturais e Projetos Sociais) —
Centro de Pesquisa e Documentagdo de Historia Contemporanea do Brasil (CPDOC), Fundagdo Getulio Vargas,
Rio de Janeiro, 2007. Disponivel em: https://repositorio.fgv.br/items/029572¢6-0f59-426a-b55b-53d6¢cb1deldl.
Acesso em: 10 mar. 2026. p. 14. (b) 2007 — retomada de comunidades pobres no conjunto de favelas do
Complexo do Alemao, para a entrada do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) do governo federal e
como estratégia de seguranga para a realizagdo dos jogos Pan-Americanos de 2007. Ver: CAMARGOS, Pedro de
Almeida Pires. Entre militarizagdo e cidadania: a “guerra ao crime organizado” e as hibridizagdes da politica
criminal no segundo governo Lula (2007-2010). Dilemas - Revista de Estudos de Conflito e Controle Social,
Rio de Janeiro, v. 17, n. 2, 2024. Disponivel em: https://doi.org/10.4322/dilemas.v17.n.2.56623. Acesso em: jan.
2026. (c¢) 2010 — ocupagao da Vila Cruzeiro e do Complexo do Alemao, por forgas publicas e o exército. Ver:
GUIMARAES, André Grandis. Ensaio sobre o milicianismo. 2021. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Programa de Pos-Graduacdo em Direito, Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro (PUC-Rio), Rio de
Janeiro, 2021. (d) 2014 — ocupagdo do Complexo da Maré por cerca de 3 mil militares do Exército, com apoio
das policias estaduais, para garantir a “seguranca” de vias estratégicas durante a Copa do Mundo de 2014. Ver:
MAIA, Gustavo. Apos policia matar 16 em 15 dias, Exército ocupa Complexo da Mar¢, no Rio. UOL Noticias,
5 de abril de 2014. Disponivel em: https://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas-noticias/2014/04/05/exercito-
inicia-patrulhamento-na-mare-na-manha-deste-sabado.htm. Acesso em: jan. 2026. (e) 2025 — megaoperacao
policial nos complexos do Alemdo e da Penha, com cerca de 2,5 mil agentes mobilizados para combater
liderangas do Comando Vermelho. Ver: BRASIL: graves falhas na investiga¢do da operagdo policial mais letal
do Rio de Janeiro. Human Rights Watch, 31 de outubro de 2025 [Comunicado de Imprensa]. Disponivel em:
https://www.hrw.org/pt/news/2025/10/3 1/brazil-serious-investigative-failures-in-deadly-rio-raid. ~Acesso em:
fev. 2026.

289 PASTOR, Ruam Emanuel Rodrigues Chaves. Pelo Estado, com o Estado e no Estado: analise das pegas e
mecanismos que compdem o fendmeno das milicias no Rio de Janeiro. 2021. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia
Politica) — Universidade Federal de Pernambuco, Centro de Filosofia e Ciéncias Humanas, Recife, 2021. p. 89.
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Figura 12 — Estrutura mecénica das milicias.

Fonte: PASTOR, Ruam Emanuel Rodrigues Chaves. Pelo Estado, com o Estado e no Estado: analise das pegas e mecanismos que
compdem o fendmeno das milicias no Rio de Janeiro. 2021. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Politica) — Universidade Federal de
Pernambuco, Centro de Filosofia e Ciéncias Humanas, Recife, 2021. p. 93.

Segundo Ruam E. R. C. Pastor, com base na estrutura das milicias, eventuais
solugdes de dissolvé-las, devem partir de reformas internas nas instituicdes do Estado, “como

a valorizagdo das carreiras policiais e o fortalecimento de mecanismos de investigacdo da

corrup¢do no interior das institui¢des publicas™?%.

Ainda, sobre o crime organizado e suas relacdes com o Estado, Marcelo Freixo

opina o seguinte:

Crime organizado ¢ quem esta dentro do Estado organizando o Crime. Nao existe
estado paralelo [...] Na CPI [Comissdo Parlamentar de Inquérito] das milicias a
gente criou um conceito de Estado leiloado. Crime organizado ¢ Estado leiloado. E
um setor criminoso, poderoso, que tem poder politico e econdmico ¢ ta dentro do
Estado, agindo como um Estado leiloado, ndo ¢é paralelo. [Para combater esse setor
havia que investigar:] O dinheiro do Comando Vermelho, o dinheiro das milicias, o
dinheiro do trafico de armas, para onde estd indo? Ele ndo esta escondido, ndo esta
num colchdo na favela?®!. (grifos nossos)

290 Ibidem, p. 89.

291 FREIXO, Marcelo. Marcelo Freixo: Nio existe “Estado Paralelo”, o crime estd infiltrado em setores do
proprio Estado. Instituto Conhecimento Liberta — ICL Noticias, 16 abr. 2026. [Entrevista em video].
Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=nNdVGrGVWdE. Acesso: abr. 2026.
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Por sua vez, Luiz Antonio Machado da Silva, neste caso aludindo as “arcas de
moradia das camadas populares”, entende a ideia de “auséncia do Estado” como “absurda,

99292

apesar de muito difundida”*”*, e explica que:

[...] ndo ha qualquer questionamento ou ameaga a soberania do Estado brasileiro em
qualquer lugar. Aquela ideia s6 passa a fazer sentido quando traduzida para uma
afirmagao sobre as variagdes nas modalidades de presenca das institui¢des estatais
nessas areas quando comparadas a outras regides da cidade. Af estaria a ironia, se
ndo fosse uma tragédia: ¢ a propria desigualdade na atuagdo do Estado que produz
a ideia de sua auséncia®®. (grifos nossos)

Voltando as consideracdes de Marcelo Freixo, corroborando o que ja se verificou
aqui sobre as origens do crime organizado, tem-se a explicacdo de que todas as fac¢des do
trafico nasceram no carcere, logo as discussdes que visem a agdes de combate ao surgimento
desses grupos criminosos deveriam incluir questionamentos em torno do sistema prisional, a
exemplo das seguintes: “Quando sai [um condenado do presidio], ele volta ou ndo volta para
o crime?” Para Freixo o grande equivoco ¢ prender criminosos e esquecé-los 14 dentro, isso
porque as facgdes estdo 14 para recrutd-los para o crime organizado. Ja em relagdo a milicia,
Freixo alega que ela ndo nasce no carcere, sim da politica, do poder econdmico ilegal, do uso
de politicos corruptos sobre a politica em territorios abandonados pelas politicas ptblicas®4.

Dados recentes, do relatorio intitulado “Mapa das Organizagbes Criminosas
(Orcrims) 2024, denotam

[...] a presenca de pelo menos 88 Orcrims no sistema prisional brasileiro,
classificando-as em quatro estagios (iniciais, locais, regionais e nacionais) e quatro
niveis de impacto (alto, médio, menor e baixo) considerando fugas, resgates,

rebelides, atentado e enfrentamento ao Estado. O documento também constata que
existem 1.760 pavilhdes que custodiaram presos integrantes de Orcrims Brasil®.

Sobre a quantidade total de 88 organizagdes criminosas em todo o Brasil, o mesmo

relatorio identificou 14 delas presentes na regido Norte do pais, 46 no Nordeste, 10 no Centro-

292 SILVA, Luiz Antonio Machado da. O controle do crime violento no Rio de Janeiro. Le Monde
Diplomatique, [s.l.; s.d.]. Disponivel em: https://ebape.fgv.br/sites/default/files/O%20controle%20do
%20crime%20violento%20n0%20Ri10%20de%20Janeiro%20-%20Luis%20Antonio%20Machado%20da%
20Silva.pdf. Acesso : maio 2026.

293 Tbidem.

294 FREIXO, Marcelo. Desperta ICL com Pannunzio e ICL Noticias. Instituto Conhecimento Liberta, 16 abr.
2026. [Entrevista em video]. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=DuqJ-4U5Ig8. Acesso em: abr.
2026.

295 BRASIL - Secretaria Nacional de Politicas Penais (SENAPPEN). Mapa das organizagdes criminosas
(Orcrims). Brasilia: Secretaria Nacional de Politicas Penais; Diretoria de Inteligéncia Penitenciaria; Rde
Nacional de Inteligéncia Penitencidria, 2024. Disponivel em: https://www.gov.br/senappen/pt-
br/assuntos/inteligencia-penal/mapa-das-orcrims. Acesso em: fev. 2026. p. 2.
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Oeste, 18 no Sudeste e 24 no Sul. Dessas, 10 tem alto impacto sobre a sociedade, a seguranca
plblica e as instituigdes, 26 delas tem médio impacto, entre outros niveis?*®. No que diz respeito a
atualidade do crime organizado armado na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, quatro grupos
rivalizam: Milicia, Comando Vermelho (CV), Terceiro Comando Puro (TCP) e Amigos dos
Amigos (ADA). Em 2024, a Milicia controlava/influenciava a maior parte dos territorios sob o
dominio de grupos armados (Grafico 1). J4 em termos apenas de dominio de territorio, quem
tinha mais territorialidade era o Comando Vermelho (150 km?), em comparagdo com a Milicia
(136km?). Ainda assim, entre 2007 e 2024, as milicias foram o grupo armado que mais cresceu: os

territorios sob seu controle aumentaram 315% (103 km?)?*7.
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Grafico 1 — Controle e Influéncia Territorial por Grupo Armado (Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, 2007-
2024, km?).

Fonte: Mapa Historico dos Grupos Armados - GENI/UFF e IFC / HIRATA, Daniel; COUTO, Maria Isabel (orgs.). Mapa historico
dos grupos armados 2025 [livro eletronico]. Rio de Janeiro: Instituto Fogo Cruzado; Grupo de Estudos dos Novos Legalismos
(GENI). 2025. Disponivel em: https://geni.uff.br/wp-content/uploads/sites/357/2025/12/Relatorio-Mapa-2025-Alt3.pdf. Acesso: mar.
2026. p. 20.

2% Tbidem, p. 10-11.

27 HIRATA, Daniel; COUTO, Maria Isabel (orgs.). Mapa histérico dos grupos armados 2025 [livro
eletronico]. Rio de Janeiro: Instituto Fogo Cruzado; Grupo de Estudos dos Novos Legalismos (GENI). 2025.
Disponivel em: https://geni.uff.br/wp-content/uploads/sites/357/2025/12/Relatorio-Mapa-2025-Alt3.pdf. Acesso:
mar. 2026. p. 18. A fim de corroborar a vantagem classica das favelas, em vista das suas ja citadas
irregularidades viarias e imobiliarias, que facilitam o anonimato, citamos a recente e impressionante noticia de
que criminosos da Rocinha, territorialidade do Comando Vermelho, chegaram ao ponto de cobrar até R$ 100 mil
por més para esconder bandidos de outros estados. Ver mais informac¢des em: VENTURA, Giulia; GRINBERG,
Felipe; SCHMIDT, Selma. “Resort do trafico”: criminosos da Rocinha cobram até R$ 100 mil por més para
esconder  bandidos. O  Globo, Rio de Janeiro, 31 jan. 2024. Disponivel em:
https://oglobo.globo.com/rio/noticia/2024/01/31/resort-do-trafico-criminosos-da-rocinha-cobram-ate-r-100-mil-
por-mes-para-esconder-bandidos.ghtml. Acesso em: 18 mar. 2026.
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Em termos de abrangéncia, cerca de 4 milhdes de pessoas da Regido Metropolitana
do Rio de Janeiro estdo sob controle ou influéncia de grupos criminosos armados®®, e uma
representacdo geografica desses controles e influéncias foram plotados na Figura 13, adiante.
Vale lembrar que a expressdo “organiza¢do criminosa armada” no Brasil ¢ relativamente
recente do ponto de vista juridico, mas o fendmeno social que ela descreve comegou antes.
Até o final da década de 1980, o Codigo Penal brasileiro ndo utilizava o conceito de
“organizagdo criminosa”; falava-se em “quadrilha”, “bando” ou “crime organizado”. Entre as
décadas de 1990 e 2000, afirma-se a ideia de organizagdo criminosa, cujo marco foi a Lei n°
9.034/1995%%°. Contudo a defini¢do legal de “organizag¢do criminosa” veio com a Lei n°
12.850/2013 (Art. 1°, § 1°):

associagdo de quatro ou mais pessoas estruturalmente ordenada e caracterizada pela
divisdo de tarefas, ainda que informalmente, com objetivo de obter, direta ou
indiretamente, vantagem de qualquer natureza, mediante a pratica de infragdes

penais cujas penas maximas sejam superiores a quatro anos, ou que sejam de carater
transnacional®®,

E a ideia de “organizagdo criminosa armada” estd na mesma lei, fruto de
interpretacdes da Lei 12.850/2013 — “as penas aumentam-se até a metade se na atuacdo da
organizacdo criminosa houver emprego de arma de fogo” (Art. 2°, § 2°); “organizagdes

criminosas armadas ou que tenham armas a disposi¢ao” (Art. 2°, § 2°).

2% HIRATA, Daniel; COUTO, Maria Isabel (orgs.). Mapa histérico dos grupos armados 2025 [livro
eletronico]. Rio de Janeiro: Instituto Fogo Cruzado; Grupo de Estudos dos Novos Legalismos (GENI). 2025.
Disponivel em: https://geni.uff.br/wp-content/uploads/sites/357/2025/12/Relatorio-Mapa-2025-Alt3.pdf. Acesso:
mar. 2026. p. 15.

299 BRASIL. Lei n°® 9.034, de 3 de maio de 1995. Dispde sobre a utilizagio de meios operacionais para a
prevengdo e repressio de agdes praticadas por organizagdes criminosas. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/19034.htm. Acesso: jun. 2025.

300 BRASIL. Lei n° 12.850, de 2 de agosto de 2013. Define organizagdo criminosa e dispde sobre a investigacio
criminal, os meios de obtengdo da prova, infragdes penais correlatas e o procedimento criminal; altera o Decreto-
Lei n°® 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Codigo Penal); revoga a Lei n® 9.034, de 3 de maio de 1995; e da outras
providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2013/1ei/112850.htm.
Acesso: jan. 2026.
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Figura 13 — Mapa do controle territorial armado na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro - RJ, em 2024
exercido pelas principais organizagdes criminosas: l Milicia; l Comando Vermelho (CV); l Terceiro Comando
Puro (TCP); = Amigos dos Amigos (ADA). Obs.: Esmaecimentos correspondentes a cada cor significam
influéncia territorial armada.

Fonte: INSTITUTO FOGO CRUZADO. Mapa histéorico dos grupos armados. Disponivel em: https://fogocruzado.org.br/
mapadosgruposarmados/. Acesso em: mar. 2026.

Na proxima se¢do, serdo apresentadas as principais implicagdes dessa ampla

presenga do crime organizado na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.

3.6. Furto de energia no sistema elétrico por grupos criminosos

A fim de ilustrar as consequéncias da presenca do crime organizado na regido
metropolitana do Rio de Janeiro para consumidores e empresas fornecedoras de energia
elétrica, sao analisados adiante fatos noticiados em diversas midias, envolvendo acdes de
milicias e de traficantes, por serem esses os dois grupos criminosos, conforme ja visto no
Gréfico 1, anterior, que possuem maior controle e influéncia territorial nessa regido.

Conforme ja sugerido neste capitulo, e agora corroborado por Gago & Mezzadra,
citados por Daniel Hirata et al.,

[...] o controle territorial é um aspecto fundamental de ambos os modelos de negocio
[de milicianos e traficantes de drogas a varejo]; ele gera diferentes formas de renda,
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que podem ser caracterizadas como uma forma de extrativismo urbano, associada a
diversas modalidades de desapropriagdo®®!.

Toda territorialidade precisa de demarcagdes. No caso em tela, os grupos
criminosos recém-citados t€m se valido tanto de artificios fisicos quanto virtuais, quais sejam:
sinais e ameagas posicionados em postes elétricos ou mesmo veiculados na internet, onde de
forma precisa sdo definidas fronteiras em espagos urbanos. E o que revelam as Figuras 14, 15

e 16, a seguir.

gl RIO DE JANEIRO

Milicianos marcam postes para
controlar o fornecimento de
energia elétrica em areas do R}

Técnicos de concessionarias distribuidoras de energia elétrica sdo impedidos de atuar em
postes da Zona Oeste, da Baixada Fluminense e de Sao Gongalo que possuem marca verde,

Por Lilia Teles e Mdnica Malta, TV Globo

9 07h02 - Atualizado ha 6 anos

Figura 14 — Marcacdo de postes de energia elétrica por milicianos em areas do Rio de Janeiro - RJ.

Fonte: TELES, Lilia; MALTA, Ménica. Milicianos marcam postes para controlar o fornecimento de energia elétrica em areas do RJ.
Gl Rio [Globo.com], Rio de Janeiro, 3 jul. 2019. Disponivel em: https://gl.globo.com/rj/rio-de-
janeiro/noticia/2019/07/03/milicianos-marcam-postes-para-controlar-o-fornecimento-de-energia-eletrica-em-areas-do-rj.ghtml.
Acesso em: 15 mar. 2026.

O ato de sinalizar e reivindicar a posse de um poste de luz significa, no mundo do
crime organizado, marcar territorio. O objetivo € claro: privar outros dessa mesma posse,

desse mesmo territorio, neste caso as empresas concessiondrias de energia elétrica e, bem no

30! Tbidem, p. 4.
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fim, o proprio Estado, que ¢ quem concede a prestacdo desse servigo. A matéria citada na

Figura 14, supra, refere o seguinte:

Viarios dos 800 mil postes espalhados pelas calgadas do Rio de Janeiro
agora ganharam manchas verdes, o que significa que a Light ou outras
concessiondrias de distribui¢do de energia elétrica ndo podem atuar
[...]. O sinal significa que no poste existe uma ligacdo clandestina de
eletricidade e os moradores pagam aos milicianos uma quantia mensal
para que a ela permaneca ali. [...] Eles chegam em tom intimidatério,
muitas vezes mostrando arma, sendo muito agressivos, mas muito
agressivos. As vezes, se o eletricista estiver na escada, ameaca até
sacudir a escada, fazer... as vezes pode até cair..>2.

As ameagcas sdo frequentes e podem ocorrer por meio de bilhetes (Figura 15) ou
mesmo da demonstracdo intencional de armas de fogo. Na Zona Oeste da Baixada
Fluminense, por exemplo, a Light registrou 113 ameacgas a seus funcionarios entre 2017 e

2018, e nos primeiros cinco meses de 2019 ja havia 35 ocorréncias®®.

Figura 15 — Bilhete encontrado em um automovel da Light em Duque de Caxias, na Baixada Fluminense: “Aqui
¢ favela! Se vocés cortar luz (sic) e subir no poste nessa rua, vai (sic) tomar tiro. UPP acabou. Vai embora. Ass
Comando Vermelho”. Foto: Reproducao / TV Globo.

Fonte: TELES, Lilia; MALTA, Ménica. Milicianos marcam postes para controlar o fornecimento de energia elétrica em areas do RJ.
Gl Rio [Globo.com], Rio de Janeiro, 3 jul. 2019. Disponivel em: https://gl.globo.com/rj/rio-de-
janeiro/noticia/2019/07/03/milicianos-marcam-postes-para-controlar-o-fornecimento-de-energia-eletrica-em-areas-do-rj.ghtml.
Acesso em: 15 mar. 2026.

302 TELES, Lilia; MALTA, Monica. Milicianos marcam postes para controlar o fornecimento de energia elétrica
em areas do RJ. GI Rio [Globo.com], Rio de Janeiro, 3 jul. 2019. Disponivel em: https://gl.globo.com/rj/rio-de-
janeiro/noticia/2019/07/03/milicianos-marcam-postes-para-controlar-o-fornecimento-de-energia-eletrica-em-
areas-do-rj.ghtml. Acesso em: 15 mar. 2026.

303 Tbidem.
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Detalhe: reporteres de um jornal nacional de grande circulagdo atribuiram a
“milicianos” a autoria do bilhete exibido na Figura 15, apesar de estar escrito no final dele:
“Ass Comando Vermelho”. Nao foi informada essa contradicdo na matéria, mas deveria.
Como ja informado aqui, essas organizagdes criminosas sao rivais. Em consulta, ao Mapa Dos
Grupos Armados, verifica-se que em 2018 (que foi a data em que o bilhete foi escrito) essas
facgdes tinham praticamente o mesmo nivel de controle territorial em Duque de Caxias, com

304

uma area pequena controlada pelo Terceiro Comando Puro”®*. O bilhete foi primeiro noticiado

no jornal Correio de Carajas, em 2018, sob o titulo: “Traficantes deixam bilhete com

ameagcas: ‘Se cortar luz vai levar tiro>3%,

E aqui se chega a uma situacdo limite: a empresa concessionaria de distribuicao,
quando impedida de acessar os postes, perde o seu “mais antigo e mais praticado meio de
combate tanto do ‘gato’ quanto da inadimpléncia”, que é o corte no fornecimento de energia

6

elétrica’®. Por isso, em areas dominadas por grupos criminosos armados, as ligagdes

clandestinas (o “gato”) ocorrem sem freios, salvo pelas “taxas” cobradas por esses
malfeitores®®’. E os consumidores que se negam a aderir ao esquema criminoso sio desligados

308

da rede’”. De parte dos criminosos, estes se valem ultimamente das tecnologias digitais para

reafirmar sua territorialidade, conforme se verifica na Figura 16, a seguir.

304 INSTITUTO FOGO CRUZADO. Mapa histérico dos grupos armados. Disponivel em:
https://fogocruzado.org.br/ mapadosgruposarmados/. Acesso em: mar. 2026.

305 CORREIO DE CARAIJAS. Traficantes deixam bilhete com ameagas: “Se cortar luz vai levar tiro”. Maraba:
Correio de Carajas, 26 ago. 2018. Disponivel em: https://correiodecarajas.com.br/traficantes-deixam-bilhete-
com-ameacas-se-cortar-luz-vai-levar-tiro/. Acesso em: 15 mar. 2026.

306 Y ACCOUB, Hilaine de Melo. Atirei o pau no “gato”. Uma analise sobre consumo e furto de energia elétrica
(dos “novos consumidores”) em um bairro popular de Sdo Gongalo — RJ. 2010. Dissertagdo (Mestrado) —
Universidade Federal Fluminense, Instituto de Ciéncias Humanas e Filosofia, Departamento de Antropologia,
2010. Disponivel em: http://ppgantropologia.sites.uff.br/wp-content/uploads/sites/16/2016/07/HILAINE-DE-
MELO-YACCOUB.pdf. Acesso em: abr. 2026. p. 106.

307 ALTINO, Lucas. Além de cobrar por “gatos”, milicia cria taxa para conta regular de luz € ja oferece internet.
O Globo, Rio de Janeiro, 23 out. 2020. Disponivel em: https://oglobo.globo.com/rio/alem-de-cobrar-por-gatos-
milicia-cria-taxa-para-conta-regular-de-luz-ja-oferece-internet-24707788. Acesso em: 18 mar. 2026.

308 Yormy Eliana Melo Poveda explica que grupos criminosos impdem aos consumidores de energia elétrica
“uma espécie de contrato na forma de ‘pagar ou sair do sistema’: se 0s USUArios se recusam a usar o Servigo
clandestino, provisionado pelas organizagdes criminosas, sdo desligados da rede manualmente”. Ver: POVEDA,
Yormy Eliana Melo. As dimensdes da pobreza energética no Brasil. 2022. Tese (Doutorado em Economia) —
Faculdade de Economia, Universidade Federal Fluminense, Niter6i, 2022. Disponivel em:
https://app.uff.br/riuff/handle/1/35122. Acesso: mar. 2026. p. 102.
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Quadrilha de traficantes faz mapeamento de favelas
que controla em Sao Gongalo e divulga na internet

Google Earth
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Figura 16 — Divulgagdo na internet de areas controladas por quadrilha de traficantes em Sdo Gongalo - RJ.

Fonte: Jornal Lado de C4, Sdo Gongalo. [s.d.]

A demarcagdo de territorio e as ameagas sdo fundamentais para se preservar o ja
citado “extrativismo urbano”, por meio do qual grupos criminosos intermedeiam o “acesso a
bens e servigos considerados essenciais para a qualidade de vida™" nas comunidades, e,
claro, cobram taxas, mediante extorsdo de moradores de areas por eles dominadas. Segundo o
Mapa das Organizagdes criminosas — Orcrims (2024), elaborado pela Secretaria Nacional de
Politicas Penais (Senappen), as organizagdes criminosas “visam lucro por meio de atividades
ilicitas continuas e de alta demanda, como o trafico de drogas. Elas utilizam: da forca, de uma
estrutura hierdrquica com viés ideologico e o enriquecimento ilicito para manter suas
operagdes™ 19, E o que se corrobora, também, nas noticias exibidas nas Figuras 17 e 18, a

seguir.

309 HIRATA, Daniel; ROCHA, Lia de Mattos; SANTOS JUNIOR, Orlando Alves dos. Illegalisms, armed
territorial control and the city: reflections from the perspective of a research agenda. Cadernos Metrépole, Sao
Paulo, v. 26, n. 61, e6168000, set./dez. 2024. DOI 10.1590/2236-9996.2024-6168000-en. Disponivel
em: http://dx.doi.org/10.1590/2236-9996.2024-6168000-en. Acesso em: mar. 2026. p. 4.

310 BRASIL - Secretaria Nacional de Politicas Penais (SENAPPEN). Mapa das Organizagdes criminosas
(Orcrims). Brasilia: Secretaria Nacional de Politicas Penais; Diretoria de Inteligéncia Penitenciaria; Rde
Nacional de Inteligéncia Penitenciaria, 2024. p. 5.
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(BRASIL

Milicia agora rouba energia e cobra conta de
luz no Rio de Janeiro

Por Redacio 0 Sul | 8 de dezembro de 2019

COMPARTILHE ESTA NOTICIA: @og@@e

'Gatos' sdo nova forma de extorsdo a moradores. (Foto: Licia Rubinstein/Agéncia IBGE
Noticias)

Figura 17 — Apropriagdo de energia e da competéncia de cobranga a usuarios no Rio de Janeiro - RJ.

Fonte: REDACAO O SUL. Milicia agora rouba energia e cobra conta de luz no Rio de Janeiro. Jornal O Sul, Porto Alegre, 8 dez.
2019. Disponivel em: https://www.osul.com.br/milicia-agora-rouba-energia-e-cobra-conta-de-luz-no-rio-de-janeiro/. Acesso em: 15
mar. 2026.

A matéria supracitada informa o que, em partes, ja se havia apurado paginas atras
neste capitulo: a graduacdo das extorsdes por parte das milicias. Nesse caso, em 2019, em
Berford Roxo, no Rio de Janeiro, as milicias entregavam imoveis em um de seus
condominios, construido de forma irregular, com a energia elétrica roubada (o “gato”)
previamente instalada. J4 na Baixada Fluminense e na Zona Oeste, cobram “taxa de consumo”
pelos “gatos” para imoveis alugados. A matéria ainda refere que “a Light, que distribui
eletricidade na capital, na Baixada ¢ no Vale do Paraiba, calcula que deixa de arrecadar R$
800 milhdes por ano em areas nas quais a violéncia, seja da milicia ou do trafico, a impede de

entrar’”31!,

31 REDACAO O SUL. Milicia agora rouba energia e cobra conta de luz no Rio de Janeiro. Jornal O Sul, Porto
Alegre, 8 dez. 2019. Disponivel em: https://www.osul.com.br/milicia-agora-rouba-energia-e-cobra-conta-de-luz-
no-rio-de-janeiro/. Acesso em: 15 mar. 2026.
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Milicianos imp6em cobrancailegal por
energia elétrica na comunidade do Catiri, no

Rio
Milicianos percorrem residéncias para anunciar a retirada dos medidores de energia elétrica pela concessiondria Light
19/06/2025 | 1130 comparine () @ e Q

Figura 18 — Imposi¢do de cobranga a usuarios por milicianos no Rio de Janeiro - RJ.

Fonte: REDACAO ICL. Milicianos impdem cobranga ilegal por energia elétrica na comunidade do Catiri, no Rio. ICL Noticias, 19
jun. 2025. Disponivel em: http://iclnoticias.com.br/milicianos-impoem-cobranca-ilegal-por-energia/. Acesso em: 15 mar. 2026.

J4 a matéria exposta na Figura 18, acima, contém uma dentncia de moradores da
comunidade do Catiri, Zona Oeste do Rio de Janeiro: “milicianos sob o comando de um
homem conhecido como ‘Montanha’ estdo percorrendo residéncias para anunciar a retirada
dos medidores de energia elétrica pela concessionaria Light”, porque eles proprios fariam as
ligacdes clandestinas diretamente na rede elétrica. Cabia aos moradores pagar aos milicianos
R$ 80 mensais pelo fornecimento de energia, além de mais R$ 80 mensais pela “taxa de
seguranga”. Entretanto, um morador da regido revela “E tensio que ndo cessa. Estdo
mandando o comércio fechar. [...] agora interfere na vida econdmica das familias. [...] a gente
ndo sabe que seguranga que é, na verdade. E o inverso disso. Pagam uma taxa para ndo sofrer
uma violéncia de quem lhes cobra”3!2.

As cobrancas das “taxas” sdo cuidadosamente anotadas em papel, conforme

mostra a Figura 19.

312 REDACAO ICL. Milicianos impdem cobranga ilegal por energia elétrica na comunidade do Catiri, no Rio.
ICL Noticias, 19 jun. 2025. Disponivel em: http://iclnoticias.com.br/milicianos-impoem-cobranca-ilegal-por-
energia/. Acesso em: 15 mar. 2026.
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Figura 19 — Controle de pagamento a milicia, chamado de “contribui¢do mensal voluntéria”.

Fonte: REDACAO ICL. Milicianos impdem cobranga ilegal por energia elétrica na comunidade do Catiri, no Rio. ICL Noticias, 19
jun. 2025. Disponivel em: http://iclnoticias.com.br/milicianos-impoem-cobranca-ilegal-por-energia/. Acesso em: 15 mar. 2026.

Detalhes ainda mais candentes da pratica de extorsdo por grupos criminosos

armados sdo comentados por Hirata & Couto:

[...] moradores de areas controladas sdo frequentemente submetidos por esses grupos
a extorsdes, ameaga, espancamento, expropriagdes, expulsdes, tortura e morte, além
de viver no “fogo cruzado” dos grupos que disputam territdrios entre si ou se
engajam em confrontos com as policias durante as chamadas operagdes policiais.
Diversos mercados e servigos publicos e privados, como a educagdo, satde,
moradia, transporte, saneamento, energia ¢ telecomunicag¢des sdo prejudicados nos
territorios afetados. Como sera visto, o fenomeno do controle armado - agora mais
bem qualificado pela distingdo entre controle e influéncia - impacta principalmente
a populacdo mais pobre e de maioria negra, contribuindo para a reprodugdo de
desigualdades persistentes. Além disso, ¢ um fendmeno associado a uma imensa
disponibilidade de armas em posse de atores criminais, contribuindo para a alta
frequéncia de confrontos e crimes comuns violentos na RMRJ [Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro] 2!

O crime organizado, portanto, faz controles estritos de seu “extrativismo urbano”

e, mais recentemente, tem incluido inovagdes, conforme mostra a Figura 20.

313 HIRATA, Daniel; COUTO, Maria Isabel (orgs.). Mapa histérico dos grupos armados 2025 [livro
eletronico]. Rio de Janeiro: Instituto Fogo Cruzado; Grupo de Estudos dos Novos Legalismos (GENI). 2025.
Disponivel em: https://geni.uff.br/wp-content/uploads/sites/357/2025/12/Relatorio-Mapa-2025-Alt3.pdf. Acesso:

mar. 2026. p. 5.
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Moradores do Rio das Pedras, na Zona Oeste,
denunciam mais uma taxa cobrada pela milicia

Segundo relatos, milicianos cortam a ligagao da Light e cobram R$300 para religar, além de
R$50 mensais para manter o fornecimento de energia
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Figura 20 — Nova taxa cobrada pela milicia: religamento de energia elétrica.

Fonte: BAND. Moradores do Rio das Pedras, na Zona Oeste, denunciam mais uma taxa cobrada pela milicia. BandNews FM Ribo,
Rio de Janeiro, 27 jun. 2025. Disponivel em: https://www.band.com.br/bandnews-fm/rio-de-janeiro/noticias/moradores-do-rio-das-
pedras-na-zona-oeste-denunciam-mais-uma-taxa-cobrada-pela-milicia-202506271514. Acesso em: mar. 2026.

A matéria citada na figura supra ainda destaca a “voz alterada” durante o seguinte
desabafo de um morador:
Isso ¢ muito triste, porque vocé se sente abandonado pelo Poder Publico, vocé nao
tem seguranga ¢ voc€ ¢ humilhado dessa forma. E se eu nao consigo os 300 reais,
eles simplesmente falam, vocé se vira ai, paga logo os 300, ¢ ¢ 50 reais por més

agora. E s6 mais um desabafo de um cidaddao que procura viver dentro da lei, mas
infelizmente ndo temos protegdo nenhuma da policia®!'.

Para os consumidores de energia elétrica que enfrentam essa realidade, pesa o fato
de que poderiam estar pagando a energia elétrica com desconto, em vista da farifa social de
energia elétrica, que materializa uma politica publica de descontos na fatura para aqueles
comprovadamente hipossuficientes. Ela ndo ¢ recente. Antigamente, havia descontos
progressivos: (a) 65% para os primeiros 30 kWh consumidos no més; (b) 40% para consumo
entre 31 kWh a 100 kWh; (c) 10% para consumo entre 100 kWh e 220 kWh. Acima disso, a
cobranga era normal, e havia também beneficios para quilombolas e indigenas: (i) 100% de
desconto para os primeiros 50 kWh; (ii) 40% para os 50 kWh subsequentes; (iii) 10% para

consumo acima de 100 kWh3"5. E isso ndo é tudo. Com a reforma recente, via MP n°

314 BAND. Moradores do Rio das Pedras, na Zona Oeste, denunciam mais uma taxa cobrada pela milicia.
BandNews FM Rio, Rio de Janeiro, 27 jun. 2025. Disponivel em: https://www.band.com.br/bandnews-fm/rio-
de-janeiro/noticias/moradores-do-rio-das-pedras-na-zona-oeste-denunciam-mais-uma-taxa-cobrada-pela-milicia-
202506271514. Acesso em: mar. 2026.

315 BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Tarifa Social. Aneel, Ministério de Minas e
Energia: 25 abr. 2022. Disponivel em: https://www.gov.br/aneel/pt-br/assuntos/tarifas/tarifa-social. Acesso: mar.
2026.
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1.300/20253!¢, ficou valendo desde 5 de julho de 2025 a isengdo de 100% na fatura de energia

317 com consumo de até

elétrica, para os consumidores de baixa renda inscritos no CadUnico
80 kWh. A citada medida foi convertida na Lei n° 15.235, de 8 de outubro de 20253'8.

O problema ¢ que, em areas controladas por grupos criminosos, como referido,
estes proibem a entrada de funciondrias das concessionarias de distribuicdo e impdem taxas
fixas aos moradores. Isso torna impossivel o acesso daqueles de baixa renda ao beneficio da
tarifa social. Estd explicado o porqué de muitos consumidores elegiveis a tarifa social de
energia elétrica ndo estarem inscritos no CadUnico e ndo solicitarem o beneficio®'.
Juridicamente, o caso em tela se configura como um flagrante impedimento da frui¢do de
direitos fundamentais, plasmados no Art. 5°, inciso XXXII da CF/1988, que reza: “o Estado
promovera, na forma da lei, a defesa do consumidor”, cujo principio estd garantido também
no art. 170, inciso V.

Tal pratica ilegal, por parte de grupos criminosos, ndo ¢ menos deletéria para as

concessionarias de distribui¢do, conforme se alude na Figura 21:

O prejuizo do setor de energia em areas
dominadas pelo crime organizado no Rio

Em locais com risco para a seguranga, clientes cadastrados da Light que ndo pagam a conta chegam a
mais de 95%, fora os gatos de luz

Ludmilla de Lima & SEGUIR

Figura 21 — Antincio de que o crime organizado causa prejuizos ao setor de energia.

Fonte: LIMA, Ludmilla de. O prejuizo do setor de energia em 4reas dominadas pelo crime organizado no Rio. Veja, Sdo Paulo, 24
mar. 2025. Disponivel em: https://veja.abril.com.br/brasil/o-prejuizo-do-setor-de-energia-em-areas-dominadas-pelo-crime-
organizado-no-rio/. Acesso em: 15 mar. 2026.

316 BRASIL. Medida Proviséria n° 1300, de 21 de maio de 2025. Disponivel em:
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/medida-provisoria-n-1.300-de-2 1 -de-maio-de-2025-631015922. Acesso:
maio 2025.

3170 art. 6°-F da Lei n° 8.742/1993 estabeleceu o CadUnico (Cadastro Unico), cujo registro permite ao governo
saber quem sdo e como vivem as familias de baixa renda no Brasil, o que permite participar de varios programas
sociais. Ver: BRASIL. Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993. Dispde sobre a organizagdo da Assisténcia
Social e da outras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ ccivil 03/leis/18742.htm. Acesso:
jan. 2026.

318 BRASIL. Lei n° 15.235, de 8 de outubro de 2025. Altera as Leis n°s 10.438, de 26 de abril de 2002, 12.111,
de 9 de dezembro de 2009, e 12.212, de 20 de janeiro de 2010; e revoga dispositivos das Leis n’s 9.427, de 26 de
dezembro de 1996, e 11.196, de 21 de novembro de 2005. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil
_03/_at02023-2026/2025/1ei/ 115235.htm. Acesso: jan. 2026.

319 BRASIL. Tarifa Social de Energia Elétrica: 7,7 milhdes de familias tém direito ao desconto, mas ndo
recebem. Aneel, 25 set. 2024. Disponivel em: https://veja.abril.com.br/brasil/o-prejuizo-do-setor-de-energia-em-
areas-dominadas-pelo-crime-organizado-no-rio/. Acesso em: mar. 2026. A matéria cita varios motivos pelos
quais muitas familias elegiveis a tarifa social de energia elétrica ainda ndo poderem desfrutar do beneficio, entre
os quais o seguinte “A familia possui fornecimento de energia elétrica de forma irregular no domicilio (ex.
‘gato’)” (Ibidem).
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Lé-se no corpo da matéria acima que a empresa Light, responsavel por 1/4 dos 4,3
milhdes de unidades conectadas a sua rede em todo o Rio de Janeiro, tem enfrentado perdas
que podem chegar a mais de 95% em ASROs, ou seja, “quase a totalidade de clientes
conhecidos [nessas areas] ndo paga a conta de luz*?°. Essas perdas, traduzidas em valores,
chegam a vultos na casa do bilhdo de reais, cujos detalhes serdo elucidados no préoximo
capitulo. Tal situacdo, por sua vez, similar ao caso anterior, configura-se como flagrante
impedimento da fruicdo de uma garantia fundamental, neste caso plasmada no Art. 170, inciso
I, da CF/1988: o principio da “propriedade privada”. E aqui se faz necessaria uma aclaragao:
ainda que a prestagdo dos servicos de energia elétrica seja publica e a titularidade de prestar
esse servigo seja da Unido, os ativos utilizados na prestagdo desses servigos, assim como a
atividade econdmica desenvolvida sdo direitos reivindicéveis pelas concessionarias. Sendo
assim, o problema afronta o proprio regime de livre iniciativa econdmica brasileiro e vai
além: também ¢é uma grave ameaca ao carater estratégico do setor elétrico para o Brasil,
devido a sua importancia fundamental para toda a economia por ser matéria-prima para
muitas atividades nesse setor. E, ainda, a base do bem-estar social e, por isso, garantidora da
minima dignidade humana3?!.

Em outras palavras, a titulo de sintese e ligagdo com a préxima secdo deste
capitulo, importa referir que as organizagdes criminosas armadas o que fazem ¢ impor o furto
a consumidores contra as empresas do setor elétrico, de forma que, no fim das contas, as
perdas de arrecadacdo resultantes acabam onerando os consumidores em geral, ja que as
concessionarias sdo autorizadas a diluir uma parte do prejuizo nas faturas de toda a sua
clientela.

S6 que hd outro problema com que as concessionarias distribuidoras tém que
lidar: o “furto voluntéario”, quando consumidores livres de coacdo ou dificuldade econdmica
encontram subterfugios para evadir-se do compromisso com a conta de luz. Para analisar esse
fendmeno, pela complexidade envolvida, deve-se empregar um olhar mais atento sobre suas
causas e manifestagdes, pois a complexidade no Rio de Janeiro ndo estd s6 nas areas de

severas restri¢des operacionais. Essa € a tarefa da préxima subsecao.

320 L IMA, Ludmilla de. O prejuizo do setor de energia em areas dominadas pelo crime organizado no Rio. Veja,
Sdo Paulo, 24 mar. 2025. Disponivel em: https://veja.abril.com.br/brasil/o-prejuizo-do-setor-de-energia-em-
areas-dominadas-pelo-crime-organizado-no-rio/. Acesso em: 15 mar. 2026.

321 A energia elétrica é entendida como fator de minima dignidade humana por estar na base de praticamente
todos os direitos citados na Art. 6° da Constituicdo Federal de 1988: “a educagdo, a saude, a alimentagdo, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢do.”
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3.7. Furto de energia e fraude no sistema elétrico por consumidores

322 suportado por concessionarias de energia elétrica tem a

O fendmeno do furto
ver com o fato de certos consumidores, como ja sugerido, mesmo ndo estando em dareas
controladas por grupos criminosos e, em muitos casos, tendo condi¢des de pagar pelo
usufruto da eletricidade, optam voluntariamente por ndo fazé-lo, total ou parcialmente.
Fendmeno similar ja foi reportado paginas atrds quando da andlise do advento da eletricidade
nas favelas. Ainda que a concessionaria consiga combater a fraude, a regularizagdo se torna
temporaria, uma espécie de ciclo. Tem-se ai, enfim, uma pratica antiga, multifatorial e
gravosa a saude financeira de distribuidoras de energia e ao principio da modicidade tarifaria
do consumidor final; bem por isso, merecedora de um escrutinio mais detalhado do que a
simples menc¢do de conceitos.

Se o consumidor ndo paga a fatura, a concessionaria tem a prerrogativa do
“corte”. Se, ainda assim, o consumidor ndo puder ou ndo quiser pagar, ele pode chegar ao
ponto de optar pelas ligagdes clandestinas (os “gatos”). Algumas delas sdo de muito dificil

identificacdo. Nesse relativo, ha varias alternativas. De acordo com Vanessa Barroso da Silva

Huback,

O furto ocorre quando um consumidor faz uma liga¢do clandestina na rede, sem
anuéncia da concessiondria. Ocorrem principalmente em areas invadidas ou em
favelas, e sdo popularmente conhecidas como ‘“gato”. J& a fraude ¢ quando [o
consumidor ja estd conectado regularmente a rede e] o medidor de energia ¢
adulterado, ou quando ¢ realizado um desvio no ramal de entrada, antes do medidor
[com o objetivo de reduzir artificialmente o consumo registrado]. Muitas vezes, esse
aumento de carga a revelia da concessionaria, em um circuito clandestino, ¢ feito de
modo sofisticado. Outro tipo de fraude ¢ quando a unidade consumidora ¢ cortada,
devido a falta de pagamento, ¢ o usuario faz a religacdo direta a rede por conta
propria.3?

Ainda que Huback estabeleca uma diferenca entre furto e fraude, nesta tese adota-
se apenas o conceito de furto. Entende-se que a fraude ¢ um meio para concretizar um furto.

Indo adiante, aborda-se agora um problema adicional para as empresas do setor. Trata-se do

322 O furto de energia elétrica (“gato”) é crime no Brasil, previsto no Artigo 155 do Codigo Penal, com pena de 1
a 4 anos de reclusdao e multa. Se houver fraude (adulteracdo do medidor), a pena pode ser mais severa, € 0
consumidor deve pagar retroativamente toda a energia consumida nao faturada.

323 HUBACK, Vanessa Barroso da Silva. Medidas ao combate a perdas elétricas niio técnicas em 4reas com
severas restricdes a operacio de sistemas de distribuicio de energia elétrica. 2018. Dissertagdo (Mestrado
em Planejamento Energético) — Programa de Pos-Graduagdo em Planejamento Energético, COPPE,
Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2018.
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caso de religamento de uma unidade consumidora a rede elétrica, sem autorizacdo da
concessionaria de distribui¢do. Nessa situagdo, enquanto a concessiondria nao tiver ciéncia do
ocorrido, o consumidor fraudulento sera ‘“visto” como regular, inadimplente e

324

desconectado’<*. Além disso, frisa-se que o “gato” de eletricidade ndo ¢ pratica exclusiva das

classes mais pobres, conforme aponta Hilaine de Melo Yaccoub:

[...] o furto de energia elétrica — o “gato” — vem sendo estudado e discutido do ponto
de vista exclusivamente moral, com énfase na criminalizagdo de uma determinada
parcela da populagdo, pertencente as camadas populares. Ao mesmo tempo, sabe-se
que a agdo ¢ praticada por outros estratos sociais, como as classes média e alta, além
do comércio™?. [...] Ndo ha relagdo causal direta ¢ exclusiva entre o “gato” e
pobreza. A pratica é encontrada em qualquer setor, residencial ou comercial, sejam
inddstrias ou botecos, um carrinho de pipoca ou um cinema de shopping center em
area nobre. Segundo reportagem de O Globo (on-line) publicada em 18 de fevereiro
de 2008, o entdo diretor de Relagdes Institucionais da Ampla afirma que no caso da
empresa, “40% dos furtos de energia sdo praticados pelos pequenos e médios
comerciantes e 15%, por consumidores de alta renda’2¢.

A mesma autora afirma que “gateiros” por ela entrevistados (ou seja, pessoas que
fazem os “gatos” mediante pagamento e que geralmente trabalham ou ja trabalharam em
empresas do setor elétrico), revelaram existir o que chamam de “gato de pobre” e “gato de
rico”. Entre os “gatos de pobre”, estdo a ligacdo direta no fio de baixa tensdo do poste na rua
ou mesmo da casa do vizinho; a manipulacdo do medidor de relogio para que gire mais
lentamente; a manipula¢do/danificacao do relogio digital; o tombamento do medidor (medidor
“dorminhoco” ou tombado), ou seja, vird-lo para baixo, pois assim nao registra o consumo, e,
ainda, o desvio da eletricidade dentro da caixa do medidor, por meio de um furo e um fio,
antes de esse passar pelo medidor®?’. Ja o “gato de rico” consiste na mesma pratica de desvio

de eletricidade, porém

324 A prestagdo de servigos de fornecimento de energia elétrica, nesse caso excepcional, é realizada tanto para
consumidores regulares quanto para irregulares. Os regulares sdo considerados consumidores que possuem um
contrato de adesdo com a distribuidora de energia, mas que podem vir, concomitantemente, a fraudar os
medidores de energia. Por sua vez, os consumidores irregulares sdo aqueles que ndo possuem relagao contratual
com as concessionarias, mas tém acesso a energia por meio de furto sem qualquer energia passada pelo medidor.
A concessionaria, em muitos casos, como se vera adiante, ndo consegue identificar precisamente os fraudulentos.
325 YACCOUB, Hilaine de Melo. Atirei o pau no “gato”. Uma analise sobre consumo e furto de energia elétrica
(dos “novos consumidores”) em um bairro popular de Sdo Gongalo — RJ. 2010. Dissertagdo (Mestrado) —
Universidade Federal Fluminense, Instituto de Ciéncias Humanas e Filosofia, Departamento de Antropologia,
2010. Disponivel em: http://ppgantropologia.sites.uff.br/wp-content/uploads/sites/16/2016/07/ HILAINE-DE-
MELO-YACCOUB.pdf. Acesso em: abr. 2026. p. 10 et seq.

326 Ibidem, p. 64.

327 Ibidem, p. 65-69. Sobre os “gateiros”, a mesma autora supde o seguinte: “mal remunerados, desvalorizados e
conscientes do n3o cumprimento do dever social por parte de seus empregadores, esses trabalhadores
encontravam no gato uma renda extra” (Ibidem, p. 10 et seq.).
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[...] feito dentro dos muros, em meio a tijolos e emboco. Fui informada de que
muitas residéncias (em sua grande maioria) de classe média, média alta e alta t€m
esse tipo de artificio. Assim, aparelhos de ar condicionado centrais, saunas, piscinas
aquecidas, ilumina¢des de jardins com ldmpadas incandescentes, entre outros
confortos, sdo mantidos sem grandes custos para seus usuérios>2%.

Este ¢ o caso, citado no inicio desta se¢do, de furto voluntario que, muitas vezes,
envolve fraude bastante dificil de ser identificada e desfeita, podendo permanecer assim por
tempo indefinido. Retomando Hilaine de Melo Yaccoub, afirma ela que existe “uma cadeia
produtiva do ‘gato’, que oferece: mao de obra especializada, aparelhamentos tecnoldgicos e

329 com métodos variados?3?

supervisdo dos proprios ‘gateiros’ para manuteng¢do dos ‘gatos
e precos distintos, a depender se o “gato” for de pobre ou de rico.

Em contrapartida, o combate a essas praticas ilicitas ndo fica para tras. Desde fins
dos anos 2000, algumas concessionarias de distribui¢do valem-se da “medig¢do eletronica
através de chips localizados em concentradores [...] em cima dos postes, [que] evitam a
manipulagdo do medidor, que passa a ter a fungdo de apenas informar os gastos energéticos
utilizados, ndo mais registra-los**!. Contudo, em sua pesquisa a autora diz ter sido informada
que ja existia naquela época o “gato” para o chip, fazendo deste um mero paliativo contra o
crime de furto e fraude no sistema elétrico na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro3*2.

FenOmenos ainda mais recentes — em diferentes estados brasileiros, incluindo o
Rio de Janeiro —, sdo os furtos de energia para alimentar data centers ou mineradoras de

)333

dados, que operam com a mesma dependéncia de refrigeragdo (que gasta agua)’>°. As centrais

328 Thidem. Ainda, a autora se arroga o direito de fazer algumas presuncdes: “os ‘gatos’ denominados ‘de pobre’
o

sd0 mais visiveis (facilmente reconhecidos e descobertos) e talvez por isso sejam mais numerosos. [...] Os
‘gatos’ de rico, por sua vez, ndo sdo facilmente descobertos e, certamente, consomem mais energia per capita”
(Ibidem,. p. 70).

329 Ibidem, p. 69.

330 Segundo relatos colhidos ainda na mesma pesquisa etnografica de Hilaine de Melo Yaccoub, sdo
consideradas furto (“gato”) ou fraude as seguintes ilegalidades contra o sistema elétrico: (a) ligacdo direta a rede
secunddria; (b) desvio no ramal de entrada (antes do medidor); (c) bloqueio do disco medidor através de
perfuracdo da tampa ou da base; (d) deslocamento dos ponteiros do medidor (retroagir leitura); (e) inversao das
ligagdes do medidor; (f) interrupgdo das ligagdes das bobinas de potencial (selecionar fios ou parafusos do
terminal de provas — junper, link, shunt etc); (g) substitui¢do da engrenagem do medidor; (h) desgaste do dente
da engrenagem; (i) liberagdo do parafuso do pivo de sustentagdo do disco, “mancal”; (j) descalibramento do
medidor; (k) retrocesso do ponteiro de demanda; (1) abertura da chave de aferi¢do; (m) isolamento da lamina da
chave de aferi¢do; (n) isolamento de fios de liga¢do entre a chave de afericdo ¢ o medidor; (o) curto-circuito
induzido nos transformadores de corrente na chave; (p) curto-circuito induzido nos transformadores dos
secundarios; (q) interrupgdo da alimentagdo do motor de temporizagdo de demanda; (r) inversdo da seqiiéncia de
fases (reativo); (s) provocar curto circuito na entrada e saida do medidor (Ibidem, p. 71).

331 Ibidem, p. 69.

332 Ibidem, p. 69.

33 LIMA, Ludmilla de. Nova frente das fac¢des organizadas explora furto de energia para produzir
criptomoedas. Veja, Sdo Paulo, 17 abr. 2026. Disponivel em: https://veja.abril.com.br/brasil/nova-frente-das-
faccoes-organizadas-explora-furto-de-energia-para-produzir-criptomoedas/. Acesso em: 6 jun. 2026. A matéria
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que processam dados de programas de inteligéncia artificial sdo as mais gastadoras de ambos
0s recursos>>4.

As motivagdes para as praticas de furto no sistema elétrico elencadas a seguir
provém de diferentes pontos de vista, com distintas importancias para o entendimento desses
fendomenos — conformando o cardter multifatorial referido no inicio desta secdo —, mas que
provavelmente ndo sejam as Unicas. Justamente por isso, sdo inspiradoras de novos e mais
abrangentes estudos na area.

A partir de uma observagao etnografica, feita por Pricila Loretti sobre as trocas de
acusacgdes entre moradores da Favela Santa Marta e agentes da concessionaria de energia
elétrica Light, na época das UPPs, entre 2011 e 2015, entendeu a autora ser o “gato” praticado
na favela uma forma de critica a falta de op¢ao dos moradores, dado o monopolio da Light no
fornecimento de energia elétrica’®>. Corrobora esse argumento outro estudo, de autoria de

Hilaine de Melo Yaccoub, em que se 1€ o seguinte:

As inflexibilidades do sistema elétrico brasileiro, que geram o “monopo6lio natural”
analisado anteriormente, produzem usos ¢ for¢am contra-usos dos bens e servigos
em questdo. Os consumidores, rotineiramente, sentem-se desrespeitados em seus
direitos, a mercé das arbitrariedades da concessiondria de energia e ndo véem a
quem se possa recorrer, visto que a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel)
ndo se faz representar perante estes cidaddos. Até para as classes economicamente

mais elevadas, o recurso ao 6rgdo regulador é escasso>®.

revelou que — tal como registrado em Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Rio Grande do Sul e Alagoas —, a Neoenergia
“identificou [em Sdo Sebastido - DF] um aumento brusco de consumo fora do padrao”. O trabalho realidado na
central de computadores clandestina era de validagdo e verificagdo de transagdes em uma rede descentralizada,
como o blockchain. Nesse caso, as autoridades “apontam perdas de quase 8 milhdes de reais”. No caso
especifico do Rio de Janeiro, “uma mineradora digital foi localizada em uma casa na entrada de uma favela na
Ilha do Governador”. Segundo Yuri Vasconcelos, “a mineragdo de criptomoedas [...] ¢ altamente dependente de
energia e contribui de forma significativa para as emissdes de gases de efeito estufa. O gasto energético desse
segmento subiu cerca de 34 vezes entre 2015 e 2023, atingindo 121 terawatts-hora (TWh), proporcional ao
consumo de um pais médio da Europa, como a Polonia”. Ver: VASCONCELOS, Yuri. Mercado de
criptomoedas tem elevado gasto energético. Pesquisa FAPESP, Sao Paulo, ed. 349, mar. 2025. Disponivel em:
https://revista pesquisa.fapesp.br/mercado-de-criptomoedas-tem-elevado-gasto-energetico/. Acesso em: 6 jun.
2026.

334 O uso individual das IAs também consome 4gua: “a cada 20-50 intera¢des, 500 ml sdo consumidos”, ao passo
que, diariamente, o ChatGPT pode ter mais 1 bilhdo de interagdes no mundo, “o que representa um consumo de
10 a 25 milhdes de litros de dgua diariamente”. Ver: MORO, Pedro. Como o uso de inteligéncias artificiais
consome agua? Universidade Federal de Santa Maria, 4 set. 2025. Disponivel em: https://www.
ufsm.br/2025/09/04/como-o-uso-de-inteligencias-artificiais-consome-agua. Acesso em: 6 jun. 2026.

335 LORETT], Pricila. Criticas ao “gato” e o “gato” como critica: um estudo etnografico das insinuagdes
realizado a partir da eletricidade na Favela Santa Marta, no Rio de Janeiro. Dilemas: Revista de Estudos de
Conlflito e Controle Social, v. 16, n. 3, set./dez. 2023. DOI: https://doi.org/10.4322/dilemas.v16.n.3.59737. p. 17.
336 YACCOUB, Hilaine de Melo. Atirei o pau no “gato”. Uma analise sobre consumo e furto de energia elétrica
(dos “novos consumidores”) em um bairro popular de Sdo Gongalo — RJ. 2010. Dissertagdo (Mestrado) —
Universidade Federal Fluminense, Instituto de Ciéncias Humanas e Filosofia, Departamento de Antropologia,
2010. Disponivel em: http://ppgantropologia.sites.uff.br/wp-content/uploads/sites/16/2016/07/HILAINE-DE-
MELO-YACCOUB.pdf. Acesso em: abr. 2026. p. 238.
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Voltando a Pricila Loretti, a autora também demonstra que os residentes, apos a
regulariza¢do do fornecimento de eletricidade, acusaram a Light de “arrancar o dinheiro suado
do trabalhador”, enquanto a distribuidora insinua roubo de energia por moradores.’*’ Ela
constata ter havido grande resisténcia por parte desses residentes também em relag@o a outras
formalizagoes.

Dez anos apos a pesquisa de Loretti, publicou-se no dia 18 de julho de 2025, uma
matéria no jornal O Globo, em que se lia o seguinte: “Favelas tém renda total de R$ 300 bi
por ano, € 90% dos moradores estdo otimistas com o futuro”38, Dito isso, a primeira hipotese
sobre o furto de eletricidade bem poderia ser a de que ha dinheiro na favela, ou em boa parte
dela, e que alguns favelados que furtam n3o necessariamente o fazem por dificuldade
econdmica. H4 em certas favelas, ndo se pode esquecer, a dindmica do furto por grupos
criminosos que ndo d4 escolha de regularizacdo aos moradores. Essas sdo situagdes que
merecem estudos posteriores, cabendo a esta tese, neste caso especifico, apenas aponta-las,
para, como ja sugerido, causar inquietagdes em futuros pesquisadores.

Nessa mesma linha, seguem as demais explicagdes das motivagdes de fraudes e
furtos. Hilaine de Melo Yaccoub explica que os chamados “gatos” (ligagdes irregulares) para

obtencao de energia elétrica que ocorriam em fins dos anos 2000 tinham “relagdo direta com o

337 LORETT], Pricila. Criticas ao “gato” e o “gato” como critica: um estudo etnografico das insinuagdes
realizado a partir da eletricidade na Favela Santa Marta, no Rio de Janeiro. Dilemas: Revista de Estudos de
Conlflito e Controle Social, v. 16, n. 3, set./dez. 2023. DOI: https://doi.org/10.4322/dilemas.v16.01.3.59737. p. 1,
17, 23, passim. Em outra pesquisa etnografica, conduzida por Hilaine de Melo Yaccoub, a autora considerou, em
relagdo aos consumidores de energia elétrica, parecer “haver apenas valorizagdo do consumo de objetos, bens,
produtos, artefatos tangiveis”, de forma que “lidar com os produtos intangiveis e hibridos em uma sociedade de
consumo pautada na objetificacdo ¢ o grande desafio das empresas de ciéncia e tecnologia”. Essa foi a reflexdo
que levou a seguinte assertiva: a energia elétrica ¢ uma “caixa-preta” para os usuarios, € também o “gato” ¢ uma
“caixa-preta” para a concessionaria, “pois nelas que se encontram todas as controvérsias, mistérios, polémicas e
disputas”. Ver: YACCOUB, Hilaine de Melo. Atirei o pau no “gato”. Uma analise sobre consumo ¢ furto de
energia elétrica (dos “novos consumidores”) em um bairro popular de Sdo Gongalo — RJ. 2010. Dissertacao
(Mestrado) — Universidade Federal Fluminense, Instituto de Ciéncias Humanas e Filosofia, Departamento de
Antropologia, 2010. Disponivel em: http://ppgantropologia.sites.uff.br/wp-content/uploads/sites/16/2016/
07/HILAINE-DE-MELO-YACCOUB.pdf. Acesso em: abr. 2026. p. 220, 233.

338 A pesquisa que fundamentou a matéria supracitada foi realizada pelo Instituto Data Favela. O montante
referido (R$ 300 bi) supera a arrecadagdo de 22 estados do pais € é maior que o Produto Interno Bruto (PIB) de
nagdes como Paraguai e Bolivia. Por sua vez, o presidente da Central Unica das Favelas (CUFA) Marcus
Vinicius Athayde, citado por Guilherme Queiroz, revela que a “pesquisa ajuda a desconstruir inimeros
estereotipos. Quem enxerga a favela apenas pela Otica da caréncia esta olhando-a com a perspectiva errada. Aqui
ha pessoas que trabalham, que movimentam bilhdes e que desejam muito mais.” Ver: QUEIROZ, Guilherme.
Favelas tém renda total de R$ 300 bi por ano ¢ 90% dos moradores estdo otimistas com o futuro, diz pesquisa.
Agéncia O Globo, Sao Paulo, 18 jul. 2025. Disponivel em: https://oglobo.globo.com/economia/noticia
/2025/07/18/favelas-tem-renda-total-de-r-300-bi-por-ano-e-90percent-dos-moradores-estao-otimistas-com-o-
futuro-diz-pesquisa.ghtml. Acesso em 02 out. 2025. O autor ainda refere que: “A pesquisa ouviu 16,5 mil
moradores de favelas brasileiras entre os dias 3 ¢ 6 de julho deste ano. O Brasil conta com 12,3 mil favelas, onde
ficam 6,6 milhdes de domicilios, o equivalente a 8% das moradias do pais. Sdo 17 milhdes de brasileiros vivendo
nas favelas” (Ibidem).
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aumento do consumo de bens durdveis, especialmente os eletrodomésticos — dentre os quais,
destaca-se a geladeira —, e a mudanga de estilo de vida de um determinado grupo social”, que
sdo os chamados “novos consumidores” ou “nova classe média”. Esse grupo surgiu ainda
antes, na década de 1990, a partir da consolidacdo do Plano Real, e aspirava uma “sensa¢do de
melhora de vida” pautada no acesso a determinados bens durdveis que inspirassem “conforto,
bem-estar e estetizacdo doméstica”, sem falar que eletrodomésticos também eram vistos como

uma forma de cultura material e status. Afirma a autora que:

Diante do padrdo de consumo explicito, através de carros modernos, roupas e
imponéncia das casas, presume-se que ndo haveria dificuldades para pagamento da
conta de energia elétrica. [...] O “gato”, [entdo] apesar de estar sendo amplamente
criminalizado, ¢ visto como uma adequacdo ao consumo que o padrdo de vida e
conforto conquistado. [...] Nao é s6 uma questdo “cultural” arraigada [...] hd uma
fundamentagao ideoldgica, baseada na falta de conhecimento e superficialidade de
informagdes acerca do sistema produtivo de energia elétrica e modicidade tarifaria,
no entanto, ¢ o que o consumidor age em conformidade ao que entende. [...] ao fazer
0 “gato”. pagam o que consideram “o certo”. [...] e dizem que com o dinheiro que
“poupam” com a conta de energia “preferem” gastar comprando outros bens, como
roupas, shows, trocar de carro etc.>*.

Yaccoub ainda refere como motivagdo ao furto e a fraude no setor elétrico a ndo
existéncia, por parte da concessionaria de distribui¢do, de um projeto de responsabilidade
social ou de “inclusdo social” para conhecer os hébitos dos consumidores e ajuda-los a
garantir o “direito basico de fornecimento e compatibilizar o aumento do consumo de energia
elétrica do grupo de forma condizente as suas capacidades de pagamento™34,

Ainda outro fato motivador de furtos e fraudes no sistema elétrico, aludido agora
por Gustavo Lima Botelho, seria a “impunidade”, no sentido de os que furtam nao
acreditarem que serdo punidos, em vista de varios outros crimes que veem acontecer sem
consequéncias sérias®*!. O caso é mais bem esclarecido por Hilaine de Melo Yaccoub, que

parte do principio de que ndo hd conhecimento prévio de um fato criminoso associado ao

furto e fraude no sistema elétrico:

339 YACCOUB, Hilaine de Melo. Atirei o pau no “gato”. Uma analise sobre consumo e furto de energia elétrica
(dos “novos consumidores”) em um bairro popular de Sdo Gongalo — RJ. 2010. Dissertagdo (Mestrado) —
Universidade Federal Fluminense, Instituto de Ciéncias Humanas e Filosofia, Departamento de Antropologia,
2010. Disponivel em: http://ppgantropologia.sites.uff.br/wp-content/uploads/sites/16/2016/07/HILAINE-DE-
MELO-YACCOUB.pdf. Acesso em: abr. 2026. p. 10, 19, 30 passim. Sobre a tematica da “cultura material” ¢ o
“status”, ver a pagina 189 et seq. (Ibidem).

340 Tbidem, p. 10 et seq.

341 BOTELHO, Gustavo Lima. Perdas ndo técnicas de energia elétrica: um desafio comportamental. 2022.
Trabalho de Conclusdo de Curso (Graduagdo em Economia) — Departamento de Economia, Pontificia
Universidade Catodlica do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2022. p. 22.
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[...] como grande parte da populagdo brasileira ndo vé essas agdes como crime, a
repressdo tem efeitos negativos, pois na visdo geral criminalizam os agentes
‘equivocadamente’. [...] Fica entendido que enquanto os usuarios tomarem o furto
como algo ‘menor’, haverd sempre margem para atitudes marginais, paralelas,
desviantes etc.>*?

Por fim, é possivel analisar as ideias de “ndo existéncia de projeto de

2

responsabilidade social” e de “furto como algo ‘menor’” a partir de uma reflexdo sobre a
cronica que alude a uma vitima sem rosto, de Telles & Hirata, que permite situar praticas
urbanas sob o angulo da “‘gestdo das ilegalidades’ inscritas nos agenciamentos praticos da
vida cotidiana™*. Eles, entdo, retratam a vida de Dona Doralice, senhora de 40 anos, com
uma vida apertada e marcada por dificuldades familiares. Ela faz de tudo para sustentar a
casa, mesmo com “ganhos parcos (50 reais por dia) e incertos”. Vende CDs piratas na rua,
recorre a “receitas médicas fraudadas” para conseguir um remédio para o marido e “ndo
encontra nenhuma razado moral para recusar o ‘servigo’ [de] colocar ‘farinha’ em sua bolsa,
entrar em um Onibus, atravessar a cidade e tranqiiilamente levar a mercadoria a seu destino,
trazendo de volta um ganho modesto”. Afinal, como ela diz, “ndo estou fazendo nada de
errado, ndo roubo, ndo mato’*4,

Quem melhor decifra essa cronica ¢ Yaccoub, ao pontuar que o informal, o ilegal
e o ilicito fundem-se e confundem-se nas percepcdes de certo e errado. A alegacdo de nao
estar matando nem roubando revela uma no¢ao de que um “‘crime’ envolve a ideia de vitima.
Seja um corpo caido sem vida, uma pessoa sendo agredida em um assalto”. O paralelismo

com os furtos e fraudes no sistema elétrico estdo no fato de as concessionarias, atualmente,

serem “atores sem rosto”>*. E segue:

32 YACCOUB, Hilaine de Melo. Atirei o pau no “gato”. Uma analise sobre consumo e furto de energia elétrica
(dos “novos consumidores”) em um bairro popular de Sdo Gongalo — RJ. 2010. Dissertagdo (Mestrado) —
Universidade Federal Fluminense, Instituto de Ciéncias Humanas e Filosofia, Departamento de Antropologia,
2010. Disponivel em: http://ppgantropologia.sites.uff.br/wp-content/uploads/sites/16/2016/07/HILAINE-DE-
MELO-YACCOUB.pdf. Acesso em: abr. 2026. p. 10 et seq. E aqui se faz necessario um esclarecimento: bem se
sabe que, na verdade, o furto de energia ¢ crime, cuja pena ¢ reclusdo, de um a quatro anos, ¢ multa, nos termos
do art. 155, § 3° do Cddigo Penal Brasileiro. Ver: BRASIL. Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940.
Cddigo Penal. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del2848.htm. Acesso: jan. 2026.
343 TELLES, Vera da Silva; HIRATA, Daniel. Cidade e praticas urbanas: nas fronteiras incertas entre o ilegal, o
informal e o ilicito. 31 Encontro Anual da Associacio Nacional de Pos-Graduacio de Ciéncias Sociais
(ANPOCS), 22 a 26 de outubro, Caxambu, MG, 2007. Disponivel em:
https://appoa.org.br/uploads/arquivos/cidades-e-praticas-urbanas-nas-fronteiras-incertas-entre-o-ilegal-o-
informal-e-o-ilicito-vera-telles.pdf. Acesso em: 11 mar. 2026. p. 5.

344 Ibidem. p. 2-5.

345 YACCOUB, Hilaine de Melo. Atirei o pau no “gato”. Uma analise sobre consumo e furto de energia elétrica
(dos “novos consumidores”) em um bairro popular de Sdo Gongalo — RJ. 2010. Dissertagdo (Mestrado) —
Universidade Federal Fluminense, Instituto de Ciéncias Humanas e Filosofia, Departamento de Antropologia,
2010. Disponivel em: http://ppgantropologia.sites.uff.br/wp-content/uploads/sites/16/2016/07/HILAINE-DE-
MELO-YACCOUB.pdf. Acesso em: abr. 2026. p. 21-22.
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Para o senso comum, ndo ha vitimas, e, portanto, nem crime [no furto de energia
elétrica]. Nao ha uma conexdo entre as praticas de controle, de fiscalizagdo ou
repressdo da empresa concessionaria ¢ do Estado com o modo de entendimento da
sociedade acerca das nog¢des de crime. Enquanto ndo houver essa conexio, nao
havera mudanga, o problema ndo sera resolvido. Persistird a titica, o mercado
paralelo da venda de “gatos” de energia elétrica, visto como algo ‘“normal”,
conveniente — todo mundo sempre fez e ndo vé mal em continuar fazendo. O usudrio

tem responsabilidade na medida em que adere a pratica ilicita, mas s6 existem
346

“gatos” porque ha quem realize o servigo. Esse ¢ o furo do sistema

Enveredando agora na dimensdo comportamental da tomada de decisdo, tem-se
que, segundo Herbert A. Simon, os individuos ndo tomam decisdes com base em uma
compreensdo completa da realidade, mas sob condi¢des de informagao limitada e capacidades
cognitivas restritas, utilizando simplificacdes que reduzem a complexidade do ambiente
decisorio; tendem a focar no que os preocupa ao invés de afrontar dados que possam ser
contraditorios e selecionar o que ¢ aproveitavel, minimizando excesso de informagdes**’. Por
sua vez, Gustavo Lima Botelho afirma que, aplicando esse caso ao furto de energia, significa
que o consumidor pode priorizar o ganho imediato de ndo pagar pela eletricidade, avaliando
implicitamente o tempo durante o qual a irregularidade pode permanecer sem detec¢do, porém
“ndo estd levando em consideracdo os efeitos negativos e as consequéncias aos demais
consumidores sobre essa pratica”3*3.

O mesmo autor cita estas fases de a¢do para o furto: (a) encontrar alternativas,
momento em que, frente a uma, os “furtadores” a estudam sob uma légica da racionalidade
limitada, que atenda a um desejo seu; (b) momento da propria referéncia a esse desejo, de
forma que “o agente forma um desejo de qudo bom deve ser o resultado de sua decisdo. Uma
vez que ele encontra uma alternativa que corresponda a esse nivel de desejo, ele termina o
estudo e escolhe essa alternativa, processo chamado de satisficing”, em alusdo ao processo de
se satisfazer*. Assim, no caso em tela, ao encontrar um meio de burlar o sistema elétrico, o
consumidor tende a considerar sua decisdo como adequada, qual seja, ndo ter que arcar com

os custos de energia elétrica.

346 Tbidem, p. 21-22.

347 SIMON, H. A. The Proverbs of Administration, 1946. Public Administration Review, Volume 75, p. 15-24.
Avaiable at: https://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/puar.12288. Acesso em: out. 2021.

348 BOTELHO, Gustavo Lima. Perdas ndo técnicas de energia elétrica: um desafio comportamental. 2022.
Trabalho de Conclusdo de Curso (Graduagdo em Economia) — Departamento de Economia, Pontificia
Universidade Catdlica do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2022. p. 29. Segundo o mesmo autor, “os furtadores de
energia elétrica possuem expectativas comparativas as ‘expectativas de renda futura’, onde a maximizagdo dos
lucros deles ¢ equivalente ao tempo de ndo descoberta e ndo pagamento pelo seu consumo” (Ibidem, p. 29-30).
34 Ibidem, p. 30.
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O problema, sobre o qual, alids, havia de se fazer grande publicidade, ¢ que, além
do evidente prejuizo financeiro tanto para empresas como para consumidores em geral,
também os furtos e fraudes no sistema elétrico podem ocasionar “acidentes, principalmente
incéndios, choques elétricos e curto-circuitos”, sem falar da piora na qualidade/poténcia da
energia distribuida, das interrupgdes provocadas no sistema elétrico (a falta de luz) e dos
danos a rede elétrica pelo rompimento de condutores e queima de transformadores. Isso,

ademais, pode ocasionar incéndios em vias publicas*°. Afinal,

as redes de energia e os transformadores foram dimensionados para suportar uma
demanda de determinada carga elétrica, de acordo com a poténcia do equipamento.
Em caso de sobrecarga do sistema, ha riscos de danos graves, como descargas

elétricas e explosdes que podem acarretar incéndios, na casa dos usuarios ou em
351

transformadores nos postes nas ruas, além de afetar transeuntes e moradores

Com os furtos e fraudes no sistema elétrico, como se pdde ver até aqui, tanto em

relag@o aos casos de ligagdes clandestinas ocorridas no século passado, quanto em relacdo as
mais recentes ilicitudes no setor, a qualidade do fornecimento fica comprometida, e a

possibilidade ¢ de aumentarem os sinistros. No fim das contas, todos pagamos pelo prejuizo.

O percurso historico delineado neste capitulo permite vislumbrar que a formagao
das favelas cariocas — marcada por décadas de politicas higienistas, remog¢des forgadas e
omissdo estatal na provisdo de servigos essenciais, como a energia elétrica — ndo produziu
apenas um territorio fisicamente segregado. Produziu, também, um padrdo de relagdo entre o
Estado e parcelas significativas da populagdo, cuja tonica foi a alternancia entre a auséncia de
acdo e o autoritarismo por parte do Estado.

Em outras palavras, as a¢des do Poder Publico, em prol da cidadania nos séculos
passados, especialmente no XX, oscilaram entre praticas de abandono e de enxotamento.
Ainda que tenha havido, em certos momentos, medidas de justica social — como os esforgos
da Fundagdo Ledo XIII e da Cruzada Sdo Sebastido, estes apoiados pela prefeitura na
urbanizacdo e na implantagdo de redes de energia —, essas iniciativas foram pontuais e

frequentemente sobrepostas por exclusdo social em larga escala, especialmente quando os

350 Ibidem, p. 19-20.

351 YACCOUB, Hilaine de Melo. Atirei o pau no “gato”. Uma analise sobre consumo e furto de energia elétrica
(dos “novos consumidores”) em um bairro popular de Sdo Gongalo — RJ. 2010. Dissertagdo (Mestrado) —
Universidade Federal Fluminense, Instituto de Ciéncias Humanas e Filosofia, Departamento de Antropologia,
2010. Disponivel em: http://ppgantropologia.sites.uff.br/wp-content/uploads/sites/16/2016/07/HILAINE-DE-
MELO-YACCOUB.pdf. Acesso em: abr. 2026. p. 74.
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interesses imobilidrios assim o exigiam, a exemplo das remog¢des de comunidades inteiras da
zona Sul do Rio de Janeiro, a qual depois seria valorizada enormemente. O saldo desse
processo foi a consolidagdo de um territério marcado pela informalidade e pela desconfianca
em relacgdo as instituigdes publicas, a qual se agrava na contemporaneidade por conta de agdes
do crime organizado, mediando o acesso a servigos publicos como a energia elétrica. E a
propria nogdo de cidadania e de igualdade perante a lei que se esvai, transformando o acesso a
direitos basicos em mercadoria controlada pelo fuzil. 3>

A partir da constru¢do histdrica das favelas, foi possivel desconstruir narrativas de
“causalidade simplista” que tradicionalmente embacavam o entendimento sobre a origem das
PNTs de energia elétrica, as quais nao advém apenas da populacdo pobre ou favelada, mas
também das classes média e alta, muitas vezes pelas maos de funcionérios ou ex-funcionarios
das proprias concessionarias. Também se ponderou sobre a criminologia por meio do conceito
de coculpabilidade, que insere o Estado na causalidade de certas mazelas em favelas e outros
espacos com vulnerabilidades socioecondmicas.

Ainda foi possivel identificar que alguns dos problemas que a Light tem na
atualidade, ja existiam desde a década de 1940. Naquela época, a propria empresa optou por
autorizar a extensdo das redes elétricas dentro das favelas de forma improvisada por
“cabineiros”, por receio de fazer investimentos formais nesses espacos e depois perdé-los
devido aos constantes remanejamentos residenciais. Em outras palavras, as ligagdes dos
“cabineiros” foi uma pratica endossada que se tornaria costume ao longo do tempo, ndo
necessariamente visto como ilegalidade em comunidades de distintos niveis culturais e
socioecondmicos, mas sobretudo nas mais materialmente empobrecidas. Longe de atribuir
uma relacdo de causa e efeito direta entre esse fato longinquo e a situagdo atual no setor de
energia elétrica, o que se quer aqui ¢ expor a complexidade do fendmeno das PNTs e enfatizar
que estas ndo sdo meros detalhes operacionais que se resolvem com normativas; sdo a
expressdao de uma crise mais profunda de efetividade de direitos fundamentais, que alcanca o
setor elétrico.

Enquanto ndo se encontram respostas institucionais capazes de enfrentar
satisfatoriamente a complexidade das PNTs em ASROs, persistem prejuizos que recaem tanto

sobre as concessiondrias quanto sobre os consumidores do servigo publico de energia elétrica.

352 Egse estado de coisas “significa, em outros termos, uma cidade sem vida, destituida de seu sentido pleno, que
¢ o encontro das diferencas, a festa, o confronto de ideias e, mais que tudo, a democracia”. Ver: SILVA, Jailson
de Souza et al. Grupos criminosos armados com dominio de territorio. In: JUSTICA GLOBAL [BRASIL] (org.).
Seguranca, trafico e milicia no Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Fundagdo Heinrich B6ll, 2008. Disponivel em:
https://www.dhnet.org.br/dados/relatorios/r jglobal/r jg rj milicias.pdf. Acesso: mar. 2026. p. 22.
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As andlises desenvolvidas adiante, no Capitulo 6, sob os preceitos da Analise Juridica da
Politica Econdmica (AJPE), permitirdo dimensionar com maior precisdo os impactos dessas
disfungdes sobre a fruicdo de direitos subjetivos associados a atividade de distribuigdo de
energia, especialmente aqueles relacionados ao equilibrio econOmico-financeiro das
concessionarias ¢ a adequada prestacdo do servico aos usuarios. Nesse sentido, diversos
fatores historicos examinados neste capitulo ajudam a compreender a génese de parte das
limitacdes e tensdes que serdo posteriormente observadas no plano regulatorio.

Em suma, apds se evidenciar aqui o carater multifatorial e profundamente
enraizado da problematica social e urbana em ASROs, envolvendo as PNTs, cabe ao proximo
capitulo a tarefa de expor as respostas que a Aneel — responsavel por um ambiente de
governabilidade minima no setor elétrico — ¢ capaz de oferecer diante de criticas ao sistema

regulatorio elaboradas pelas distribuidoras Light e Enel RJ.
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4. PERDAS NAO TECNICAS NO SETOR ELETRICO BRASILEIRO

Este capitulo expde o funcionamento do sistema elétrico brasileiro, destacando
detalhes fisicos da rede, os papéis institucionais de seus agentes e os limites legais de sua
atuacdo. Nesse contexto, ¢ citada a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), criada pela
Lei n° 9.427/1996 e caracterizada como autarquia de regime especial, cuja fun¢do reguladora
se expressa tanto na definicdo de regras quanto na constru¢do de incentivos destinados a
orientar o comportamento dos agentes do setor. A partir dai, o texto avanga para a analise da
chamada “regulagdo por incentivos”, com €&nfase no modelo de price cap e mecanismos de
benchmarking, usados para equilibrar eficiéncia econdémica, modicidade tarifaria e
sustentabilidade das concessiondrias. Esses elementos assumem especial relevancia para esta
tese porque varios dos direitos subjetivos posteriormente examinados no Capitulo 6, a luz da
Andlise Juridica da Politica Econdmica, encontram fundamento justamente nesse arranjo
regulatorio e nos objetivos que ele busca compatibilizar.

Na sequéncia, sao examinados os efeitos das perdas ndo técnicas (PNTs) sobre a
estrutura tarifaria. Sdo também apresentados os critérios regulatorios de célculo desses
componentes, incluindo a incorporagdo de parametros socioecondémicos que procuram refletir
as heterogeneidades territoriais e as dificuldades operacionais enfrentadas pelas
distribuidoras. Ao se trazer a tona os valores expressivos associados a essas perdas — que, em
certos contextos, alcangam um patamar biliondrio, evidencia-se sua relevancia econdmica e
seu impacto distributivo, uma vez que parte desses custos ¢ repassada aos consumidores via
da tarifa. Essa circunstancia ndo apenas revela a magnitude econdmica do problema, mas
também ajuda a compreender por que as PNTs repercutem simultaneamente sobre interesses
juridicamente protegidos de concessiondrias e consumidores, aspecto que serd retomado nas
etapas posteriores da Analise Posicional, uma ferramenta da AJPE.

Ainda ¢ analisada a evolucdo tarifaria no setor elétrico, desde os primeiros
modelos de célculo baseados em custo do servico (cost of service) e limites de receita
(revenue cap) até a consolidagcdo da atual regulacdo por incentivos. Evidencia-se uma longa
busca por equilibrio entre modicidade tarifaria, viabilidade economica das concessionarias e
protecdo dos direitos dos consumidores. A tensdo entre esses objetivos constitui um dos eixos
centrais da investigacdo desenvolvida adiante, no Capitulo 6, especialmente quando se
examinam os efeitos concretos das PNTs sobre a fruicdo desses direitos. Ao articular

diferentes elementos — institucionais, regulatorios e econdmicos —, este Capitulo 4 demonstra
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existirem respostas para lidar com furtos e fraudes de eletricidade, embora limitadas por conta
de realidades socioeconomicas e de seguranca publica complexas, num cenario marcado por
assimetrias, restricdes operacionais e disputas pelo controle do territorio e do acesso a energia.
Ao final, s3o examinadas as criticas/contribui¢cdes emitidas pelas concessionarias
Light S.A. e Enel Rio de Janeiro, cujo registro data de 2020. Elas ajudaram a entender de
forma mais concreta limites e possibilidades no enfrentamento de PNTs. Depois, avaliam-se
os métodos da Aneel para a resolucdo dos problemas referidos, que podem resultar na
institucionalizacdo das criticas. Essas informagdes sdo colhidas de consultas publicas,
audiéncias e tomadas de subsidios. O objetivo dessa medida ¢ ter em claro as capacidades da
agéncia reguladora e os principais problemas do setor, e se eles sdo passiveis de reformas.
Mais do que uma discussdo técnica sobre tarifas e perdas de energia, o debate
regulatorio aqui desenvolvido fornece os pressupostos necessdrios para compreender como
escolhas institucionais especificas podem ampliar ou restringir a efetividade de direitos

juridicamente protegidos no setor elétrico.

4.1. O setor elétrico brasileiro e suas perdas

O sistema elétrico brasileiro ¢ formado pelas seguintes atividades principais:
geracdo, transmissdo, distribuicdo e comercializagdo. A energia elétrica, primeiro, deve ser
gerada em concessiondrias especificas para esse fim. Nesse relativo, o Brasil possuia em
2025, segundo a ANEEL, mais de “24 mil usinas em operagdo comercial’*3, responsaveis

pelos seguintes niveis de produgdo setorial:

Mais da metade da geragdo de energia elétrica no pais vem da forca dos rios, com
103,2 GW oferecidos por usina hidrelétricas (48,76% do total), 5,89 GW
provenientes de pequenas centrais hidrelétricas (2,80%) e 874,02 megawatts (MW)
de centrais geradoras hidrelétricas (0,41%). As usinas termelétricas respondem por
47,07 GW de poténcia instalada (22,82% do total); as edlicas, por 33,74 GW
(15,91%0; as solares centralizados, por 17,67 GW (8,37%); ¢ as usinas nucleares,
por 1,99 GW (0,94%) [...] Mais de 85% da geragdo de energia no Brasil ¢
renovavel®>*,

353 BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Brasil supera a marca de 210 GW instalados:
Expansdo de 2025 chegou a 1,9 GW em abril, com 49 novas usinas. Aneel; Ministério de Minas e Energia, 07
maio 2025. Disponivel em: https://www.gov.br/aneel/pt-br/assuntos/noticias/2025/brasil-supera-a-marca-de-210-
gw-instalados. Acesso: mar. 2026.

354 Tbidem.
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Apos a energia ser produzida, hd que transporta-la. Ai entram as concessionarias
transmissoras. Em 2024, a rede de transmissdo de eletricidade (rede basica) continha 176 mil
km de cabeamento no territorio nacional®**®, fruto de uma evolugdo notavel no setor (como se

nota na Figura 22), que produziu avangos em varios ambitos da vida dos brasileiros.
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Figura 22 — Sistema de transmissdo de energia elétrica brasileiro, por tensdo, existéncia atual ou futura e nivel de
complexidade.

Fonte: ELETROBRAS. Mapas do Sistema Elétrico Brasileiro. Portal da Eletrobras, [s.d.]. Disponivel em:
https://eletrobras.com/pt/Paginas/Sistema-Eletrico-Brasileiro.aspx. Acesso: mar. 2026. [Com dados do Boletim Mensal de
Monitoramento do Sistema Elétrico Brasileiro - 2022].

O crescimento progressivo da malha de transmissdo de energia elétrica brasileira
promoveu a interiorizacdo do sistema e, consequentemente, a integracdo entre regides antes
isoladas (especialmente Norte e Centro-Oeste), no que diz respeito as linhas de alta e extra-
alta tensdo. Trata-se da incorporagdo da eletricidade em uma infraestrutura universalizada,
estavel e economicamente integrada, que viabiliza o melhor funcionamento de servicos
publicos (saude, educagdo, saneamento), permite uma atividade econémica continua e reduz
desigualdades regionais. Em sintese, propicia uma maior efetivagdo de direitos fundamentais

e a cria condigdes materiais para uma vida mais digna.

355 Operador Nacional do Sistema (ONS). Extensio da Rede Basica de Transmissido. Disponivel em:
https://www.ons.org.br/paginas/sobre-o-sin/o-sistema-em-numeros. Acesso: mar. 2026.
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Segundo dados da ANEEL3%, atualmente o Brasil possui 51 concessionérias
distribuidoras de energia elétrica que atendem a 88.961.486 unidades consumidoras e
207.790.481 habitantes®”’. Contudo, vale lembrar, para a eletricidade chegar de fato as
unidades consumidoras (residenciais, industriais, comerciais, rurais, Poder Publico,
iluminacdo publica, servi¢o publico e consumo proprio etc.), sdo necessarios os servicos das
concessionarias distribuidoras. As distribuidoras repassam energia no mercado cativo, ou seja,

358

no mercado cujos consumidores ndo escolhem fornecedor®®. Elas compram energia em

leildes regulados e repassam ao consumidor final com tarifa regulada®**

. No geral, as
empresas de distribuicdo t€m as seguintes responsabilidades: (i) opera¢do e manutencdo da
rede elétrica em média e baixa tensdo; (ii) conexdo e atendimento aos consumidores,
incluindo medicao e faturamento; (iii) gestao técnica do fornecimento, assegurando qualidade,
continuidade e expansao da rede.

Apds percorrer toda a extensdo supracitada — e mais os trechos urbanos —, ocorre
que a eletricidade que chega aos consumidores de distribuicdo ndo ¢ quantitativamente a
mesma que saiu da concessiondria geradora. Isso se deve a perdas no caminho, algumas
inevitaveis, por razdes de fisica dos materiais condutores. Por isso sdo chamadas de perdas
técnicas (PTs). Essas perdas variam de acordo com o carregamento e a estrutura das redes (e
dos tipos de redes) em cada area de concessdo. Nao decorrem, portanto, da influéncia de
gestdes de concessionarias. Para os calculos das PTs, a ANEEL reconhece, nas tarifas dos
consumidores, apenas os niveis ditos “eficientes”, definidos com base nas especificidades do
sistema de distribuicdo. As PTs, porém, ndo sdo o foco desta pesquisa € por isso ndo serdao
analisadas. A tematica que motivou este estudo gravita em torno de outros tipos de perdas de
energia: aquelas entre as subestacdes de distribuicdo e as unidades consumidoras, que, nesse

caso, sdo fruto da acdo humana. S3o as “perdas ndo técnicas” (PNTs), também conhecidas

3% BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL). Area de Atuacio. Disponivel em
https://app.powerbi.com/view ?r=eyJrljoiNDI4ODJiODctY TUyYS000TgxLWE4MzktMDczY TImMDUOODYx
LiwidCI61jQwZDZmOWI4ALWV]Y TctNDZhMi0SMmQOLWVhNGU5YzAxNzBIMSIsSImMiOjR9&pageName=
ReportSection Acesso: mar. 2026

357 Além das concessiondrias, hd também 52 permissionarias que atendem 646.504 unidades consumidoras, mas
ndo serdo alvo desta pesquisa.

358 No setor elétrico brasileiro, distinguem-se dois ambientes de contratagdo: o Ambiente de Contratagio
Regulada (ACR), no qual os consumidores sdo atendidos pelas distribuidoras locais, sob tarifas definidas pela
Aneel, ¢ o Ambiente de Contratacdo Livre (ACL), em que consumidores elegiveis podem escolher seus
fornecedores ¢ negociar livremente precos e condi¢cdes contratuais, nos termos das Leis n® 9.074/1995 ¢ n°
10.848/2004. Consumidores elegiveis sdo os que, atendendo a requisitos da legislagdo setorial ¢ da Aneel —
especialmente quanto ao nivel de tensdo e a demanda contratada —, podem optar pela migragdo do ACR para o
ACL, passando a negociar diretamente a compra de energia elétrica.

359 No mercado livre, a comercializagdo ¢ feita por comercializadoras ou geradores, ndo pela distribuidora.
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como “perdas comerciais”, calculadas pela diferenca entre a energia comprada pelas
distribuidoras e a energia faturada aos consumidores finais.

A Figura 23, a seguir, mostra o caminho da energia desde a geracdo até o uso nas
unidades consumidoras (bem como suas perdas) nos segmentos de geragdo, transmissdo e

distribui¢ao.
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Figura 23 — Perdas no setor elétrico brasileiro.

Fonte: BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL). Perdas de energia elétrica na distribuicio 2025/2024.
[Relatorio em PDF]. 16 p.

4.1.1. Perdas ndo técnicas (PNTs)

As perdas ndo técnicas (PNTs), segundo a Aneel, correspondem as “perdas
associadas a distribuicdo de energia elétrica, tais como furtos de energia, erros de medicao,
erros no processo de faturamento, unidades consumidoras sem equipamento de medicao etc.”;

sdo, basicamente, a diferenga entre as perdas totais na distribuicdo e as perdas técnicas, em
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MWh (megawatt-hora).>®® Para fins de contraste, em certos calculos, essas perdas também sdo
chamadas de “PNTs reais”.

Estes seriam, segundo Gustavo Lima Botelho?®!

, 0s principais tipos de PNTs:

a) Erros de faturamento por leitura incorreta do medidor do consumidor por
parte do funcionario do setor elétrico;

b) Erros de carater tecnologico, como troca de faturas ou erros nos céalculos das
faturas, que nesses casos também podem resultar em valores a mais ou a
menos.

c) Falha de medicdo pela deterioragdo a que estdo sujeitos os equipamentos com
o decorrer do tempo;

d) Falta de dispositivos de medicdo, por desinteresse e descuido das
distribuidoras, [...];

e) Furtos de energia, os “gatos”, situacdo em que “o consumidor liga-se a rede
de distribuicdo secundaria diretamente, sem o conhecimento da
concessionaria, assim esse consumidor ndo ¢ identificado e a identificagdo
dele somente ¢ percebida por uma analise visual dos eletricistas de campo;

f) Ligacdes/instalacdes clandestinas, com extensdes, emendas e improvisos
feitos com materiais de qualidade inferior aos padrdes técnicos

recomendados, fazendo com que os indices de perdas fiquem ainda maiores;

O principal responsavel pelas PNTs sdo os furtos de energia elétrica. Eles
decorrem de diversos tipos de fraudes no sistema elétrico, seja por desvios de eletricidade via
ligacdo clandestina diretamente na rede da concessionaria na rua ou na residéncia, pouco

antes de chegar ao medidor, seja por alteragdes no proprio medidor.>

360 BRASIL - Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Resolugdo n° 1.091, de 14/05/2024, aprova a
versao 1.1 do Submoédulo 2.6A do PRORET. [Anexo XIX / Mddulo 2: Revisdo Tarifaria Periddica das
Concessionarias de Distribui¢do Submodulo / 2.6 Perdas de energia e receitas irrecuperaveis]. 2024. Disponivel
em: https://www?2.aneel.gov.br/cedoc/aren20241091 Proret Submod 2.6 V_2.2.pdf. Acesso em: 06.06.2025. p.
2.

361 BOTELHO, Gustavo Lima. Perdas ndo técnicas de energia elétrica: um desafio comportamental. 2022.
Trabalho de Conclusdo de Curso (Graduagdo em Economia) — Departamento de Economia, Pontificia
Universidade Catolica do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2022. p. 18-19.

362 Conforme j4 referido no Capitulo 3 desta tese, a partir dos relatos colhidos na pesquisa etnografica de Hilaine
de Melo Yaccoub relativos a furto (“gato”) ou fraude contra o sistema elétrico, compilou-se a seguinte lista de
ilicitudes: (a) ligacao direta a rede secundaria; (b) desvio no ramal de entrada (antes do medidor); (c¢) bloqueio do
disco medidor através de perfuragdo da tampa ou da base; (d) deslocamento dos ponteiros do medidor (retroagir
leitura); (e) inversao das ligagdes do medidor; (f) interrupgdo das ligagdes das bobinas de potencial (selecionar
fios ou parafusos do terminal de provas — junper, link, shunt etc); (g) substitui¢do da engrenagem do medidor;
(h) desgaste do dente da engrenagem; (i) liberagdo do parafuso do pivo de sustentagdo do disco, “mancal”; (j)
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A Figura 24, adiante, mostra as areas com maiores ¢ menores indices de PNTs no
Rio de Janeiro, contrastadas por dados da presenga de grupos criminosos € do IDS (indice de

desenvolvimento social), arranjados segundo o método indicativo LISA (Local Indicator of

Spatial Association)**:
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Figura 24 — Mapa de distribui¢do dos grupos criminosos ¢ LISA bivariado entre as PNTs ¢ o IDS.

Fonte: POVEDA, Yormy Eliana Melo. As dimensdes da pobreza energética no Brasil. 2022. Tese (Doutorado em Economia) —
Faculdade de Economia, Universidade Federal Fluminense, Niterdi, 2022. Disponivel em: https://app.uff.br/riuft/handle/1/35122.
Acesso: mar. 2026. p. 102.

Explicando os achados de sua pesquisa, com base na Figura 24, acima, Yormy
Eliana Melo Poveda conclui que “algumas regides dominadas por grupos de trafico e milicias

e com baixos niveis de desenvolvimento mostram maior propensao a ter altas PNT”. Em areas

descalibramento do medidor; (k) retrocesso do ponteiro de demanda; (1) abertura da chave de aferi¢do; (m)
isolamento da ldmina da chave de aferi¢do; (n) isolamento de fios de ligagdo entre a chave de afericdo e o
medidor; (o) curto-circuito induzido nos transformadores de corrente na chave; (p) curto-circuito induzido nos
transformadores dos secundarios; (q) interrup¢do da alimentacdo do motor de temporizagdo de demanda; (r)
inversdo da seqiiéncia de fases (reativo); (s) provocar curto circuito na entrada e saida do medidor. Ver:
YACCOUB, Hilaine de Melo. Atirei o pau no “gato”. Uma andlise sobre consumo e furto de energia elétrica
(dos “novos consumidores”) em um bairro popular de Sdo Gongalo — RJ. 2010. Dissertagdo (Mestrado) —
Universidade Federal Fluminense, Instituto de Ciéncias Humanas e Filosofia, Departamento de Antropologia,
2010. p. 71.

363 Os indicadores de associagdo espacial sdo estatisticas que avaliam a existéncia de agrupamentos na
distribuicdo espacial de uma determinada variavel.
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onde a presen¢a do Estado ¢ deficiente, grupos criminosos atuam mais na exploracdo de
conexdes clandestinas de eletricidade®®*. Sendo assim, subentende-se, também, que, quanto
maior a presenca do Estado, menores os indices de PNTs. Dados da Light, associados a
presenga de UPPs em favelas®®®, corroboram essa afirmagdo, ja que, com as UPPs, houve
reducdo de 72% a 91% nos indices de PNTs nas areas mencionadas®%®. Contudo, tal fendmeno
ndo ocorreu sem gerar efeitos colaterais, assunto que sera detalhado adiante.
Em pesquisa similar, Gustavo Lima Botelho aponta para ainda mais factualidades
importantes para a tematica:
Nao ha uma tendéncia clara de o furto de energia estar associado exclusivamente a
existéncia de grupos criminosos nas localizagdes onde o furto de energia possui os
maiores niveis. [...] no Rio de Janeiro, 48% da perda de energia estdo concentrados

em area de risco [controladas por organizagdes criminosas e grupos armados], locais
em que a empresa, geralmente, ndo consegue ter acesso para fiscalizagio™¢’.

A outra parte das PNTs, portanto, ¢ causada pelos consumidores nao residentes
em ASROs, que optam livremente por furtar eletricidade.

A Light, por sua vez, em relatério proprio, sobre outra varidvel, explica que
fatores de complexidade operacional e vulnerabilidade social ndo sdo, necessariamente, 0s

38 E por isso que Botelho

mais determinantes para o furto de energia nas areas de risco
descreve o fendmeno como algo “mais complexo do que unicamente um problema de nivel de

desenvolvimento social das unidades consumidoras de uma distribuidora de energia

364 POVEDA, Yormy Eliana Melo. As dimensdes da pobreza energética no Brasil. 2022. Tese (Doutorado em
Economia) — Faculdade de Economia, Universidade Federal Fluminense, Niter6i, 2022. Disponivel em:
https://app.uff.br/riuff/handle/1/35122. Acesso: mar. 2026. p. 102.

365 A fim de proporcionar a “pacificagdo de favelas”, foi desenvolvida uma espécie de “policiamento de
proximidade”, que, entre 2008 e 2017, materializaram-se em 36 UPPs (Unidades de Policia Pacificadora)
implantadas no estado do Rio de Janeiro: “Adeus/Baiana, Alemao, Andarai, Arard/Mandela, Barreira do
Vasco/Tuiuti, Batam, Borel, Caju, Camarista/M¢éier, Cidade de Deus, Cerro-Cora, Chapéu Mangueira/Babilonia,
Chatuba, Coroa/Fallet/Fogueteiro, Escondidinho/Prazeres, Fazendinha, Fé/Sereno, Formiga, Jacarezinho, Lins,
Macacos, Mangueira, Manguinhos, Nova Brasilia, Parque Proletario, Pavao-Pavaozinho, Providéncia, Rocinha,
Salgueiro, Santa Marta, Sao Carlos, Sdo Jodo/Quieto/Matriz, Tabajaras, Turano, Vidigal e Vila Cruzeiro”. Ver:
MALVAO, Ana Carolina. ISP divulga dados de UPPs. Governo do Rio de Janeiro; Instituto de Seguranca
Publica, 11 maio 2015. Disponivel em: . Acesso: mar. 2026. Disponivel em: https://www.rj.gov.br/isp/node/292.
Acesso: mar. 2026.

366 LIGHT. Contribui¢io da Light Servicos de Eletricidade S.A. 2 Consulta Piblica N° 29/2020. Nota
Técnica n° 46/2020-SRM/SGT/Aneel - Revisao da Metodologia e Atualizagdo dos Pardmetros de Receitas
Irrecuperéveis e de Perdas de Energia. Tratamento regulatorio para areas de risco. Agosto de 2020. Disponivel
em: https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas. Acesso: mar. 2026. p. 15.

37 BOTELHO, Gustavo Lima. Perdas ndo técnicas de energia elétrica: um desafio comportamental. 2022.
Trabalho de Conclusdo de Curso (Graduagdo em Economia) — Departamento de Economia, Pontificia
Universidade Catolica do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2022. p. 32-33.

368 LIGHT. Contribui¢io da Light Servicos de Eletricidade S.A. 2 Consulta Piblica N° 29/2020. Nota
Técnica n° 46/2020-SRM/SGT/Aneel - Revisao da Metodologia e Atualizagdo dos Pardmetros de Receitas
Irrecuperaveis e de Perdas de Energia. Tratamento regulatorio para areas de risco. Agosto de 2020. Disponivel
em: https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas. Acesso: mar. 2026. p. 15.
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elétrica™®. Logo, a raiz das constatagdes citadas, “a heterogeneidade das PNTs pode ser um

370 3s perdas de energia.

grande dificultador para o combate

Em 2019, a Light, apesar de possuir apenas 17% dos seus consumidores em areas
de risco, apresentava 46% de PNTs em ASROs (Figura 33, a seguir, na se¢do “4.7”). Por sua
vez, na Enel RJ, em 2024, 17% de suas UCs (unidades consumidoras) estavam em areas de
risco, mas, embora seja esta uma parcela pequena frente ao todo de UCs, representaram 58%

das PNTs. E a partir dessa desproporcionalidade que se torna possivel inferir que hd uma

tendéncia de o furto de energia estar associado a existéncia de grupos criminosos?’".

4.2. Titularidade, competéncia e carater dos servicos de energia elétrica

Os agentes privados do setor elétrico detém a propriedade dos ativos necessarios a
prestacdo de servicos nessa drea — como usinas, linhas de transmissdo e equipamentos de
distribuicao —, contudo a titularidade do servigo publico ¢ exclusiva da Unido. A competéncia
para a exploracdo das atividades correlatas (geragdo, transmissdo, distribuicdo e
comercializa¢do), esta sim ¢ delegavel, ou seja, pode ser exercida diretamente pelo Estado ou
mediante outorga, conforme dispdem o art. 20, inc. VIII, e o art. 21, inc. XII, alinea “b”, da
CF/1988. Consequentemente, nesse caso, nos termos do art. 175, caput, da mesma
Constituicao, ndo ha transferéncia da titularidade do servigo publico, apenas a delegacdo de
sua prestagdo, preservando-se o carater publico do setor elétrico®’?.

Portanto, quanto ao fornecimento de energia elétrica, empresas privatizadas ou

publicas podem prestar servicos ao setor, mas, desde que reguladas pela Aneel, com

3% BOTELHO, Gustavo Lima. Perdas ndo técnicas de energia elétrica: um desafio comportamental. 2022.
Trabalho de Conclusdo de Curso (Graduagdo em Economia) — Departamento de Economia, Pontificia
Universidade Catolica do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2022. p. 32.

370 Ibidem, p. 33.

371 BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Workshop Aneel — Perdas nio técnicas.
Disponivel em: https://git.aneel.gov.br/publico/centralconteudo/-
/blob/main/apresentacoes/eventosrealizados/20240704 workshopperdasnaotecnicas/PAINEL 1 -
_HUGO_ENEEL - PNT - Com Video.pptx. Acesso: mar. 2026.

3720 citado carater publico deve se guiar por instrumentos legais emanados dos seguintes preceitos
constitucionais, ja referidos: “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestagdo de servigos publicos. / Paragrafo unico. A lei
dispora sobre: I - o regime das empresas concessiondrias ¢ permissionarias de servigos publicos, o carater
especial de seu contrato e de sua prorrogacao, bem como as condigdes de caducidade, fiscalizagdo e rescisdao da
concessdo ou permissao; II - os direitos dos usuarios; III - politica tarifaria; IV - a obrigagdo de manter servigo
adequado (CF/88). (grifos nossos)
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formaliza¢do mediante assinatura de contrato de concessdo. Algumas de suas cldusulas, alias,
sdo “essenciais”, conforme reza a Lei n® 8.987/1995373.

J& no ambito da qualidade dos servicos e do atendimento a consumidores, essa
mesma lei estabelece em seu art. 7° que as concessiondrias devem primar pelo “servi¢o
adequado”, que “satisfaz as condi¢des de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca,
atualidade, generalidade, cortesia na sua prestagdo e modicidade das tarifas”. A lei também
estabelece deveres aos consumidores: “levar ao conhecimento do Poder Publico e da
concessionaria as irregularidades de que tenham conhecimento, referentes ao servigo
prestado”.

Expostos alguns dos fundamentos juridico-constitucionais do setor elétrico —
centralizados na agéncia reguladora do setor —, analisa-se adiante dos mecanismos

institucionais responsaveis por concretizar as normativas estabelecidas.

4.3. Aneel — Agéncia Nacional de Energia Elétrica

Em 1995, foi publicada a Lei n° 9.074 dispondo sobre o regime das concessoes de
servigos publicos de energia elétrica’’®. No ano seguinte, a Lei n® 9.427 criou a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (Aneel), com fins de implementar politicas e diretrizes do
governo federal, dentre elas, regulamentar o desenvolvimento pretendido para o setor elétrico
e criar normas tarifarias para o consumo®”>. Essa lei foi regulamentada pelo Decreto n°® 2.335,

de 6 de outubro de 199737°,

373 A Lei n° 8.987/1995 ficou conhecida como “Lei de Concessdes”. Ver: BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995 (Lei das Concessoes). Dispde sobre o regime de concessdo e permissdo da prestacdo de
servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ ccivil_03/leis/I8987cons.htm. Acesso: jan. 2026.

374 Ver: BRASIL. Lei n® 9.074, de 7 de julho de 1995 (Lei das Outorgas). Estabelece normas para outorga e
prorrogacdes das concessdes e permissdes de servigos publicos e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/19074cons.htm. Acesso: jun. 2025.

375 BRASIL. Lei n°® 9.427, de 26 de dezembro de 1996. Institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica -
ANEEL, disciplina o regime das concessdes de servigos publicos de energia elétrica e da outras providéncias.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ leis/19427cons.htm. Acesso: jun. 2025. Do contexto
regulatorio da Aneel, tem-se por custo final o custo efetivamente pago pelo usudrio consumidor (residencial,
comercial, industrial etc.) pelo seu consumo de energia elétrica, que envolve encargos com producao de energia
(custos do gerador), transmissdo (custos da transmissora), distribuicdo (servigos prestados da distribuidora) e
encargos setoriais, mais tributos. Ver: BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Por dentro da
conta de luz: informagdo de utilidade publica. 7. ed. Brasilia: Aneel, 2016. p. 12.

376 BRASIL. Decreto n® 2.335, de 6 de outubro de 1997. Constitui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica -
Aneel, autarquia sob regime especial, aprova sua Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo dos Cargos
em Comissdo e Fungdes de Confianga e dia outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/d2335.htm. Acesso: jan. 2026.
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A Aneel ¢ vinculada, sem hierarquia, ao Ministério de Minas e Energia (MME).
Alinhada as reformas pro-mercado, a estrutura organizacional da Aneel foi projetada para
garantir direitos subjetivos, como 0 acesso a energia; também para promover eficiéncia, sem
regulagdo assimétrica; atuar com transparéncia e eficacia na regulacdo do setor elétrico
brasileiro e, por extensdo, desempenhar papel fundamental na implementa¢do de politicas
publicas relativas & universalizacdo do acesso a energia elétrica e a promogdo da qualidade
dos servigos prestados.

A instituicao é responsavel pela atualizagdo da regulamentacgdo do setor elétrico,
frente a demandas politicas, econdmicas, sociais e geograficas. Segundo a Nota Técnica n°
252/2025-STR/Aneel,

Os contratos de concessdo assinados entre 1996 e 2001 ndo previam o tratamento
regulatdrio das perdas de energia nos processos de reposicionamento tarifario. Até o
1° Ciclo de Revisdo Tarifaria Periodica (CRTP), as perdas eram integralmente

repassadas as tarifas e, portanto, ndo havia sinal de eficiéncia para reducdo do nivel
de perdas®”’.

No que diz respeito as PNTs, a Aneel define trajetorias com sinal de eficiéncia na
reducdo. A tarefa ¢ realizada desde 2003 por meio de “ciclos de revisoes tarifarias periddicas”
(CRTP), com eventos de consulta publica que contam com a participacdo da comunidade,
maiormente empresas ¢ instituigdes do setor elétrico, que submetem documentos com
contribuigdes a agéncia. Cada distribuidora tem seu ciclo proprio, € a maioria passa por
revisdo a cada cinco anos; outras, a cada quatro anos, oportunidade em que as metodologias
das formulas dos componentes da tarifa de energia passam por uma analise do ente regulador.
Entre essas, esta a metodologia de célculo de PNTs regulatodrias, explicitada na se¢do “4.5”,
adiante. Por sua vez, as secdes “4.7” e “4.8” contém as contribui¢des que as empresas Light e
Enel RJ enviaram a Aneel na ocasido da Consulta Publica Aneel n® 029/2020, cujo resultado
processual estd em vigor desde 2022. A partir de 2025, a Aneel iniciou um novo CRTP, por
meio da Tomada de Subsidio n° 25/2025, ainda em andamento, com o objetivo de “aprimorar
a formacao da base de dados e receber subsidios para as revisdes das metodologias de perdas
ndo técnicas” e outras.

E, entdo, por meio das revisdes tarifarias periodicas, que a agéncia busca garantir

que, também, as tarifas dos consumidores reflitam os custos de geragdo, transporte e

377 BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Nota técnica n® 252/2025-STR/Aneel. [Referéncia:
48500.900599/2019-95].
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distribuicdo de energia elétrica’’®, bem como os fatores econdmicos de incentivos a
modicidade tarifaria 37° e a sinalizagdo econdmica do mercado®®®. Porém, detalhe importante,
¢ vedado o repasse integral aos consumidores dos niveis de perdas absorvidos pelas
distribuidoras. O desenho regulatério do setor elétrico supde um mecanismo de
compartilhamento de riscos, no qual apenas certos niveis de perdas, considerados eficientes,
sdo socializados via tarifa, permanecendo o excedente como responsabilidade da
concessionaria, em linha com os incentivos a modicidade tarifaria e a eficiéncia operacional.
A dinamica de célculo das tarifas de eletricidade que chegam aos consumidores
sera explicada em mais detalhes adiante. Antes disso, porém, faz-se necessdrio voltar
pontualmente na historia do setor elétrico brasileiro para explicar como a tarifa chegou a esse

nivel de complexidade na atualidade. Eis o objetivo da proxima subsecao.

4.4. A evolucao tarifaria do setor elétrico brasileiro

A Lei n° 1.145, de 31 de dezembro de 1903, representou o marco inicial na
regulamentacdo do setor elétrico no Brasil: o art. 23 autorizou o governo a usar a “forga
hydraulica para transformagdo em energia electrica” aplicavel a servigcos publicos e a

conceder favores a particulares que se propusessem a fazer o mesmo®*!. Foi no ano seguinte,

378 BELTRAME, Beatriz; NASCIMENTO Neto; José Osorio do. O papel da Aneel na regulagio do setor elétrico
brasileiro. Cad. Esc. Dir. Rel. Int. (Unibrasil), Curitiba, vol. 27, n. 1, jan/jun 2017, p. 11-12.

379 Por “modicidade tarifaria” entende-se que consumidores pagam valores que ndo os impedem de acessar um
servico publico essencial. J& os incentivos a essa modicidade seriam os mecanismos regulatorios criados pela
Aneel para, grosso modo, “puxar” as tarifas para baixo, sem comprometer a sustentabilidade do servigo. O
principal deles ¢ o “Fator X”,aplicado no reajuste periddico das tarifas. Ver: BRASIL. Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL). Por dentro da conta de luz: informagdo de utilidade publica. 7. ed. Brasilia: Aneel,
2016. p. 27-37, et seq. Nesse mesmo informe de utilidade publica, a agéncia revela que no referido reajuste
anual, “os custos com a atividade de distribuicdo [...] sdo corrigidos pelo indice Geral de Precos a0 Mercado
(IGP-M), da Fundagdo Getulio Vargas, deduzido o Fator X. O objetivo do Fator X ¢é estimar ganhos de
produtividade da atividade de distribui¢do e captura-los em favor da modicidade tarifaria em cada reajuste” (p.
27-28). Além disso, nas revisoes periodicas, “os ganhos de eficiéncia obtidos pelas concessiondrias sdo
revertidos em prol da modicidade tarifaria” (p. 29).

380 A sinalizagdo econdmica do mercado (ou “sinalizagdo ao mercado”, “sinal de prego”, “Sinais tarifarios
adequados”), nesse contexto regulatorio da Aneel, ¢ a fungao das tarifas de energia elétrica de atuar ndo apenas
como instrumento de arrecadagdo, mas também de orientagdo das decisdes de consumo e investimento,
induzindo comportamentos eficientes por parte de consumidores e agentes do setor. Ver: BRASIL. Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (ANEEL). Nota Técnica n° 95/2024 - STR/ANEEL, de 17/06/2024, p. 3-4 et seq.
Basicamente, consumidores tendem a usar mais racionalmente a energia diante de tarifas que variam conforme o
horéario o conforme o volume de consumo. Empresas balizadas com metas de eficiéncia sinalizam onde ¢
vantajoso investir ou reduzir desperdicios. Trata-se de um mecanismo que reflete escassez ou abundéncia de
energia em determinados periodos, e com essas informagdes faz-se investimentos pontuais no setor de
eletricidade.

381 BRASIL. Lei n° 1.145, de 31 de dezembro de 1903. Fixa a despeza geral da Republica dos Estados Unidos
do Brazil para o exercicio de 1904, e da outras providencias. Disponivel em: https://www?2.camara.leg.br/
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via Decreto n°® 5.407/1904, que se estabeleceram as bases legais para a explora¢do da energia
elétrica no pais. Sdo exemplos de bases legais a revisdo tarifaria e os limites de lucros
empresariais, conforme rezam os seguintes dispositivos:
Art. 5° - O capital do concessionario sera fixado mediante a approvagdo do Governo
e ndo podera ser augmentado nem diminuido sem sua autorizagao.
Art. 6° - Nos contractos serd fixada uma tarifa para o fornecimento da energia
electrica a0 Governo e aos particulares. Essa tarifa serd revista no fim do terceiro
anno de fornecimento de energia e dahi por deante de cinco em cinco annos. Além
destas revisdes periodicas, a reduc¢do da tarifa tera logar sempre que os lucros
liquidos da empreza excederem de 12 % ao anno sobre o capital de que trata o
art. 5°, observando o disposto no paragrapho seguinte.
Paragrapho unico - Na primeira revisdao da tarifa, ao fim do terceiro anno de
fornecimento de energia electrica, por commum accordo, ou, na falta, por
arbitramento, serd fixado, com revisdo tambem de cinco em cinco annos ¢ pelo

mesmo processo, a maxima porcentagem da renda bruta destinada ao custeio®®?
(grafia original e grifos nossos).

A defini¢do da tarifa de fornecimento de energia elétrica, tanto para o governo
como para particulares, deveria ocorrer mediante aprovacdo do proprio governo, com
reajustes periddicos definidos (primeiro trés anos; depois cinco), € a remuneragdo das
empresas limitava-se a 12% sobre o capital, este também fixado pelo governo. A legislacao,
contudo, apenas incentivava, de forma genérica, o uso da energia elétrica.

As tarifas eram definidas com base em uma “remuneragdo maxima” — revenue
cap®®® (receita-teto) —, sem reajustes anuais, mas com revisdes periodicas. Esse critério foi
substituido, quase trés décadas depois, pela defini¢do com base nos “custos do servi¢o” (cost
of service) da concessionaria de distribuicdo. Esse se tornou o parametro principal da
metodologia utilizada por aproximadamente 60 anos no Brasil para a defini¢cdo das tarifas de
energia elétrica, desde a criagdo do Codigo de Aguas (Decreto n® 24.643/1934). Seu objetivo
era assegurar que as concessiondrias do setor elétrico recuperassem todos os custos

necessarios a operagdo, manutencdo e expansdo do sistema, além de garantir uma

legin/fed/1ei/1900-1909/1ei-1145-31-dezembro-1903-775726-publicacaooriginal-139481-pL.Lhtml. Acesso: jan.
2026.

382 BRASIL. Decreto n° 5.407, de 27 de Dezembro de 1904. Regula o aproveitamento da forga hydraulica para
transformagdo  em  energia  electrica  applicada a  servigos  federaes.  Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1900-1909/decreto-5407-27-dezembro-1904-527509-
publicacaooriginal-1-pe.html. Acesso: jan. 2026.

3830 revenue cap € um “teto de receitas” que a concessionaria em determinado periodo pode atingir com a fatura
das tarifas. Ver: ABRADEE. Associagdo Brasileira de Distribuidores de Energia Elétrica. Contribuicdes a
Consulta Publica Aneel n. 26/2019. Taxa Regulatoria de Remuneragdo de Capital. Brasilia, dez. 2019. p. 5.
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remunera¢do considerada “justa” ao capital investido. As tarifas eram reajustadas, portanto,
com base no custo historico*®* das concessionarias de energia elétrica’®.

A taxa de retorno das concessionarias do setor elétrico foi fixada apenas em 1971,
pela Lei n° 5.655, que estabeleceu o regime de remuneragio garantida®*®. Depois, houve uma
nova regulamentagdo, via Decreto-lei n° 1.383/74°%7, que criou o mecanismo de equalizagdo
tarifaria®®® entre concessionarias do setor elétrico, garantindo que consumidores de todas as
regides do pais pagassem o mesmo valor pela energia dentro de uma mesma classe de
consumo. Isso beneficiava especialmente os situados em areas com custos operacionais mais
altos — a exemplo dos consumidores fora do eixo Sul e Sudeste. Entdo, apesar de haver
maiores custos de transporte da energia para essas areas, os consumidores ndo eram
penalizados com tarifas mais elevadas®®.

Nesse contexto, a equalizagdo tarifiria implicava também uma socializagdo
nacional dos custos do sistema, uma vez que diferencas operacionais entre concessionarias
eram compensadas por meio de mecanismos de redistribuicdo tarifaria. Como consequéncia,
os proprios custos decorrentes de furtos de energia elétrica acabavam sendo diluidos no
conjunto das tarifas, sendo repartidas entre consumidores de diferentes regides do pais.
Assim, os custos associados a esse tipo de problema ndo apareciam de forma claramente
evidenciada nas tarifas de energia, pois eram absorvidos pelo mecanismo de equalizagdo e
incorporados ao célculo global das tarifas do setor elétrico.

O setor elétrico brasileiro operou sob o regime tarifario de custo de servigo até
meados da década de 1990, no qual, basicamente, as tarifas deveriam cobrir os custos de

geracdo, transmissdo e distribuicdo de energia, além de assegurar uma taxa de retorno

384 O “custo historico” correspondia a investimentos ja realizados, despesas de operagdo e manutengio,
depreciagao, tributos e encargos financeiros do passado. Ver: LEITE, Antonio Dias. A energia do Brasil. 3. ed.
Rio de Janeiro: Lexikon, 2014.

385 LEITE, Antonio Dias. A energia do Brasil. 3. ed. Rio de Janeiro: Lexikon, 2014. p. 78. Ver também:
ABRADEE. Associagdo Brasileira de Distribuidores de Energia Elétrica. Contribui¢cées a Consulta Publica
Aneel n. 26/2019. Taxa Regulatoria de Remuneragdo de Capital. Brasilia, dez. 2019. p. 5.

386 BRASIL. Lei n° 5.655, de 20 de maio de 1971. Dispde sobre a remuneracdo legal do investimento dos
concessionarios de servicos publicos de energia elétrica, ¢ d4 outras providéncias. Disponivel em:
https://planalto.gov.br/ccivil _03/leis/I5655.htm. Acesso: jan. 2026.

387 BRASIL. Decreto-lei n® 1.383, de 26 de dezembro de 1974. Altera a redagéo do artigo 4° da Lei n°® 5.655, de
20 de maio de 1971 e da outras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-
1ei/1965-1988/del1383.htm. Acesso: jan. 2026.

388 A Lei n° 8.631, de 4 de margo de 1993, revogou a alinea ‘d’do art. 4° do Decreto-Lei n° 1.383/1974 que
dispunha sobre a “progressiva equalizagio tarifria em todo o territério nacional”. Ver: BRASIL. Lei n° 8.631,
de 4 de marco de 1993. Dispde sobre a fixagdo dos niveis das tarifas para o servigo publico de energia elétrica,
extingue o regime de remuneragdo garantida e dd outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/18631.htm. Acesso: jan. 2026.

39 DIEESE - Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos. As tarifas de energia
elétrica no Brasil: sistematica de correcdo e evolugdo dos valores. Nota Técnica, n. 58, dez. 2007. p. 2.
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previamente estabelecida para as concessionarias do setor*’. No entanto, o levantamento dos
ativos vinculados aos servicos das concessionarias de distribuicdo, indispensdveis ao
reconhecimento dos investimentos, s6 havia sido feito pela primeira vez nos anos 1970, na
distribuidora Light, a maior concessionaria do pais a época. Por muito tempo, as tarifas nao
eram reajustadas nem sequer para cobrir a inflagdo, dando origem a disputas entre o poder
concedente e a concessionaria de distribuicdo. Em virtude desse impasse tarifario, as
empresas ndo dispunham de recurso sequer para atender a populagdo ja conectada, tampouco
para sustentar demandas de programas de expansio territorial de servigos®*!.

Quanto aos antecedentes da desorganizagdo tariféria, outro evento fundante foi a
crise financeira prolongada dos anos 1980, que vinha revelando um esgotamento estrutural do
modelo econdmico estratégico sustentado pelo Estado brasileiro, entdo responsavel pela
regulacdo e administracdo do setor elétrico. Sua reagdo ao citado esgotamento foi um
realinhamento de compromissos, consubstanciado em uma nova estratégia de
desenvolvimento, a qual fez parte de um fendmeno de reestruturacdo das relacdes sociais e
econdmicas. Em termos de realinhamento estatal, foram eventos marcantes: a volta do regime

democratico em 1985392

e a promulgacdo da nova Constituicdo Federal de 1988, que em seu
art. 21, inciso XII, “b”, atribuiu & Unido a competéncia de explorar os servigos e instalagdes
de energia, diretamente ou mediante delegacdo. Por sua vez, o art. 175 estabeleceu que
incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, sempre atraves de licitagdo, a prestacao de servigos publicos.

A Lei n° 8.631/1993 reformou o sistema tarifario de energia elétrica no Brasil,

393 Antes da lei, as concessionarias tinham

extinguindo o regime de remuneragdo garantida
assegurada a cobertura de seus custos, mas o modelo foi eliminado, relacionando a receita a
eficiéncia na prestagdo do servigo. Essa mudanga marcou o inicio da modernizagdo do setor

elétrico, trazendo maior transparéncia. A lei reduziu a necessidade de subsidios e aumentou o

390 Tbidem, p. 3.

391 LEITE, Antonio Dias. A energia do Brasil. 3. ed. Rio de Janeiro: Lexikon, 2014. p. 79.

392 Sobre o contexto da reestruturago estatal brasileira na década de 1980, ver: MEDEIROS, Carlos Aguiar de;
FIORI, José Luiz. Crise e ajuste estrutural: a economia politica das reformas ¢ da estabilizacdo na América
Latina. Rio de Janeiro: Universidade Federal do Rio de Janeiro, Instituto de Economia Industrial, 1992. (Textos
para Discussdo, n. 43). 23 p. Ver também: FIORI, José Luiz. A crise do Estado desenvolvimentista no Brasil:
uma hipdtese preliminar. Rio de Janeiro: Universidade Federal do Rio de Janeiro, Instituto de Economia
Industrial, 1986. (Textos para Discussdo, n. 43). 110 p.

393 BRASIL. Lei n° 8.631, de 4 de margo de 1993. Dispde sobre a fixagdo dos niveis das tarifas para o servico
publico de energia elétrica, extingue o regime de remuneragdo garantida e da outras providéncias. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18631.htm. Acesso: jan. 2026.
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controle sobre custos do setor. Para as concessiondrias, as novas regras trouxeram maior
responsabilidade financeira, exigindo gestdo eficiente e investimentos mais criteriosos.

Como impacto no setor elétrico decorrente da Lei n° 8.631/1993, podem ser
citados os seguintes efeitos: (i) incentivou maior eficiéncia operacional das concessionarias;
(i1) criou condigdes para a futura reestruturagdo e privatizacdo de empresas do setor; e (iii)
estabeleceu bases para a regulagdo moderna, que mais tarde seria consolidada com a criagao
da Aneel (Agéncia Nacional de Energia Elétrica) em 1996.

Nessa esteira, diante dos comandos da CF/1988, foi criada a chamada Lei de
Concessodes (Lei n® 8.987/95), que regulamenta o regime de concessdo e permissdo da

394 Logo, criaram-se também as ja citadas leis n® 9.074/95%% ¢

prestacao de servigos publicos
n°® 9.427/96°%°, esta criadora da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel).

A partir das reformas pro-mercado da década de 1990 e da criagdo da Aneel, o
setor elétrico brasileiro passou a adotar o modelo de “regulagdo por incentivos”, inspirado em
experiéncias internacionais (como Reino Unido e Chile). Essa mudanca buscou alinhar os
interesses das concessionarias de distribui¢do com os objetivos de eficiéncia economica e de
qualidade do servigo, a0 mesmo tempo que buscou conter o crescimento tarifario e proteger
os consumidores.

A tarifa homologada pela Aneel, basicamente, deveria refletir a remuneracdo do
servico de forma adequada, viabilizando a operagdo de uma estrutura fisica que garantisse um
servico de qualidade. Tomando-se por base a classe de consumo*®’, tem-se o valor maximo

permitido, ou seja, um terceiro pardmetro denominado price cap. Diz-se “terceiro” porque

esse modelo tarifario, conforme se vé adiante — no Quadro 2, de evolucgao tarifaria —, sucedeu

394 BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 (Lei das Concessdes). Dispde sobre o regime de concessio
e permissdo da prestagdo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, ¢ da outras
providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ ccivil 03/leis/18987cons.htm. Acesso: jan. 2026.

395 BRASIL. Lei n°® 9.074, de 7 de julho de 1995 (Lei das Outorgas). Estabelece normas para outorga e
prorrogacdes das concessdes e permissdes de servigos publicos e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/19074cons.htm. Acesso: jun. 2025.

396 BRASIL. Lei n°® 9.427, de 26 de dezembro de 1996. Institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica -
ANEEL, disciplina o regime das concessdes de servigos publicos de energia elétrica e da outras providéncias.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ leis/19427cons.htm. Acesso: jun. 2025.

397 Na Resolugdo n° 1.000/2021, da Aneel, as classes de consumo e suas respectivas subclasses estdo tratadas no
Capitulo VI — Das Tarifas, Classes e dos Beneficios Tarifarios, nesta ordem: residencial (se¢@o iii); industrial
(secdo iv); comercial, servicos e outras atividades (se¢do v); rural e atividades de irrigagdo e aquicultura (se¢do
vi); Poder Publico (se¢do vii), iluminacdo publica (se¢do viii); servico publico (se¢do ix); consumo proprio
(se¢do x). Ver: BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Resolu¢do n°® 1.091, de 14 de maio de
2024, aprova a versiao 1.1 do Submédulo 2.6A do PRORET. [Anexo XIX / Moédulo 2: Revisdo Tarifaria
Periddica das Concessionarias de Distribuicdo Submodulo / 2.6 Perdas de energia e receitas irrecuperaveis /
Dispde sobre adequacgdes dos Modulos 2, 3, 4, 5, 6, 7, 8, 9, 10 e 12 do PRORET]. 2024. Disponivel em:
https://www2.aneel.gov.br/cedoc/aren20241091 Proret Submod 2.6 V_2.2.pdf. Acesso em: 06.06.2025.
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os dois modelos anteriores: o revenue cap (receita-teto), que limitava os lucros das
concessionarias (Decreto n® 5.407/1904), e o cost of service (custo do servi¢o), vigente a
partir do Codigo de Aguas (1934), em que a tarifa cobria custos histéricos reconhecidos.

Da literatura especializada, sdo dois os principais tipos de regulagdo econdmica: o
regime de cost of service e o regime de regulagdo por incentivos. Este Gltimo, onde estdo as
metodologias de price-cap e revenue-cap, distingue-se do primeiro por ndo repassar
necessariamente os custos reais para as tarifas, introduzindo um sinal de eficiéncia. A
diferenga fundamental entre o price-cap € o revenue-cap ndo estd na forma de aferir a
eficiéncia, mas sim na exposi¢ao ao risco de mercado. No revenue-cap, os efeitos da variagao
no volume de mercado sobre a receita sdo neutralizados anualmente, e isso acaba protegendo
a empresa. J& no price-cap, o risco € assumido pela concessiondria até a proxima revisao
tarifaria (que ocorre a cada 4 ou 5 anos), e, nesse caso, o impacto ¢ mais sentido nos
resultados econdmicos no periodo.**®

A Aneel® explica que a tarifa contempla os custos das distribuidoras ao somar
cinco principais despesas: (a) compra de energia; (b) receitas irrecuperaveis; (c) transmissao

de energia; (d) encargos setoriais e tributos*®; e (e) distribui¢do de energia*’!.

Quadro 2 — Sintese da evolugdo da regulagdo tarifaria no setor elétrico brasileiro.

Periodo Modelo tarifario Caracteristicas principais

— Revisdes tarifarias periodicas (1% em 3 anos, depois a
Remuneracdo maxima cada 5 anos).

1903 a 1934 L e 0 .
(Lei n° 1.145/1903 ¢ 525; zzpce;;e/ crlzceita_ ;elf(l)ngn(;[f; fri (l)ucro de 12% a.a. sobre o capital aprovado
Decreto n” 5.407/1904) teto) — Tarifa aprovada pelo governo; capital também

dependia de aprovacgao estatal.

398 ABRADEE. Associagdo Brasileira de Distribuidores de Energia Elétrica. Contribui¢des 2 Consulta Puablica
Aneel n. 26/2019. Taxa Regulatoria de Remuneragdo de Capital. Brasilia, dez. 2019. p. 5 e 6.

399 BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Custo da energia que chega aos consumidores. 24
fev. 2022. [on-line]. Disponivel em: https://www.gov.br/aneel/pt-br/assuntos/tarifas/entenda-a-tarifa/custo-da-
energia-que-chega-aos-consumidores. Acesso: ago. 2025.

400 Sobre a tarifa sdo aplicados tributos dos governos federal, estadual e municipal, cobrados na fatura de energia
elétrica com as respectivas denominagdes: PIS/COFINS, ICMS e contribui¢ao para iluminagao publica (CIP).

401 “Os encargos setoriais sdo todos criados por leis aprovadas pelo Congresso Nacional para viabilizar a
implantagdo de politicas publicas no setor elétrico brasileiro. Seus valores constam de resolugdes ou despachos
da Aneel e sdo recolhidos pelas distribuidoras por meio da conta de luz. Cada um dos encargos possui objetivos
pré-definidos.” Alguns deles incidem somente sobre o custo da distribui¢do, enquanto outros estdo embutidos
nos custos de geragdo e de transmissdo. Ver: BRASIL. Ministério de Minas e Energia. Tributos cobrados na
conta de energia. [Ouvidoria/Perguntas frequentes]. Disponivel em:
https://antigo.mme.gov.br/web/guest/servicos/ouvidoria/perguntas-frequentes/tributos-cobrados-na-conta-de-
energia. Acesso: set. 2025.
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Periodo Modelo tarifario Caracteristicas principais

— Tarifa baseada no reconhecimento dos custos

1934 a 1971 . o S . et
(Codigo de Aguas, Decreto Custo do servigo histéricos das concessionarias + remuneragdo “justa”.
n° 24.643/1934) ’ (service cost) — Garantia de recuperagdo de custos de operagao,

’ manuten¢do e expansao.
1971 a 1974 — Estabelecida uma taxa fixa de retorno para

Remuneragdo garantida | concessiondrias do setor elétrico.

(Lei n®5.655/1971) — Primeira fixacao clara de taxa de retorno no modelo.

— Criag2o do mecanismo de equalizagdo:
consumidores de diferentes regides pagavam tarifas
semelhantes dentro da mesma classe de consumo.

— Custos mais altos (ex.: transporte, perdas) eram
socializados nacionalmente por meio do mecanismo de

1974 a 1993 equalizagdo tarifaria, que produzia efeitos equivalentes
(Decreto-lei n° Equalizacio tarifari a subsidios cruzados entre concessionarias e
1.383/1974; CF/1988, quafizagao tarfara consumidores de diferentes regides.

art. 175) — Novas diretrizes de diretrizes de politica tarifaria das

concessionarias e permissionarias de energia elétrica.
— Persisténcia do regime de custo de servigo, mas com
forte desequilibrio.

— Tarifas ndo cobriam nem a inflacdo, gerando
impasses entre governo e concessionarias.

— Reforma do sistema tarifario de energia elétrica no

s Desequalizagao Brasil, extinguindo o regime de remuneragdo garantida
Lein® 8.631/1993 I . o N
tarifaria e obrigando que a receita viesse da eficiéncia na
prestacdo do servigo.
-E a té
Mudanca no modelo de Mmpresas sem recursos para expansao e até para
1993 a 1996 . manter consumidores existentes.
e custo de servigo / . ~
(Lei n® 9.074/95) — Lei que estabelece normas para concessdes e

impasse tarifario L . 11
permissdes de servigos publicos.

— Criagao da Aneel, que se encarregou da criagao de
normas tarifarias para o consumo final de energia
elétrica e da adogao de incentivos a modicidade
1996 a atualidade tarifaria, viabilizando a operagdo de uma estrutura
(Lei n® 9.427/1996; Lei fisica que garantisse um servi¢o de qualidade.

n® 10.848/2004; Regu 1§1an pot — Distribuidoras — price cap (prego-teto).

. mncentivos . :
Consulta Publica Aneel — Transmissoras e geradoras cotistas — revenue cap
n°®26/2019) (receita-teto).

— Tarifas passam a refletir custos de compra de
energia, transmissao, encargos setoriais e tributos, com
limites regulatoérios e incentivos a modicidade.

Fonte: elaboragao da autora.

Ainda sobre os custos da distribuidora, sdo eles compostos, no geral, por duas
parcelas: “parcela A”, relativa & compra de energia, transmissdo, encargos setoriais e receitas
irrecuperaveis; e “parcela B”, relativa a distribui¢do de energia. Ver no Grafico 2, a seguir, a

composicdo da tarifa de energia elétrica da empresa Light, reajustada em 2025:

144




Custo de Encargos Receitas

Transmiss3o _ Setoriais _Irrecuperaveis
7,6% \\ 15,9% // 1,1%
_ICMS

21,2%

Custo de |

Energia

27,9% bIS/COFINS
5,1%

21,3%

Grafico 2 — Receita anual da tarifa da concessionaria de distribui¢ao Light, em 2025, conformada pela “parcela
A” (nas cores vermelho, amarelo, verde e lilas) e pela “parcela B” (na cor azul). A fatia na cor laranja representa
os tributos.

Fonte: BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Nota Técnica n°® 54/2025 - STR/Aneel, de 05/03/2025.

Ainda que a tarifa de energia receba criticas sobre expressivos valores*®?, o
Grafico 2, acima, mostra que apenas 21,3% do valor global da tarifa sdo destinados a
concessionaria de distribuicdo — correspondentes a Parcela B. Esse valor ¢ usado pela
distribuidora para pagar a operagdo do sistema, manuten¢do da rede, expansdo da
infraestrutura e remuneracao dos investimentos feitos pela empresa. S2o os chamados “custos
gerenciaveis”. O restante do valor pago pelos consumidores ¢ repassado para geradoras de
energia, empresas de transmissdo e para o Governo Federal e Estadual, incluindo impostos e
encargos do setor elétrico.

E sobre esses 21,3% que se aplica a “regulagio por incentivo”, assim como, entre
outros, o gerenciamento de redug¢do de perdas ndo técnicas (PNTs). Por esse motivo, na
aplicagdo da Analise Posicional, no Capitulo 6, somente a Parcela B sera considerada.

Conhecidos os conceitos de PNTs, assim como as diretrizes historicas e atuais de
conformagdo da tarifa de eletricidade, nas préoximas secdes elucidam-se os mecanismos
usados no combate a perdas no setor elétrico — PNTs regulatdrias, indice complexidade

socioeconomico (ICS), metas regulatorias, ponto de partida, trajetdria de PNTs —, os quais

402 Segundo pesquisa constatagdo da Associagdo Brasileira de Grandes Consumidores Industriais de Energia € de
Consumidores Livres (Abrace Energia), o Brasil tem o maior custo de energia residencial em rela¢do a renda per
capita entre 34 paises da Organizacdo para a Cooperagdo e¢ Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Ver:
CASARIN, Ricardo. Brasil lidera ranking de conta de luz mais cara para a populagdo. Portal Solar, 26/10/2023.
[Secdo Mercado]. Disponivel em: https://www.portalsolar.com.br/noticias/mercado/consumidor/brasil-lidera-
ranking-de-conta-de-luz-mais-cara-para-a-populacao. Acesso em: set. 2025.
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supdem incentivos € compensagdes as empresas envolvidas. Dependendo dos resultados
desses mecanismos, tanto os ganhos das concessionarias de distribuicdo quanto a conta de luz
que chega aos consumidores podem conter surpresas desagradaveis, o que, alids, ocorre com

muita frequéncia no Brasil.

4.5. Metodologia de calculo de perdas niao técnicas (PNTs) regulatorias

As PNTs regulatérias sdo os niveis de perdas méaximas admitidos pela Aneel
como passiveis de compensagdo indireta e parcial em beneficio das distribuidoras de
distribuigdo e, claro, ao fim, dos consumidores. A metodologia para definir PNTs regulatorias
¢ um conjunto de regras e céalculos econométricos elaborados pela Aneel, ja atualizo com
algumas contribui¢des de empresas e instituigdes do setor elétrico enviadas a Consulta
Publica Aneel n° 029/2020. Esse conjunto de regras considera®®® os principios da eficiéncia e
da modicidade tarifaria dispostos no § 1°, art. 6° da Lei 8.987/1995, conforme se vera nas
proximas subsecodes. Assim, quando as concessiondrias possuem PNTs reais menores que as
regulatorias, elas podem se apropriar do “delta” (a diferenca) como forma de “prémio de
eficiéncia” (ficando s6 o consumidor com o prejuizo, por meio da cobertura tarifaria), mas, se
as PNTs reais ultrapassarem a PNT regulatéria, convertem-se em prejuizos, que serd
absorvido tanto pelas empresas quanto por consumidores, nos termos dos regulamentos da
Aneel.

A Aneel também considera no célculo das PNTs regulatérias as distor¢des
causadas por caracteristicas socioecondmicas e comportamentais — habitacdo, renda,
infraestrutura, violéncia — verificadas nas areas de concessdo de cada distribuidora. Por sua
vez, foram consideradas pelo ente regulador “areas de severas restrigdes operacionais
(ASROs)” aquelas regides em que se verificam altos indices de violéncia, como aquelas
dominadas por grupos criminosos armados, onde “as equipes de campo [das concessionarias
de distribuicdo] tém dificuldades [no mais das vezes insuperaveis] de acesso para realizar

procedimentos de cobranga, suspensio, inspe¢io, regularizagio etc.”*** Essas regides também

403 Ver esclarecimentos sobre a revisdo tarifaria periddica das concessiondrias de distribui¢do (no relativo a
perdas de energia e receitas irrecuperaveis) em: BRASIL - Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel).
Resolucio n° 1.091, de 14/05/2024, aprova a versiao 1.1 do Submédulo 2.6A do PRORET. [Anexo XIX /
Mobdulo 2: Revisdo Tarifaria Periddica das Concessionarias de Distribuicdo Submodulo / 2.6 Perdas de energia e
receitas irrecuperaveis]. 2024. Disponivel em:
https://www2.aneel.gov.br/cedoc/aren20241091 Proret Submod 2.6 V_2.2.pdf. Acesso em: 06.06.2025.

404 Ibidem, p. 8.
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sdo consideradas no célculo das metas de PNTs regulatorias. A Figura 25, a seguir, mostra
como a empresa Light identifica o que chama de “area de risco”, mas que no regulamento da

Aneel seria uma ASRO.

Inclusdo de Area de Risco
-

Evento de 4
impedimentode Medigdo na
acesso com risco de Fronteira e
L vida a equipe — Balar'u;.o
Energético
* Mapeamento nos sistemas Avaliagdo |
Registro do de cadastro tecnlco e rigorosa do Vs
georreferenciado: Comité de AR .
cancelamento com ) ! - Direcionador
cédigo especifico e > - Area de Risco Técnica > € aprovagao de atuagdo e
coleta de evidéncias - Area de Risco Comercial em Diretoria Lp | planejamento das
equipes de campo

\
Exclusdo de Area de Risco

Monitoramento Retorno de realizagdo das Confirmagdo baseada na auséncia
frequente das dreas |==jp atividades técnicas e =D de servigos cancelados por
demarcadas comerciais impedimento de acesso

Figura 25 — Procedimento para classificagdo de AR (area de risco, relativa a ASRO), elaborado e exposto pela
Light em nota técnica dirigida a Aneel em 2020, com o qual ilustrou criticas a certas etapas de calculo das PNTs
regulatorias da Aneel.

Fonte: LIGHT. Contribui¢do da Light Servicos de Eletricidade S.A. a Consulta Publica N° 29/2020. Nota Técnica n° 46/2020-
SRM/SGT/Aneel Revisdo da Metodologia ¢ Atualizagdo dos Parametros de Receitas Irrecuperaveis e de Perdas de Energia.
Tratamento regulatorio para areas de risco. Agosto de 2020. Disponivel em: https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas.
Acesso: mar. 2026. p. 12.

A Aneel considera que as PNTs regulatérias — por sinalizarem o desempenho das
concessionarias de distribuicdlo — tém um impacto transformador positivo para o
gerenciamento dessas empresas. Quanto mais eficiente for a concessionaria de distribui¢ao
em combater, por exemplo, furtos de energia, menor serd, via de regra, o seu percentual de
PNTs reais e menor serd o seu prejuizo. Contudo, tal mecanismo € veementemente criticado,
por exemplo, pela Light e pela Enel RJ, as concessionarias de distribui¢do assignadas para a
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. Mais detalhes nesse relativo estdo em secdes
especificas, adiante.

Investiguemos agora o método empregado para calcular as PNTs regulatorias, que
se desdobra em trés etapas: (a) calculo de perdas ndo técnicas (PNTs) reais; (b) atribuicdo do
indice complexidade socioecondmico (ICS); (c) definicdo das metas regulatorias, ponto de

partida e trajetoria de PNTs.
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4.5.1. Etapa 1 — Cdlculo de perdas ndo técnicas (PNTs) reais

A primeira etapa do calculo das PNTs regulatérias consiste na descoberta das
PNTs reais, cujo valor (percentual) ¢, como ja referido, a diferenga entre a perda total medida

de energia e as perdas técnicas (PTs). Para isso, utiliza-se a seguinte equagao:

Ptotal — Einj x Ptec(%)

Pnt(%) = Mbt

em que:
Pnt(%) = Percentual de perdas ndo técnicas sobre o mercado de baixa tensao;
Ptotal = Total de perdas na distribuicao;

Einj = Total de energia injetada®®

na rede de distribuigao;
Ptec(%) = Percentual de perdas técnicas sobre energia injetada;
p gla 1n]

Mbt = Mercado de baixa tensio.

Detalhe: os dados das PTs provém de informagdes fisico-elétricas da rede de
distribuicdo enviadas pela concessiondria de distribuicdo a Aneel. Uma vez apurado o

percentual de PNTs reais de cada distribuidora, a metodologia avanga para a segunda etapa.

4.5.2. Etapa 2 — Atribuicdo do indice complexidade socioeconémico (ICS)

A segunda etapa de calculo de PNTs regulatorias considera o ranking de
complexidade socioecondmico da area de concessdo, o qual ¢ gerado pela média de 138
modelos analiticos, com 17 variaveis relacionadas a numeros de habitacdo, renda,

infraestrutura, violéncia etc.*® Para cada uma das concessionarias de distribui¢do de energia

405 “Energia Injetada - El: somatorio de toda energia injetada na rede de distribuigdo da concessionaria via
pontos de fronteira (menos a energia exportada para a rede basica) ou geragao local (propria ou de terceiros). [...]
Perdas na Distribuigcdo - PD: diferenca entre a energia injetada na rede da distribuidora e o total de energia
vendida e entregue, expressa em megawatt-hora MWh, e composta pelas perdas técnicas e ndo técnicas.” Ver:
BRASIL - Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Resolu¢do n° 1.091, de 14/05/2024, aprova a versio
1.1 do Submédulo 2.6A do PRORET. [Anexo XIX / Modulo 2: Revisdo Tarifaria Periédica das
Concessionarias de Distribui¢do Submodulo / 2.6 Perdas de energia e receitas irrecuperaveis]. 2024. Disponivel
em: https://www?2.aneel.gov.br/cedoc/aren20241091 Proret Submod 2.6 V_2.2.pdf. Acesso em: 06.06.2025. p.
2.

406 BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Nota Técnica n® 99/2021 - SGT/Aneel, de
06/10/2021, p. 62.
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elétrica atuantes no Brasil ¢ atribuido um indice, conforme a listagem das Tabelas 1 e 2,
adiante. Um indice alto significa maior complexidade socioecondmica, ou seja, pior situacao
do ponto de vista dos desafios enfrentados pela distribuidora.

E aqui lembre-se: considerando que a totalidade das distribuidoras supde
localiza¢des com especificidades diversas nas tantas areas de concessao existentes, o modelo
enfrenta o desafio de equalizar resultados de comparagdes de desempenho. Este € outro ponto
bastante criticado pela Enel RJ e pela Light, como se verd adiante. A Aneel, por sua vez, para
evitar penalizacdes injustas a distribuidoras em condi¢des de dificil operacdo, adota na
formulagcdo do indice complexidade socioecondmico (ICS) uma abordagem de medig¢ao
chamada de “yard stick competition” (concorréncia pelo critério comparativo), em que a
eficiéncia de uma empresa regulada ¢ medida usando o desempenho de empresas
comparaveis. Abordagem, neste caso, tem por objetivo auxiliar entes reguladores a destinar
incentivos as concessiondrias de forma mais eficiente.

Ver, adiante, nas Tabelas 1 e 2, os rankings de complexidade socioecondmica de

dois grupos de concessiondrias de distribuicao.

Tabela 1 — Ranking de complexidade socioecondmico de concessiondrias de distribuicdo de grande porte (Grupo

).

Posigao Concessionaria Complexic}ad;
socioecondmico
1? CEA 0,522
28 Equatorial PA 0,488
3 Amazonas Energia 0,430
4 Light 0,324
52 Celpe 0,289
6* Energisa AC 0,280
7* Coelba 0,277
g EDP ES 0,267
9 Enel RJ 0,260
10* Equatorial MA 0,246
112 Enel SP 0,229
12* Energisa RO 0,222
13* Enel CE 0,218
14* Energisa PB 0,206
15* Energisa SE 0,181
16* CPFL Piratininga 0,178
17 Equatorial AL 0,176
18 Equatorial PI 0,174
19* CEEE 0,160
207 CEB 0,160
21* EDP SP 0,150
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Posigao Concessionaria Corpplexic}adg
socioecondmico
22¢ Cosern 0,132
23? Roraima Energia 0,128
24° Energisa MT 0,120
25% Cemig 0,114
26° Energisa TO 0,114
27% Elektro 0,099
287 Copel 0,099
297 Enel GO 0,090
307 Energisa MG 0,084
317 RGE Sul 0,078
32° Energisa SE 0,071
33* CPFL Paulista 0,061
342 Celesc 0,061
35° CPFL Santa Cruz 0,040
367 Energisa SS 0,037

Fonte: BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Perdas de energia elétrica na distribuicao 2025/2024. [Relatorio
em PDF]. p. 14.

Tabela 2 — Ranking de complexidade socioecondmico de concessionarias de distribuicdo de pequeno porte
(Grupo 2).

Posigao Concessionaria Indice
12 Energisa BO 0,195
22 Santa Maria 0,170
3? Sulgipe 0,151
42 Cocel 0,124
5 DCELT 0,109
6" Forcel 0,096
7 Energisa NF 0,088
8? Chesp 0,081
9? Nova Palma 0,079
10* Eletrocar 0,052
11? Joao Cesa 0,052
12* Hidropan 0,043
13* EFLUL 0,037
14* Mux Energia 0,035
15* Cooperalianca 0,034
16 DEMEI 0,026
17* DME-PC 0,008

Fonte: BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Perdas de energia elétrica na distribuicao 2025/2024. [Relatorio
em PDF]. p. 10.

No ranking de complexidade socioecondomico de concessiondrias de distribui¢ao

de grande porte (Grupo 1), a Light ficou na 4 posi¢do; enquanto a Enel RJ, na 9°. Ambas
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estdo no estado do Rio de Janeiro, uma unidade federativa brasileira de extrema desigualdade
social, especialmente em sua capital, de exorbitantes contrastes entre zonas urbanas de alto e
baixo poder aquisitivo, alta criminalidade, baixa escolaridade etc. Essas concessionarias
possuem expressiva extensdo de ASROs, como se pode observar, a seguir, nas Figuras 26 a
31, extraidas da Nota técnica n° 99/2021 — SRM/SGT/Aneel, de 06/10/2021, em que as areas
em verde I e azul I referem-se a CEPs com restri¢des nos Correios (entrega domiciliar

diferenciada ou entrega interna), enquanto as areas em vermelho l sinalizam éreas de risco:

[ [P

®  Restrgtes dos Cameics - Entregs Domicilar Diferencisds
®  Resttes dos Comees - Entrega itama.

[T e—— ——

Figura 26 — Areas de risco x CEPs com restrigdes. Figura 27 — Areas de risco x CEPs com restrigdes.
(Municipio do Rio de Janeiro - RJ). (Municipio de Nilopolis - RJ).

Figura 28 — Areas de risco x CEPs com restrigdes. Figura 29 — Areas de risco x CEPs com restrigdes.
(Municipio de Sao Joao de Meriti - RJ). (Municipio de Belford Roxo - RJ).

®  Restigbes dos Coreios - Entrega intema

©  Restites dos Comeios - Entrega Domicilar Dierenciada @ ©  Restigdes dos Correios - Entrega Domiciiar Diferencada >
@ Restigtes dos Comeios - Entrega interma

= = [~ e m——
Figura 30 — Areas de risco x CEPs com restrigdes. Figura 31 — Areas de risco x CEPs com restrigdes.
(Municipio de Niteroi - RJ). (Municipio de Sao Gongalo - RJ).
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4.5.3. Etapa 3 — Definicdo das metas regulatorias, ponto de partida e trajetoria

de PNTs

A terceira etapa da metodologia de céalculo de PNTs regulatorias considera,
inicialmente, que: “para cada distribuidora em processo de revisdo tarifaria, ¢ identificada
uma empresa de referéncia (benchmark), geralmente situada em area de maior complexidade
socioecondmica, mas que apresenta desempenho mais eficiente no controle de perdas™?’.
Nesse sentido, os dados de PNTs reais e o indice de complexidade economica da empresa
benchmark serdo usados na composicdo da “meta de eficiéncia” (ou “meta de PNTs
regulatorias™). O incentivo para uma concessionaria de distribui¢do de energia perseguir as PNTs
do seu benchmark esta na possibilidade de “reduzir prejuizos, quando as perdas reais estiverem
acima da [meta] regulatoria, ou auferir ganhos, quando acontecer o oposto” %%, Eis aqui outro
ponto de critica pela Light e pela Enel RJ, a ser elucidado em se¢des posteriores.

A meta poderd ser atingida por uma trajetoria linear gradual e decrescente de
PNTs regulatérias a cada reajuste tarifario, ou tratada como uma meta fixa até a proxima
revisdo. A trajetoria de reducdo serd o resultado da comparacdo entre o ponto de partida e a
meta, obedecidos os limites de reducdo, conforme ilustra a Figura 32, a seguir. O ponto de

partida de PNTs ¢ um valor referencial para o ano tarifdrio imediatamente anterior ao da

revisao tarifaria.

Ponto de
Partida
T - - Trajetoria de Redugzo
- Meta
- -
Ultimo ano do 1°ano 2°ano 3°ano 4°ano 5°ano
ciclo anterior (Revisao Tarifaria)

Figura 32 — Meta regulatoria.

Fonte: Elaborado pela autora.

407 BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Perdas de Energia Elétrica na Distribui¢io -
2025/2024. [Relatério em PDF]. p. 6.
408 Ibidem, p. 6.
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A regulacdo por incentivos, segundo a Aneel (assunto ja citado), ndo admite que
falhas de gestdo ou ineficiéncias operacionais sejam repassadas total e automaticamente as
tarifas. Por isso, a Agéncia estabelece limites regulatdrios que considera eficientes e que, em
boa parte das concessoes, sdo inferiores aos indices reais praticados pelas concessionarias de
distribuicdo, criando condi¢des para a reducdo continua das perdas ndo técnicas, em prol da
modicidade tarifaria**®. Assim, a meta de PNTs ¢é calculada a partir da matriz de probabilidade
de comparacdo aplicada as perdas registradas pelas concessionarias de distribui¢do, conforme

formula a seguir:

Meta(i) = Prob(i) = P bench + [1 — Prob(i)] = P(i)

em que:

Meta(i) = meta de perdas da empresa “i” [%];

Prob(i) = probabilidade de o benchmark estar em &area de concessdo mais
complexa;

P bench = percentual de PNTs sobre o mercado de baixa tensdo praticado pela
empresa benchmark potencial nos ultimos trés anos civis;

P(i) = média do percentual de PNTs sobre o mercado de baixa tensdo praticado

pela empresa i nos tltimos trés anos civis.

Com base nessa equagdo, calculam-se as PNTs de referéncia (metas de perdas)
para os benchmarks potenciais da concessionaria de distribui¢do, sendo adotado o menor
valor obtido. Para as distribuidoras com PNTs regulatorias inferiores a 6% sobre o mercado
de baixa tensdo medido (Grupo 1), ndo serdo definidas trajetérias de reducgdo, sera constante.
J& para as distribuidoras posicionadas acima do percentil 90, no ranking de complexidade
socioecondmico de concessiondrias de distribuicdo de grande porte (Grupo 1), o nivel
regulatorio de PNTs podera ser determinado com base em analises complementares.

A definigdo do ponto de partida*!'® de PNTs usa um percentual de PNTs relativo

ao mercado medido, conforme equagao a seguir:

409 Ibidem, p. 7, 12-13.

410 «No processo de defini¢do das metas de perdas ndo técnicas € utilizado o mercado medido, porém, para a
construgdo do balango energético nos processos tarifarios os percentuais utilizados sdo calculados com base no
mercado faturado”. Ver: BRASIL - Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Resolu¢ido n° 1.091, de
14/05/2024, aprova a versao 1.1 do Submoédulo 2.6A do Proret. [Anexo XIX / Mddulo 2: Revisdo Tarifaria
Periddica das Concessionarias de Distribui¢do Submodulo / 2.6 Perdas de energia e receitas irrecuperaveis].
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P.P.iy=87,5% * Pcicioanterior (1) + 12,5% P

em que:

P.P.(i) = ponto de partida de PNTs da empresa “i” [%];

Pcicioanterior (i) = meta de PNTs sobre o mercado de baixa tensdo, definida na
revisdo tarifaria anterior da empresa “i”’;
P(i) = média do percentual de PNTs sobre o mercado de baixa tensdo praticado

[13%4]
1

pela empresa “i” nos ultimos trés anos civis.

Caso a meta definida seja superior ao ponto de partida, este serd ajustado para
coincidir com a meta. Nesse cenario, ndo serd estabelecida uma trajetéria de reducdo. As
trajetorias anuais de redugdo calculadas a partir da diferenca entre a meta e o ponto de partida
serdo avaliadas conforme os limites de reducao.

Para os casos de empresas distribuidoras situadas em ASROs, vale lembrar que,
além de referir que elas contém “altos indices de violéncia”, a Aneel ainda considera — apesar
de criticas e discordancias por parte de distribuidoras — que elas “possuem correlagdo com
logradouros em que a entrega de mercadorias [pelos Correios] ndo ocorre de forma regular

devido a elevada quantidade de delitos”.*!! Em detalhes, a agéncia reitera:

42. Concessionarias [de distribui¢do] que possuirem, nos 3 anos civis anteriores ao
ano da revisdo tarifaria, elevado percentual de Codigo de Enderecamento Postal
(CEP) com restrigdo de entrega de mercadoria, podera ter a meta ¢ o ponto de
partida conforme Tabela 4 [que corresponde ao Quadro 3, adiante, nesta tese].

43. O referido percentual deve ser em média superior a 10% do total, sendo que a
restricdo deve ser do tipo Entrega Interna, quando o CEP de destino estd
temporariamente sem entrega.

44, Na auséncia de informagao nos 3 anos anteriores ao ano da revisao tarifaria, sera
utilizado o percentual médio de restri¢io de Entrega Interna dos anos disponiveis a
partir de 2020.

45. A concessionaria também deve apresentar estudos no processo de revisdo
tarifaria que corroborem a existéncia das ASRO e a relagdo com as perdas ndo
técnicas. (grifos nossos)

Adicionalmente, as concessionarias de distribuicdo devem tomar a iniciativa de
produzir, no processo de revisdo tarifaria, estudos que comprovem a existéncia das ASROs e

uma relacdo entre atos de violéncia e as alegadas PNTs.

2024. Disponivel em: https://www2.aneel.gov.br/cedoc/aren20241091 Proret Submod 2.6 V_2.2.pdf. Acesso
em: 06.06.2025. p. 7.
411 Ibidem, p. 7.

154



Ver, no Quadro 3, a seguir, o calculo de ponto de partida e meta de PNTs para

concessionarias com ASROs:

Quadro 3 — Calculo de ponto de partida e meta de PNTs em ASROs.

Tipo Regra aplicada

Ponto de partida (Entre 50,0% e 87,5%)*Meta anterior+(100% - peso atribuido a Meta
anterior)*Média dos ultimos 3 anos.

Definida a partir dos benchmarks cujas metas resultantes situam-se entre 70 e 80%
Meta do reconhecimento das perdas da distribuidora em analise.

Fonte: elaboracdo propria.

Em conclusdo, tem-se definida a trajetoria regulatoria de PNTs para a Light com
uma reducdo linear ao longo do ciclo tarifario, com limites anuais maximos de redugdo
definidos pela Aneel e considerando o calculo do Quadro 3, supra, por ter em sua concessao
areas de severas restricdes operacionais.

Em sintese, como se pdde verificar até aqui, a metodologia de calculo das PNTs
regulatorias da Aneel articula trés etapas: (i) a medicao fisica das perdas; (ii) a caracteriza¢ao
socioecondmica das areas de concessdo por meio de um ranking e (iii) a definicdo de metas
regulatorias baseadas em benchmarks de eficiéncia setoriais. Em casos de concessiondrias que
atuam em ASROs, a Aneel aplica regras especificas para o calculo do ponto de partida e da
meta, considerando a relacdo comprovada entre violéncia e perdas, com o objetivo de
equilibrar a modicidade tariféria e a viabilidade operacional das distribuidoras, numa espécie
de custo-beneficio.

Nesse relativo hd um “porém™: a efetividade desse modelo depende da sua
aderéncia a realidade urbana local e a capacidade fatica de as distribuidoras implementarem
acoes de combate as perdas. Isso porque, sobre todas as melhores expectativas matematicas e
gerenciais, recai o duro contexto das ASROs. Esses detalhes serdo bastante aludidos pela

Light e pela Enel RJ em se¢des subsequentes, pelos motivos ja citados.

4.6. A dura realidade das PNTs no setor elétrico brasileiro

Apesar de um aparato regulatoério complexo, com anos de adaptacdes e testagens,
ainda assim, ndo se v€ nos numeros atuais do setor elétrico brasileiro uma tendéncia de
redugdo de PNTs. Pelo contrario, conforme o Grafico 3, abaixo, a média nacional de PNTs

reais cada vez mais se distancia das PNTs regulatorias.
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Grafico 3 — Perdas Nao Técnicas sobre BT, média Brasil.

Fonte: Aneel.

Na Regido Metropolitana Rio de Janeiro, foco desta pesquisa, as concessionarias

de distribuicdo Light e Enel RJ apresentam indices cronicos e elevados de furto de energia.

No Gréfico 4, adiante, que reproduz dados do “Relatorio Aneel 2025/2024”, vé-se que as

PNTs reais da Light em 2024 atingiram 71,8% sobre o mercado de baixa tensdo (BT)*'2,

enquanto as da Enel RJ alcangaram no mesmo ano 37,93%.
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Grafico 4 — Perdas Nao Técnicas sobre BT, por concessionaria.

Fonte: Aneel.

O Grafico 5, a seguir, apresenta a participacdo da componente de PNTs nas tarifas

residenciais em 2024, conforme as Resolu¢des Homologatdrias de 2023 e 2024.

412 Baixa tensdo: como a maior parte das PNTs ocorrem no mercado de baixa tensdo (e nfo no de alta tensio), a
Aneel as homologa tendo como referéncia esse mercado.
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Fonte: BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Perdas de energia elétrica na distribui¢cio 2025/2024. [Relatorio

Grafico 6 — Valores das perdas ndo técnicas glosadas, por distribuidora, em milhdes de reais (2024).
em PDF]. p. 10.



Em 2025 a Parcela B da Light — que corresponde aos custos gerencidveis da
concessionaria —, foi de R$ 3,9 bilhdes*'3. Nesse caso, o valor glosado total de PNTs,
conforme o Grafico 6, supra, R$ 1,13 bilhdo, corresponde a 28% da Parcela B.

Para a diretora juridica da Light em 2025, Renata Yamada,

[...] hd um desequilibrio econdmico nos contratos de concessdo de energia. Isso
porque existe uma excessiva atribui¢do de riscos ao concessionario, que ndo pode
deixar de fornecer eletricidade em 4reas de risco, mas tem de arcar quase
integralmente com os prejuizos*!'“.

Entretanto, conforme se verd adiante (no item “6.4. Etapa 4 — Mensurag¢do da
fruicdo dos direitos em um contexto empirico delimitado’), os consumidores da Light arcam
um pouco mais que a concessiondria, via cobertura tarifaria. Indo adiante, por sua vez, o
Diretor Geral da Aneel, Sandoval Feitosa, afirmou que as distribuidoras de energia no Rio de
Janeiro t€ém um Onus muito alto, pois “é muito dificil prestar o servico em uma regido
conflagrada pelo crime organizado™!°. As perdas supracitadas sdo, portanto, significativas e
servem para ilustrar o alto interesse dessas empresas em propor a Aneel melhorias no seu
sistema regulatorio, como se vera em detalhes adiante.

J& no tocante a tarifa de energia elétrica, esta sofre os incrementos quando
aumentam as PNTs. A seguir, o Grafico 7, mostra uma sequéncia de valores — no geral,

crescentes —, glosados pela Aneel nas tarifas dos consumidores brasileiros:

413 BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Nota técnica n° 252/2025-STR/Aneel. [Referéncia:
48500.900599/2019-95]. p.6.

414 RODAS, Sérgio. Furto de energia em territorios dominados pelo crime gera perdas a empresas, dizem
especialistas.  Portal  Consultor Juridico, 3 de novembro de 2025. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2025-nov-03/furto-de-energia-em-territorios-dominados-pelo-crime-geram-perdas-a-
empresas-dizem-especialistas/. Acesso: mar. 2026.

415 Tbidem.
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Grafico 7 — Evolugdo da glosa da Aneel, considerando o preco médio da energia nos processos tarifarios, em
milhoes de reais (pregos de 2024).

Fonte: BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Perdas de energia elétrica na distribui¢ciio 2025/2024. [Relatorio
em PDF]. p. 10.

Vale a pena repetir a importancia de se reduzirem as PNTs, porque isso beneficia
tanto a concessiondria quanto o consumidor. Segundo a Aneel, ndo se trata apenas de reducao
futura das perdas regulatérias, mas também da recuperacdo de montantes que vao ser
“incorporados ao mercado, [...] o que diminui a tarifa de energia. Além disso, a redugdo das
perdas ndo técnicas evita o desperdicio de energia e ainda pode ter impactos na melhoria da
qualidade do fornecimento™*!°,

A analise dos graficos recém-apresentados, especialmente a do Grafico 3, por
conter as médias de PNTs, que vém, aumentando por quase duas décadas no Brasil, dao
margem para criticas contundentes ao modelo regulatorio do setor elétrico. A dura realidade
das perdas no setor elétrico brasileiro, a0 menos no que se pode aferir em uma primeira
analise, leva a crer que dito modelo ndo ¢é suficiente para afrontar o fendmeno das PNTs*!”7.
Para as concessionarias Light, Enel RJ e outras, essas perdas tém significado cada vez mais
ameagas a sua saude financeira. Quanto aos consumidores, estes também tém pagado mais
pela energia elétrica, embora dentro de certos patamares definidos pela Aneel.

Contudo, ¢ necessario ponderar que num segundo momento analitico, essa
percepcao pode ganhar nuances diferentes. Essa e outras questdes sdo elucidadas daqui em
diante, a partir de novas andlises do desempenho regulatorio do setor elétrico, mais

exatamente desde o ponto de vista das duas concessiondrias de distribuicdo no Estado do Rio

416 BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Perdas de energia elétrica na distribuicio
2025/2024. [Relatério em PDF]. p. 15.

417 Futuras investigagdes poderiam investigar as responsabilidades das concessiondrias de distribui¢io no
fenomeno das PNTs, em que pesem as evidéncias de estarem absorvendo perdas hé décadas no setor elétrico.
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de Janeiro. Primeiro, sdo revisadas as contribui¢oes (leia-se “criticas’) da Light; depois, as da
b

Enel RJ e, por fim, as reagdes da Aneel a essas contribuigdes.

4.7. Contribuicoes da Light a Consulta Publica n° 029/2020, aplicaveis ao modelo
regulatorio do setor elétrico brasileiro consolidado no 4° CRTP/2018 e noutros

aprimoramentos

A fim de detalhar ainda mais o histdrico de reformas das regras da Aneel, importa
mencionar o Primeiro Ciclo de Revisoes Tarifarias Periodicas (1° CRTP), entre 2003 e 2006,
quando se adotou como regra geral tdo s6 a média histérica de cada distribuidora junto de
uma analise de especificidades das areas de concessdo. Depois ocorreu o 2° CRTP (2007-
2010), em que foi desenvolvido o primeiro ranking de complexidade socioecondmico, assim
como os métodos de ponto de partida e de chegada, empresa referéncia (benchmark) etc. Ja o
3° CRTP (2011-2014), apesar de ndo trazer inovacdes, conferiu aperfeicoamentos as
metodologias existentes. Por sua vez, o 4° CRTP (2015-2018) utilizou a abordagem dos ciclos
anteriores, com ajustes e atualizacdo de variaveis do modelo econométrico, assim como mais
aperfeicoamentos de metodologias e a introducdo de mecanismos especificos para
concessionarias de baixos niveis de PNTs*!8,

Foi, entdo, com a sua regulamentacdo consolidada pelo 4° CRTP e alterada
pontualmente por aprimoramentos subsequentes que a Aneel abriu a Consulta Publica n® 29
em 2020, a fim de ir coletando contribui¢cdes da sociedade brasileira para mais melhorias no
setor elétrico*!. Aproveitaram a oportunidade as concessionarias Light e Enel RJ para contra-
argumentar sobre pontos que julgaram cruciais a exequibilidade das metas de incentivo
presentes no modelo regulatorio da agéncia.

As contribui¢des/criticas da Light aparecem no relatério “Contribui¢do... a
Consulta Publica N° 29/202074*°, Logo no inicio do documento, a empresa relata a sua
jornada de demandas junto a ANEEL e, na sequéncia, explica a seguinte ambivaléncia

presente em suas zonas de atuagdo: AR (areas de risco) versus AP (&reas possiveis):

418 BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL). Perdas de energia elétrica na distribuicio
2025/2024. [Relatério em PDF]. p. 12.

419 Em teoria, esta em aberto o 5° CRTP, da Aneel, embora ainda ndo citado como ciclo, nem ter previsdo de
uma data final de acolhimento de sugestoes.

420 LIGHT. Contribui¢io da Light Servicos de Eletricidade S.A. a Consulta Publica N° 29/2020. Nota
Técnica n° 46/2020-SRM/SGT/Aneel - Revisao da Metodologia e Atualizagdo dos Pardmetros de Receitas
Irrecuperéveis e de Perdas de Energia. Tratamento regulatorio para areas de risco. Agosto de 2020. Disponivel
em: https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas. Acesso: mar. 2026. p. 3.
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Ao longo dos anos e por diversas ocasides a LIGHT apresentou a Aneel vasto
material comprobatorio da existéncia de regides em sua area de concessdo com
caracteristicas muito atipicas, que tornam o combate ao furto de energia inviavel
sem o risco a integridade fisica de seus colaboradores. Sdo areas dominadas por
facgdes criminosas que se constituem como um verdadeiro poder paralelo e
impedem a atuaciio da concessionaria. A essas areas denominamos Areas de Risco
(AR), em distin¢do as demais regides da concessdo, nas quais as a¢des de combate
ao furto de energia sio vidveis, que denominamos Areas Possiveis (AP)*?'.

A empresa também demonstrou haver “alta correlagdo espacial” entre os lugares
por ela assignados como “de risco”, que coincidem com as mesmas conclusdes de instituigdes
como os Correios, o Disque Denuncia, o Instituto Fogo Cruzado, entre outras. Os tipos de

violéncias praticados nessas dreas estdo representados na Tabela 3:

Tabela 3 — Indicadores de violéncia em areas de risco (ARs) na concessao da Light.

Indicador thal o | d i?rmld % Total %

ndicadores c((i)a ﬁsgsh: ZSROO e () ASRO+500m o
Tiroteio 4.622 1.783 38,6% 3.508 75,9%
Escolas sem aula por conta da violéncia 476 252 52,9% 431 90,6%
Homicidios por agdo policial 502 249 49,6% 428 85,3%
Lesdo corporal seguida de morte 22 5 22,7% 13 59,1%
Homicidio doloso sem arma de fogo 778 164 21,1% 483 62,1%
Homicidio doloso com arma de fogo 1.854 368 19,9% 1.047 56,5%
Homicidio doloso 2.632 532 20,2% 1.530 58,1%
Disque-denuncia 5.770 769 13,3% 3.131 54,3%
ILatrocinio 144 16 11,1% 88 61,1%
Roubo de carga 499 108 21,6% 343 68,7%
Total de ocorréncias 14.667 3.714 25,3% 9.472 64,8%

Fonte: LIGHT. Contribui¢io da Light Servicos de Eletricidade S.A. a2 Consulta Piblica N° 29/2020. Nota Técnica n° 46/2020-
SRM/SGT/ANEEL Revisdo da Metodologia e Atualizagdo dos Pardmetros de Receitas Irrecuperdveis e de Perdas de Energia.
Tratamento regulatoério para areas de risco. Agosto de 2020. Disponivel em: https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-
publicas. Acesso: mar. 2026. p. 5.

4! Ibidem, p. 3.
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No mesmo documento, a empresa informa ja ter expressado antes preocupagdes
sobre a possibilidade de as PNTs regulatérias serem realmente alcangaveis por empresas “que
possuem AR em propor¢ao relevante”. Para ilustrar essa relevancia, alegou terem sido
“registradas quase 1 milhdo de ocorréncias por seus colaboradores nessas areas nos ultimos 5
anos. Somente na Rocinha e Morro do Alemdo, duas areas de risco conhecidas, foram
registradas 110 mil ocorréncias no periodo”. Também, citando dados do Governo do Estado
do Rio de Janeiro, revelou que “883 mil consumidores, ou 21% do total da area de concessao,

99422

estariam em 4reas dominadas pela milicia ou pelo trafico de drogas”*“=. A concessionaria,

ainda ilustrando a realidade da sua area de atuacdo, fez um cruzamento de dados de carga de
fio, faturamento, consumidores atendidos e perdas totais de energia das areas que considera

“de risco” e “possiveis”, conforme mostra a Figura 33, a seguir.

Area de Area
Risco (230) 14% Carga Fio 86% Possivel

5.417 GWh 37.394 GWh 31.977 GWh

4% Faturamento 96%
985 GWh 27.654 GWh 26.669 GWh

17% Consumidores 83%

703.343 417.949 3.414.606
46% Perda Total 54%
4.432GWh 9.736 GWh 5.307 GWh

9423'

Figura 33 — Distribuicdo “area de risco” x “area possivel”, referéncia 201
g

Fonte: LIGHT. Contribui¢do da Light Servicos de Eletricidade S.A. a Consulta Publica N° 29/2020. Nota Técnica n° 46/2020-
SRM/SGT/ANEEL Revisdo da Metodologia e Atualizagdo dos Parametros de Receitas Irrecuperaveis e de Perdas de Energia.
Tratamento regulatorio para areas de risco. Agosto de 2020. Disponivel em: https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas.
Acesso: mar. 2026. p. 5.

422 Ibidem, p. 3-4.

423 Apesar de os esteredtipos ndo constituirem o foco central das analises desta tese, ndo pode passar
despercebido o fato de a Light S.A. utilizar a imagem de uma favela para representar a “area de risco” e, em
contraste, a imagem de condominios de alto padrdo para ilustrar as “areas possiveis”. Tal escolha ndo se justifica
pela relevancia dessas areas em termos de volume energético — que, conforme indicam os proprios dados do
grafico, ¢ significativamente menor —, mas sim pela concentragdo de perdas. Ainda assim, conforme ja
demonstrado nesta tese, as perdas de energia decorrem de furtos distribuidos de forma relativamente homogénea
entre consumidores de alto, médio e baixo nivel socioecondomico. Em sintese, a associagdo imagética da favela a
totalidade das “areas de risco” pode induzir a interpretagdo de que tais localidades constituem o principal ponto
de desequilibrio do sistema elétrico, reforgando estigmas sociais e obscurecendo a complexidade e a abrangéncia
das praticas de furto e fraude no setor, as quais nos propomos a desvendar aqui. A opgao da Light por tal imagem
provavelmente derivou do resultado do levantamento da Subsecretaria de Inteligéncia (SSINTE), “que mapeou
1.413 favelas no Estado com atuag@o do crime organizado, sendo 81% dominadas pelo narcotrafico e 19% pelas
milicias” (Ibidem, p. 3). Ainda assim, como demonstraram outros mapas aqui reproduzidos, ndo sdo as favelas as
Unicas regides cariocas a paderecem de dito problema.
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Apobs essas sensibilizagdes, a Light afirma, sobre o indice de complexidade
socioeconomico (ICS) da Aneel, que ele “ndo reflete adequadamente” o que se propde, seja
por ndo ter “uma variavel que sirva de proxy direta para o problema, seja pela auséncia do
problema nas demais areas de concessdo do pais™?*. Segundo a Light, a Aneel até absorveu
as criticas e criou regras novas, especificas para distribuidoras de distribuigdo nessa
situagdo*?®, as quais ainda seriam insuficientes, porque a reguladora: (a) segue considerando
as perdas em areas de risco algo gerencidvel; (b) afirmou que as perdas em areas de risco
podem ser reduzidas em 50%, sem mostrar evidéncias de tal fendmeno; (c) ndo estabeleceu
uma regulacdo clara para o restante da concessdo, ou seja, para as “areas possiveis” de se
operar, o que tornaria as proje¢des de perdas regulatorias incertas, afinal essas areas também
supdem desafios para as concessionarias*2S.

A Light, por isso, alegou que a Aneel imputa “desequilibrio econdomico as
concessionarias em funcdo de uma especificidade de suas areas de concessdo”, ignorando o
fato de, na realidade, ndo haver gestdo capaz de superar o crime organizado armado que
caracteriza as ASROs do Rio de Janeiro. Chegou a apontar “impossibilidade de gestdo de
perdas nessas areas”. E seguiu argumentando que:

a condi¢do de AR [area de risco] ou AP [area possivel] é dindmica e depende de
fatores politicos, sociais ¢ associados a seguranga publica, ndo gerenciaveis pela

concessionaria. Assim, uma area hoje reconhecida como de possivel atuagdo pode,

em determinado momento, se tornar uma area de risco, e vice-versa, requerendo
427

constante acompanhamento pela concessionaria
Diz, ainda, a empresa, que a “especificidade” supracitada ndo atende as premissas
de uma boa regulacdo e que ela [a especificidade] ndo encontra amparo no contrato de

concessdo estabelecido com a Light*?8, No entendimento da empresa, entdo, para alcangar a

424 Ibidem, p. 3-4.

425 Ver os novos niveis regulatorios, especificos para empresas do setor elétrico em areas de risco, em: BRASIL.
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Nota Técnica n® 46/2020 - SRM/SGT/ANEEL, de 06/04/2020.

426 LIGHT. Contribui¢io da Light Servicos de Eletricidade S.A. 2 Consulta Publica N° 29/2020. Nota
Técnica n° 46/2020-SRM/SGT/Aneel - Revisao da Metodologia e Atualizagdo dos Pardmetros de Receitas
Irrecuperaveis e de Perdas de Energia. Tratamento regulatorio para areas de risco. Agosto de 2020. Disponivel
em: https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas. Acesso: mar. 2026. p. 3.

427 Ibidem, p. 15. No mesmo relatdrio, a empresa refere que “os dados histoéricos demonstram que, sempre
quando foi possivel o combate, os niveis de perdas foram reduzidos substancialmente, alcangando niveis
compativeis com a realidade socioecondmica dessas areas. As medidas atualmente disponiveis, como campanhas
educativas, possuem pouca efetividade” (Ibidem, p. 25).

428 Ibidem, p. 4-5.

163



“sustentabilidade de concessdes de distribuicdo”, a regulacdo econOmica tem que,
inicialmente, garantir duas premissas simultaneamente:

(a) “Viabilidade dos valores regulatorios definidos”, preservando o equilibrio
econdmico-financeiro da concessdo. A Light justifica essa ideia aludindo ser esta uma
obrigacdo legal do 6rgdo regulador, pois

se os custos regulatorios definidos para uma determinada area de concessao nio sdo
possiveis de serem alcancados pela concessiondria, seja qual for o acionista, a taxa

de retorno dos investimentos ¢ inferior ao custo de oportunidade do capital, e os

investimentos necessarios para prestar uma boa qualidade do servigo ndo serdo

realizados*?’.

(b) “Equilibrio a0 menor custo possivel”, promovendo (sem cessar depois)
incentivos para que as concessiondrias se esforcem e busquem ganhos de eficiéncia continuos.
A justificativa, nesse caso, € “o custo menor’” que vai permitir “que os consumidores paguem
uma tarifa menor™°,

A concessiondria sugere uma reforma na formula de metas regulatdrias, que tem
base em valores “supostamente” praticados por empresas comparaveis. Em outras palavras,
sugere que ndo se deve mais usar empresas com indice de complexidade socioeconomico
(ICS) maior como referéncia para as demais. E que uma empresa (cujos benchmarks nao estio
bem definidos pelo ranking de complexidade socioecondmico) pode ser identificada

equivocadamente como comparavel*!

. Partindo de outro ponto de vista para chegar ao
mesmo problema, a concessiondria afirma que, como “ndo existe um critério objetivo e
univoco plenamente incorporado pelos concessionarios, algumas empresas podem aproveitar-
se da assimetria de informagdes para listar dreas com ampla capacidade de gestdo como se
fossem areas de risco™32,

Citando dados de P&D-Gesel, a Light vai ao ponto:

as AR [areas de risco], que respondem por aproximadamente 20% dos consumidores
atendidos pela LIGHT, foram responsaveis por 25,3% das ocorréncias criminais
2016/2017. Por sua vez, uma parte grande das ocorréncias foram em regides

429 Tbidem, p. 10-11.

439 A Light refere que “os estimulos aos ganhos de eficiéncia estdo, portanto, associados & modicidade tariféria,
que também ¢ uma obrigacao legal e contratual” (Ibidem, p. 11).

41 Ibidem, p. 10.

432 Ibidem, p. 12. No mesmo documento, Ié-se que, “em particular, h4 o risco de empresas classificarem como
AR [area de risco] localidades com perdas muito elevadas, mas onde ¢ possivel o combate ao furto de energia.
Mesmo em concessdes com ICS [indice de complexidade socioecondmico] menor podem existir regides onde o
combate ao furto de energia ¢ mais dificil e/ou apresenta custos mais elevados, e por isso possuem perdas mais
elevadas. No entanto, no entendimento da Light, isso ndo ¢ suficiente para caracterizar essas regides como Areas
de Risco” (Ibidem, p. 20).
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vizinhas as areas de risco, ou seja, nas AP [areas possiveis]. Tal fato demonstra que
os dados oficiais de violéncia ndo demonstram grande diferenca entre as duas areas.
Em suma, dados de violéncia, renda e subnormalidade ndo sdo boas proxys para area
de risco, mas possuem um grande peso no ICS [da Aneel]**.

Essa realidade configura o que a Light chama de “singularidade” (zonas que
possuem quantidade significativa de consumidores em ASROs), situacdo a qual a sua area de
concessao estd submetida, até porque “foram identificadas poucas evidéncias de que o mesmo
problema ocorra em areas de concessdo de outros estados, pelo menos na magnitude
observada no Rio de Janeiro™**. Este seria, na opinido da Light, o ponto fulcral no qual a
regulagdo falha, por ndo garantir “o equilibrio econdmico e financeiro dessas concessdes”.
Logo, condig¢des extremas como a da Light, requereriam uma regulagio alternativa*>>,

Indo adiante, para provar que as perdas de energia em ASROs ndo se devem a
gestdo das concessiondrias, a Light acabou, também, provando que a presenca efetiva do
estado, foi a grande responsavel por “puxar” as PNTs para perto dos niveis médios nacionais.

A empresa chegou a essas conclusdes com base em uma experiéncia com foco em
seguranga publica, quando da vigéncia do programa das UPPs em 36 bairros/favelas da
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, entre 2008 e 2017, com declinio a partir de 2015.

As bases de tais alegacdes estdo representadas a seguir, na Tabela 4 e nas Figuras

36 ¢ 37.

Tabela 4 — Perdas/carga fio antes das UPPs e durante as UPPs em diferentes areas de risco no Rio de Janeiro.

%Perdas/Carga Fio

Area de Risco Variagdo
Santa Marta 95% 8% -91%
Cidade de Deus 52% 14% -72%
Chapéu Mangueira e Babilonia 63% 15% -76%
Cabritos e Tabajaras 62% 12% -80%
Formiga 73% 9% -87%
Batan 62% 11% -83%

Fonte: P&D-Gesel. “Aspectos regulatorios relacionados a perdas ndo técnicas em Areas com Severas Restrigdes Operativas”.
Dados consideram perdas verificadas no periodo entre 2009 e 2012, a depender do momento de implantagdo da UPP em cada regido.
Ver: LIGHT. Contribui¢cdo da Light Servicos de Eletricidade S.A. a Consulta Publica N° 29/2020. Nota Técnica n°® 46/2020-
SRM/SGT/Aneel Revisdao da Metodologia ¢ Atualizagdo dos Parametros de Receitas Irrecuperaveis e de Perdas de Energia.
Tratamento regulatorio para areas de risco. Agosto de 2020. Disponivel em: https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas.
Acesso: mar. 2026. p. 17.

433 Ibidem, p. 16.
434 Ibidem, p. 16.
435 Ibidem, p. 19.
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As taxas de variacdo sdo para a Light provas do efeito (ou o impacto) causado
pela impossibilidade de gestdo. Em outras palavras, mostra o quanto as perdas de eletricidade
eram elevadas justamente porque a concessionaria ndo tinha como operar nessas areas*°.
Outro dado a favor desse argumento tem a ver com as reducdes de PNTS: foram tdo
contundentes que o Grafico 8, adiante, formou um “V” com os dados. Contudo, se houve uma

curva pronunciada para a queda, houve também outra para o aumento.

jun/15

Grafico 8 — Historico de PNTs no Morro do Alemao.

Fonte: LIGHT. Contribui¢ao da Light Servigos de Eletricidade S.A. a Consulta Publica N° 29/2020. Nota Técnica n® 46/2020-
SRM/SGT/Aneel Revisdo da Metodologia ¢ Atualizagdo dos Parametros de Receitas Irrecuperaveis e de Perdas de Energia.
Tratamento regulatorio para areas de risco. Agosto de 2020. Disponivel em: https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas.
Acesso: mar. 2026. p. 18.

A depressao na plotagem de dados acma coincidiu com o inicio do declinio da
UPP no Morro do Alemado. As PNTs baixaram de 62,03% até um ponto 6timo, de 16,6%, o
qual teve curta duracdo. Poucos anos depois, as PNTs subiram para 81,39% no Morro do
Alemado (maior do que antes das UPPs). J& o Grafico 9, adiante, mostra um caso oposto a

esse, no sentido da duracdo do momento Otimo. As PNTs baixaram de 89,27% ¢ se

436 Ibidem, p. 17.

166



mantiveram na casa dos 10% a 20% na comunidade de Rio das Pedras, na Zona Oeste do Rio

de Janeiro, conhecida até 2015 como 4rea de risco*’.

27,15%

Grafico 9 — Historico de PNTs na comunidade de Rio das Pedras.

Fonte: LIGHT. Contribui¢do da Light Servicos de Eletricidade S.A. a Consulta Publica N° 29/2020. Nota Técnica n° 46/2020-
SRM/SGT/Aneel Revisdo da Metodologia e Atualizagdo dos Pardmetros de Receitas Irrecuperaveis e de Perdas de Energia.
Tratamento regulatorio para areas de risco. Agosto de 2020. Disponivel em: https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas.
Acesso: mar. 2026. p. 18.

Ambos os casos foram positivos para a Light, mas ndo sem causar efeitos
colaterais, até em comunidades distantes do Morro do Alemao. Isso se deveu ao fato de as
UPPs — que representam a forca e a presenga do Estado — terem se caracterizado por certas
imposi¢des, ndo se desprezando o fato de, no processo, terem contribuido para a redugdo
dréstica de diversas mazelas sociais em nivel local, a regularizagdo dos servicos de correios, o
fornecimento de agua etc.**® Inicialmente, todavia, foi constatado pelo Governo do Rio de

Janeiro, citado no relatorio da Light, que

47 Ibidem, p. 18.

4% As redugdes dos indices de violéncia estio em: MALVAO, Ana Carolina. ISP divulga dados de UPPs.
Governo do Rio de Janeiro; Instituto de Seguranga Publica, 11 maio 2015. Disponivel em: . Acesso: mar. 2026.
Disponivel em: https://www.rj.gov.br/isp/node/292. Acesso: mar. 2026. Por sua vez, Priscila Loretti informa
sobre as demais regularizagdes, além de explicar que a imposi¢do que ocorreu no embalo das UPPs “implicou,
ainda, o acesso do Estado (e do mercado) aquele ambiente para além do policiamento, de modo que varios
produtos e servigos passaram a ser formalizados ali — e sua utilizagdo informal (até aquele momento rotineira
naquelas localidades) passa a ser claramente ilegal”, incluindo-se ai o “gato” de eletricidade. Ver: LORETTI,
Pricila. Criticas ao “gato” e o “gato” como critica: um estudo etnografico das insinuagdes realizado a partir da
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[...] o fenomeno UPP fez com que os lideres locais buscassem novos redutos de
atuagdo, sem perder o contato com a sua area de origem, fazendo com que, em

poucos anos, o trafico de drogas, como uma verdadeira ‘metastase’, se espalhasse
439

por todas as regides do Estado™”.

Num segundo momento, no embalo dos beneficios de seguranga publica
proporcionados pelas UPPs — assim denunciaram moradores da favela Santa Marta —, houve
aumentos expressivos na conta de luz, atribuidos a Light, contra a qual passaram a nutrir
sentimentos negativos e a usar o “gato” como critica a empresa*?. E que, em certo momento,
a Light anunciou o Projeto Comunidade Eficiente (PCE), impondo “um aumento progressivo
nas contas de energia elétrica. A medida que os meses passaram, o prego cobrado pelos
servigos publicos tornou-se inviavel para uma parcela expressiva dos moradores”. E o que se

constata no depoimento de um morador, de 2011:

Depois que a Light trocou os medidores e colocou esse chip na favela, agora recebo
contas de R$ 400, R$500. E se ndo pagar, eles cortam a luz. Aqui em casa
economizamos ao maximo, e ainda assim a conta de energia ndo reduz. Queremos

saber por que a Light estd cobrando esses valores em uma comunidade de baixa de
441

renda**’.

Muitos até pensaram se tratar de uma estratégia de enxotamento, similar as que
ocorrem no passado no Rio de Janeiro. Esses detalhes e outros — como promessas nao
cumpridas pelo Poder Publico — registrados por Pricila Loretti em pesquisa etnografica foram
os responsaveis por sérias friccdes entre moradores e a concessionaria de distribuicdo, a ponto
de ensejar acusagdes nestes termos: “de um lado, os moradores acusam a Light de ‘arrancar o
dinheiro suado do trabalhador’, para ndo dizer explicitamente que se trata de um roubo; de

outro, a Light também insinua o roubo de energia por parte dos moradores™*42,

eletricidade na Favela Santa Marta, no Rio de Janeiro. Dilemas: Revista de Estudos de Conflito e Controle
Social, v. 16, n. 3, set./dez. 2023. DOI: https://doi.org/10.4322/dilemas.v16.n.3.59737. p. 1 et seq.

439 LIGHT. Contribui¢io da Light Servicos de Eletricidade S.A. a Consulta Publica N° 29/2020. Nota
Técnica n° 46/2020-SRM/SGT/Aneel - Revisao da Metodologia e Atualizagdo dos Pardmetros de Receitas
Irrecuperéveis e de Perdas de Energia. Tratamento regulatorio para areas de risco. Agosto de 2020. Disponivel
em: https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas. Acesso: mar. 2026. p. 9-10.

40 LORETTI, Pricila. Criticas ao “gato” e o “gato” como critica: um estudo etnografico das insinuagdes
realizado a partir da eletricidade na Favela Santa Marta, no Rio de Janeiro. Dilemas: Revista de Estudos de
Conflito e Controle Social, v. 16, n. 3, set./dez. 2023. DOI: https://doi.org/10.4322/dilemas.v16.n.3.59737. p. 1
et seq.

441 Ibidem, p. 13.

42 Ibidem, p. 1, 17, 23, passim.
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Voltando a construgdo argumentativa da Light, dirigida a Aneel, diz a empresa
que essas variagdes de PNTs em ASROs, por terem sido tdo abruptas — conforme verificado
nos Graficos 8 e 9, supracitados —, ndo podem ser explicadas por dados socioeconomicos, de
acordo com as teorias da Aneel, pois eles “ndo mudam com muita intensidade no curto
prazo”. Nao sdo, portanto, esses dados socioeconOmicos uma variavel eficiente para
“representar a realidade em éareas de risco™43.

E sobre a afirmacdo da Aneel, de que perdas em areas de risco podem ser
reduzidas em 50%, a Light ndo recebeu da agéncia evidéncias comprobatorias dessa alegacao,
apenas o argumento de ndo ser “razodvel que consumidores adimplentes com suas obrigagdes
compartilhem risco de areas sujeitas a severas restrigdes operacionais em propor¢do maior do
que 50%, competindo aos acionistas arcar com a propor¢do restante”#44,

A propria Light prové esta explicacdo para ambas as questdes: o que, sim,
“impactou sobremaneira” a reducdo das PNTs em ASROs entre 2012 e 2020 foi a
possibilidade de essa empresa “atuar no combate ao furto de energia, devido a mudancas na
condi¢do de seguranca publica”, ou seja, a presenca das UPPs (do Estado), mudangas essas
que ndo tinham como ser gerenciaveis pela concessionaria*®’.

No tocante a “regulacdo clara” em relagdo as PNTs, a Light cita a necessidade de
“transparéncia na relacdo entre o regulador e a concessiondria regulada”, por meio de “niveis
regulatorios baseados em evidéncias e viabilidade”, por “monitoramento e fiscalizagdo por
parte da Aneel”, entre outros métodos**.

Por fim, a Light sugere um modelo de “compartilhamento de resultados”, com um
“percentual intermediario de repasse dos ganhos para o consumidor”*4’. Para mais detalhes,
ver Consulta Publica N° 29/2020. Nota Técnica n° 46/2020-SRM/SGT/Aneel.

4.8. Contribuicoes da ENEL RJ a Consulta Publica n° 029/2020, relativa ao modelo
regulatorio do setor elétrico brasileiro consolidado no 4° CRTP e noutros

aprimoramentos

443 LIGHT. Contribui¢do da Light Servicos de Eletricidade S.A. a Consulta Publica N° 29/2020. Nota Técnica n°
46/2020-SRM/SGT/Aneel - Revisdo da Metodologia e Atualizagdo dos Pardametros de Receitas Irrecuperaveis e
de Perdas de Energia. Tratamento regulatorio para areas de risco. Agosto de 2020. Disponivel em:
https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas. Acesso: mar. 2026. p. 19.

444 Ibidem, p. 20.

445 Ibidem, p. 19. No mesmo documento, a empresa também argumenta que “a relagdo beneficio/custo do
combate as perdas ¢ muito maior que nas areas possiveis. Logo, ndo seria racional, do ponto de vista econémico,
permitir niveis de perdas tdo elevados em areas de risco” (Ibidem, p. 21). Inclusive, a Light acusa a Aneel de
impod-la uma “remuneracdo do capital inferior ao custo de capital regulatorio [...], sem uma razdo aparente”,
porque a reguladora sabe da realidade das ASROs (Ibidem, p. 21).

46 Tbidem p. 22-23, 29.

447 Ibidem, p. 25.
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A Enel RJ, por sua vez (tal qual a Light), revelou documentos diversificados e
importantes ao entendimento das ASROs, alguns deles expostos adiante, enriquecendo esta
pesquisa. O seu relatorio, emitido em 10 de agosto de 2020, igualmente elaborado para
contra-argumentar a regulamentacdo da Aneel consolidada pelo 4° CRTP e alterada
pontualmente por aprimoramentos subsequentes.

A Enel RJ tece suas criticas inicialmente sinalizando os “pontos cegos” do método
de PNTs regulatorias, que sdo, entre outros, os efeitos da crise econdmica (2 época causada
pela pandemia do Covid-19) e também a incapacidade de se dimensionar “a parte nado
gerencidvel das perdas ndo técnicas e os fatores que dificultam o seu combate, sobretudo em
areas de riscos, onde predomina o poder paralelo do trafico de drogas e de milicias fortemente
armadas” e onde hd, ainda, “riscos a integridade fisica dos colaboradores no combate as
perdas” 448,

O fato verificavel no Grafico 10 (abaixo) de que em todos os anos do periodo de
2013 a 2018 mais de 75% das concessionarias de grande porte ndo conseguirem cumprir

PNTs regulatorias, €, para a Enel RJ, uma prova de que o sistema da agéncia reguladora “esté

desajustado”.
91 % o
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25
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Grafico 10 — Numero de distribuidoras de grande porte que cumprem e descumprem a meta regulatoria de perdas
ndo técnicas.

ENEL RIJ. Contribui¢do da ENEL a Consulta Publica n° 029/2020: Revisdo da Metodologia e Atualizagdo dos Pardmetros dos
Submédulos 2.2/2.2 A (Receitas Irrecuperaveis) e 2.6 (Perdas de Energia) dos Procedimentos de Revisdo Tarifaria. Enel Rio de
Janeiro, 10 de agosto de 2020. Disponivel em: https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas. Acesso: mar. 2026. p. 36.

Também servem esses dados para ilustrar a sugestdo da Enel RJ de “usar a 2* ou a

3* empresa como benchmark para definicdo da meta da concessiondria em processo de revisao

448 Ibidem, p. 4.
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tarifaria, em termos das perdas praticadas e da probabilidade de comparagdo entre as
empresas, conforme a matriz gerada pelos modelos econométricos”. Com essa sugestao,
segundo a Enel RJ, tornam-se factiveis as metas regulatorias, sem perder o carater desafiador
para a redugdo das PNTs*,
A Enel RJ, no seu relatério de contribui¢des, também elencou os aspectos das
PNTs em ASROs definidos pela Aneel na Consulta Publica n° 029/2020 que, no seu
julgamento, mereciam aprimoramentos. Sao eles:
(i) critérios de elegibilidades das empresas; (ii) comprovagdes de impossibilidade de
entrada nestas éreas, caracterizando-as como “de risco” propriamente ditas; (iii)
estabelecer critérios objetivos para concep¢do dos balancos de energia para
comprovagdes dos niveis de PNT nessas localidades; (iv) elevagdo do limite de
reconhecimento maximo das PNT nas AR [areas de risco], sob pena [de a]
metodologia ser indcua caso contrario; (v) tratamento especifico para ponto de

partida, determinagdo das metas e velocidade de redugdo, temas que devem ser
discutidos para cada localidade, AR e AN [4reas normais]; (vi) entre outros*°,

Abaixo, a Figura 34, reproduzida no mesmo relatério da Enel RJ, contém a
localizagdo das “barreiras impostas pelo trafico de drogas nas cidades de Sao Gongalo, Niter6i
e Itaborai”, evidenciando o uso de tecnologias modernas para a afirmacao de territorialidade

por grupos criminosos armados, neste caso, traficantes.

@ pendor
Q ittioca - Rua

$30 Gongalo

Google My Maps

Figura 34 — Site “Tem barricada ai?”, divulgado no jornal O Sao Gongalo.

ENEL RIJ. Contribui¢do da ENEL a Consulta Publica n° 029/2020: Revisdo da Metodologia e Atualizagao dos Pardmetros dos
Submédulos 2.2/2.2 A (Receitas Irrecuperaveis) e 2.6 (Perdas de Energia) dos Procedimentos de Revisdo Tarifaria. Enel Rio de
Janeiro, 10 de agosto de 2020. Disponivel em: https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas. Acesso: mar. 2026. p. 53.

449 Ibidem, p. 35-36.
40 Ibidem, p. 4.
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A Figura 35, abaixo, mostra as barreiras instaladas por grupos criminosos — a

revelia da lei*!

em vias de acesso na regido metropolitana do Rio de Janeiro, impedindo a
livre circulagdo de moradores e também dos colaboradores das concessionarias de distribui¢ao

de energia elétrica.

Figura 35 — Barreiras impedindo o acesso a ASROs na regido metropolitana do Rio de Janeiro.

ENEL RIJ. Contribui¢io da ENEL a Consulta Publica n® 029/2020: Revisdao da Metodologia e Atualizagdo dos Pardmetros dos
Submédulos 2.2/2.2 A (Receitas Irrecuperaveis) e 2.6 (Perdas de Energia) dos Procedimentos de Revisdo Tarifaria. Enel Rio de
Janeiro, 10 de agosto de 2020. Disponivel em: https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas. Acesso: mar. 2026. p. 69.

Por sua vez, a Figura 36, adiante, mostra a tentativa da Enel RJ junto a Delegacia
de Defesa dos Servigos Delegados (DDSD) para encontrar e punir os responsaveis por perdas
comerciais de mais de 50% de diferenca entre a quantia consumida e a faturada em uma
dessas ASROs. A conduta da Enel RJ foi uma reacdo legitima a um prejuizo objetivo a sua
atividade econdmica, respaldada no ja citado artigo 170 da Constituicdo Federal de 1988, que
assegura a livre iniciativa e garante as empresas o direito a produgcdo econdmica. Vale
lembrar, também, que a conduta noticiada (furto de energia elétrica) configura, em tese, o
crime previsto no caput do artigo 155, do Cddigo Penal, qual seja: “Subtrair, para si ou para
outrem, coisa alheia movel”, que foi complementado pelo § 3°: “Equipara-se a coisa movel a
energia elétrica ou qualquer outra que tenha valor econdmico”. Trata-se, portanto, de ac¢ao
penal publica incondicionada, o que impde, de fato, ao Estado o dever de apurar e reprimir

tais ilicitos.

41 inciso XV, do art. 5° da CF/1988: “¢ livre a locomogdo no territorio nacional em tempo de paz, podendo
qualquer pessoa, nos termos da lei, nele entrar, permanecer ou dele sair com seus bens;”
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EXMO. SR. DR. DELEGADO DA DELEGACIA DE DEFESA DOS
SERVICOS DELEGADOS - DDSD

AMPLA ENERGIA E SERVICOS S.A., empresa
concessionaria de servigos publicos, com sede na Praca Leoni Ramos, n°
1, S@o Domingos, Niterdi, RJ, inscrita no CNPJMF sob o n°
33.050.071/0001-58, por seu advogado infra-assinado, vem apresentar

NOTICIA CRIME

Em face de pessoas cuja |dantificugio é desconhecida
da Noticiante, mas que estdo localizadas em Barro Branco - Nova
Campinas, no bairro Imbarié no municipio de Magé, requerendo seja a
mesma registrada pelas seguintes razdes de fato e de direito que passa
a aduzir.

No periodo compreendido entre 01/07/2016 &
31/07/2016 na localidade conhecida como Barro Branco - Nova Campinas
a Noticiante forneceu 8,006 MWh de energia elétrica.

No mesmo periodo acima mencionado, a Noticiante
registrou em seu faturamento apenas 3.932 MWh de energia elétrica
fornecida a seus clientes da referida localidade, os quais estdo
regularmente cadastrados, conforme planilha em anexo.

A diferenca verificada entre o que foi fornecido € o que foi
registrado no faturamento corresponde a perdas comerciais (furto de
energia elétrica), equivalente a mais de 50% (cinquenta por cento) de
perdas comerciais na localidade do Barro Branco - Nova Campinas

iNgas - Nitesti - RJ

Em termos de valores, essa energia que foi furtada no
més de julho de 2016 comrespondeu a R$596.770,96 (quinhentos e
noventa e seis mil, setecentos e setenta reais e noventa e seis centavos),
tudo conforme demonstrado pelas planilhas em anexo.

Essas perdas, oriundas do furto de energia elétrica,
acarretam ndo somente o desequilibrio econdmico-financeiro da
Noticiante, mas principalmente danos no sistema elétrico,
comprometendo a qualidade do fornecimento aos usuarios que
regularmente pagam suas faturas de energia elétrica, causando ainda
grande perigo para populagdo local, pois acidentes elétricos de grandes
proporcdes sdo derivados dos chamados “gatos”, inclusive podendo levar
a Obito ou causar graves e sérios danos fisicos para populacéo local.

Desta forma, como se trata de crime de agdo penal
publica incondicionada, requeremos dessa Exma. Autoridade Policial que
sejam realizadas diligéncia e pericia técnica na localidade do Barro
Branco - Nova Campinas, visando identificar e punir os autores dos
crimes perpetrados

Posta assim a questdo, requer a instauracdo do
inquérito policial, adotando-se as providéncias de estilo, realizando
pericia técnica nos locais onde ocorrem furtos de energia elétrica, na
forma do artigo 158 do Codigo de Processo Penal, prendendo e
qualificando os autores da conduta tipica ilicita e culpavel, a qual
encontra-se tipificada no artigo 155, §3° do Codigo Penal, para
posteriormente o Inquérito Policial ser encaminhado ao Parquet para
formar sua opinio delicto.

Termos em gue,
Pede deferimento.

Niterdi, 22 de Julho de 2016.

Jodo Luiz F. S. Filho
OAB/RJ 81.789

Figura 36 — Noticia crime encaminhada pela Enel RJ a Delegacia de Defesa dos Servigos Delegados — DDSD, de

Niteréi - RJ.

ENEL RIJ. Contribui¢do da ENEL a Consulta Publica n° 029/2020: Revisdo da Metodologia e Atualizagao dos Pardmetros dos
Submédulos 2.2/2.2 A (Receitas Irrecuperaveis) e 2.6 (Perdas de Energia) dos Procedimentos de Revisdo Tarifaria. Enel Rio de
Janeiro, 10 de agosto de 2020. Disponivel em: https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas. Acesso: mar. 2026. p. 86.

Entretanto, apesar dos esfor¢os da Enel RJ em reaver valores relativos a energia

furtada, a resposta da autoridade competente ndo foi das mais animadoras para a companhia

de distribuigao:

[...] os locais s@o conflagrados ¢ com atividade de trafico ilicito de entorpecente
dentre outros delitos, cuja agdo ndo poderia ocorrer desapegado de um plano de acdo
que abarcasse varios setores da policia e de outros 6rgdos publicos, visando a evitar
e conter possiveis distirbios da populagdo, ja que uma grande parte da localidade
ficaria sem energia elétrica. Assim sendo, uma agdo de tdo grande monta em
diversas comunidades teria que ser precedida de medidas que pusessem a populacdo
local resguardada de consequéncias graves, como confrontos e balas perdidas, dentre
outros fatos, além do que questdes sociais poderiam se descambar para reagdes
descontroladas de moradores da comunidade que ficariam sem utilizacio de um

173




bem tio necessario a vida, ja que em alguns dos locais, em tese, cerca de 74%
(setenta e quatro por cento) da populagdo estaria na pratica delitiva, segundo se
poderia depreender das informagdes da concessionaria contidas nas petigdes*>2.

Abaixo, na Figura 37, esta a imagem desse oficio:
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Sendo 0 que se apresenta no momento, subscrevemo-nos 4

N.__,/

ROLERTO GOMES™?
Delegado(a) Titular
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A
s
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Figura 37 — Fragmento da resposta a noticia crime encaminhada pela Enel a Delegacia de Defesa dos Servigos
Delegados — DDSD, de Niteroi - RJ. Destaque para a men¢ao da eletricidade como “um bem tdo necessario a
vida”.

ENEL RIJ. Contribui¢do da ENEL a Consulta Publica n° 029/2020: Revisdo da Metodologia e Atualizagao dos Pardmetros dos

Submédulos 2.2/2.2 A (Receitas Irrecuperaveis) e 2.6 (Perdas de Energia) dos Procedimentos de Revisdo Tarifaria. Enel Rio de
Janeiro, 10 de agosto de 2020. Disponivel em: https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas. Acesso: mar. 2026. p. 87.

Ja na Figura 38, adiante, em outra resposta da DDSD, a instituicdo reconhece os

mentores do poder paralelo, citam o Comando Vermelho e a dificuldade de atuar na regido:

42 Ibidem, p. 87.
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[COESTADUAL |
SERVICO PUBL 3

DDSO - Delegacia De Defesa dos Servigos Delegados Processo n' E

Secdo de Inteligncia Policial -~ SIP vota_2d 1.0t (L6 = —
in g

Informacgdo

Ref.: Protocolo 018834/1933/2016

Furto de Energia Elétrica — Morro Serrdo/Niterdl
Dr. Delegado,

Em cumprimento a vossa determinacio relativa ao expediente em referéncia,
eriginado de noticia crime apresentada por AMPLA ENERGIA E SERVICOS S.A., informo:

Através de contato com os setores de inteligéncia do 12. * BPM - Niterdi e 77. DP —
Icaral, apuramos que a localidade acima descrita é controlada pela facgdo criminosa
denominada comando vermelho que atua no local sob o comando do traficante
conhecido pelo vulgo "CORUJA", sendo que este recebe ordens de José Roberto Pinto
Costa, o Capixaba, de 41 anos, que mesmo preso desde MAR2015 ainda exerce o

dominio da regido e da localidade denominada Jucd Branco.

Registros policiais demonstram o alto grau de violéncia dos marginais que atuam no
local onde as operagdes policiais sempre resultam em extensos confrontos.

Constam ainda informes de restricdo de direitos a moradores da localidade no acesso a
servicos como, por exemplo, a proibi¢do de Taxis circularem na regido, acesso a
TV/Internet por assinatura de operadoras oficiais, dentre outros.

armo Albine
gnoq policia
512-1
D 2946985-6

18JUL2016

Figura 38 — Fragmento da resposta a noticia crime encaminhada pela Enel RJ a Delegacia de Defesa dos
Servigos Delegados — DDSD, de Niteroi - RJ. Destaque para a mengdo do grupo criminoso “Comando

Vermelho”.

ENEL RIJ. Contribui¢io da ENEL a Consulta Publica n® 029/2020: Revisdao da Metodologia e Atualizagdo dos Parametros dos
Submédulos 2.2/2.2 A (Receitas Irrecuperaveis) e 2.6 (Perdas de Energia) dos Procedimentos de Revisdo Tarifaria. Enel Rio de
Janeiro, 10 de agosto de 2020. Disponivel em: https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas. Acesso: mar. 2026. p. 87.

A seguir, destaca-se outro trecho das contribui¢des da Enel RJ a Consulta Publica
n® 029/2020. O assunto ¢ relevante para esta pesquisa, por citar em nivel técnico os problemas

identificados na metodologia do indice de complexidade socioeconomico (ICS) da Aneel:

(i) Apesar do aumento do poder explicativo (R? ajustado) dos modelos X, Y € Z**
ha que se lembrar que houve redugdo da janela de dados utilizada, o que por si so, ja
aumenta a imprecisao dos modelos,

(i) As especificagdes dos modelos X, Y e Z sdo muito similares entre si e ndo
abordam diversas dimensdes anteriormente consideradas, como infraestrutura e
desigualdade social, fruto de um critério de escolha que torna o método estatistico
mais importante do que a discussdo sobre quais varidveis deveriam representar o
fendmeno, deixando de observar causas importantes relativas as perdas nao técnicas,
(ii1) Os modelos X, Y e Z foram estimados a partir de modelos de dados em painel
com efeitos aleatorios, embora os testes apontem para efeitos fixos**,

433 Os modelos X, Y ou Z sdo especificagdes econométricas alternativas que a Aneel apresentou na Consulta
Publica n° 029/2020 para o calculo do Indice de Complexidade Socioecondmico (ICS). Cada modelo representa
uma combinagdo diferente de varidveis independentes (proxies) utilizadas para explicar as perdas ndo técnicas
(PNTs) e, a partir dai, definir as metas regulatorias para as distribuidoras.

454 Ibidem, p. 4-5.
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Ja do ponto de vista da apuragdo de dados das distribuidoras, a Enel RJ formulou

as seguintes criticas:

(i) A principal variavel do modelo, a Subnormal, ¢ uma fotografia do ultimo Censo
Demografico, que ocorreu ainda em 2010 (uma década atras) e pode trazer
subestimagoes significativas para algumas Distribuidoras dependendo da dinamica
social em sua area de concessdo no periodo, definindo de maneira equivocada seu
benchmark, ja que nessa década houve evolugdes ndo necessariamente uniformes
entre os estados e, por conseguinte, nas condi¢cdes socioeconomicas das concessoes.
(i) A perda técnica das distribuidoras benchmarks podem ter sido estimadas pela
SRD utilizando critérios de eficiéncia em perdas distintos ou pode ter havido
evolugdes no Fluxo de Carga de sua rede, de forma que a Perda ndo Técnica do
Benchmark resultante pode estar subestimada*>®.

Nessa sintese expositiva das criticas da Enel RJ, chamam a atencao as criticas que

coincidem com as da Light. Ambas as empresas chegam a algumas conclusdes semelhantes,

mas desde pontos de vista diferentes. Estas foram as criticas recorrentes nos relatorios dessas

duas empresas: (a) inadequacdo do indice de complexidade socioeconémico (ICS); (b) ndo

reconhecimento da violéncia como fator determinante e ndo gerenciavel; (c) metodologia de

metas regulatdrias baseada em compardveis inadequados; (d) falta de tratamento regulatério

especifico para areas de risco; (e) falta de transparéncia nos critérios da Aneel.

O Quadro 4, adiante, mostra mais detalhes das criticas emitidas pela Enel RJ.

Quadro 4 — Sintese das contribui¢des da Enel RJ a Consulta Publica n® 029/2020.

Tema

Consideracées da ENEL RJ

Modelo econométrico
e indice de
complexidade

Dado a redugdo das dimensdes socioecondmicas analisadas pela Aneel nas
especificagdoes dos modelos de perdas ndo técnicas, a similaridade entre os modelos
X, Y e Z e a inadequagdo do LASSO para sele¢do de variaveis para modelos de
dados em painel, a ENEL sugere para o modelo econométrico de PNT:

(i) A consideragio dos modelos C e G atualizados at¢é 2017, dado a
representatividade de dimensdes que as suas especificagdes conseguem capturar;

(i) A substituigdo do modelo K vigente pelo modelo alternativo proposto pela
ENEL ou pelo modelo Y com base de dados atualizadas até 2017, dado que sao
especificas ndo disruptivas e que capturam a dimensdo da violéncia.

Ja para o célculo do indice de complexidade social, propde-se:
(1) A compatibilizagdo das datas-bases das varidveis explicativas dos modelos
econométricos para o calculo do ICS, utilizando-se dados do ultimo ano (2017); e

Sugere ainda o tratamento das areas de risco independente do modelo a ser
utilizado.

45 Ibidem, p. 5.
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Tema

Consideracées da ENEL RJ

Base de dados

Sobre a base de dados disponibilizada pela ANEEL no ambito da CP n° 29/2020
entende-se necessario:

(1) A atualizagdo, para todas as distribuidoras, da variavel lixo. u em 2016 e 2017 e
da variavel vio em 2017;

(i1) A utilizagdo do periodo temporal de 2004 a 2017 para os modelos C, G ¢
Alternativo;

(iii) A corre¢do do PIB.PC das distribuidoras que operam em municipios que sao
atendidos por mais de uma empresa, se for o caso de utilizar tal variavel.

Ponto de partida

Buscando a simplifica¢do da definicdo do ponto de partida, independentemente do
porte da distribuidora, propde-se que:

(1) Sempre que a meta calculada com as perdas mais recentes (meta do ciclo) for
superar a meta do ciclo anterior, define-se a primeira como ponto de partida (meta
deste ciclo), que € calculada por um modelo mais recente, vidvel e aperfeigoado sob
a perspectiva estatistica.

(i1) Caso a meta deste ciclo seja inferior a do ciclo anterior, pleiteia-se que o ponto
de partida seja a meta definida no ciclo anterior. Entende-se que a retirada da
possibilidade de se avaliar a média de perdas historicas para fins do ponto de partida
faz pleno sentido, pois se a empresa consegue desempenhar abaixo da meta
regulatoria, ndo deve ser penalizada. E, ainda, ndo se pode repassar integralmente
toda a eficiéncia historica adquirida pela distribuidora no combate as PNT em uma
unica oportunidade, dado que na regulagao por incentivos ¢ primordial a garantia de
condigdes que proporcionem as empresas a busca as melhores praticas regulatdrias.

Com relag@o a meta do ciclo anterior, ha que se lembrar que ela foi definida antes da
crise com a COVID-19 e, portanto, tem como referéncia um mercado de BT
superior ao po6s pandemia e, por conseguinte, deve ser ajustado a fim de ser
realizada tal comparagdo.

Também entende-se necessaria a criagdo de um Fator Crise para incorporar
impactos negativos de uma crise econdémica ou de calamidade publica.

Meta de perdas

Concorda-se com a proposta da ANEEL sobre utilizar uma janela temporal de 3
anos para o calculo da perda de referéncia.

Contudo, para mitigar o risco de inadequacdo das metas e dado a redugdo no
potencial médio de reducdo das perdas verificado nos ultimos anos, entende-se que
uma alternativa para a defini¢do dos niveis regulatorios seria flexibilizar a condigao
de adotar como referéncia a meta minima de perdas nao técnicas.

Nesse sentido, recomenda-se a utilizagdo da 2* ou 3" empresa benchmark para
definir a meta da concessiondria em processo de revisdo tarifaria, em termos das
perdas praticadas e da probabilidade de comparagdo entre as empresas, conforme a
matriz gerada pelos modelos econométricos. Com essa sugestdo, suaviza-se as
metas regulatorias, conservando ainda um carater desafiador para a reducdo das
perdas ndo técnicas das empresas.

Limites e velocidade
de redugdo

Tendo em vista o atual cenario do combate as PNT das distribuidoras do Brasil e os
desafios resultantes da crise da pandemia da Covid-19, a ENEL entende necessario
rever o calculo da equagdo do limite de redug@o no intuito de adequar as exigéncias
regulatdrias a niveis mais realistas, de menor exigéncia.

Conforme exercicio demonstrado, sugere-se que até o patamar de 10%, o limite de
reducdo seja nulo. A partir deste valor, propde-se uma reta,
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Tema

Consideracées da ENEL RJ

Diferengas entre
medido e faturado

Indica-se, no célculo do percentual regulatério de PNT faturado a ndo incidéncia de
consumos faturados oriundos de regularizacdes de ligagdes irregulares ou
clandestinas no computo da DMF para fins de calculo das metas de PNT. Deste
modo, ndo se penalizaria as distribuidoras que estdo empenhadas no combate as
perdas comerciais e na arrecadagdo pretérita de seus prejuizos econdmicos
provenientes de ligagdes fraudulentas.

Areas de risco

Em relagdo aos critérios de elegibilidade, sugere-se a possibilidade de abertura das
perdas entre AR e ANR para todas as empresas que consigam comprovar a
existéncia dessas localidades em sua area de atuacdo, aportando a Agéncia as
informagdes requisitadas e que sejam tangiveis de obtencdo por parte das
concessionarias de distribuigdo.

No que tange as informagdes requisitadas pela ANEEL, entende-se que ndo ¢
possivel fornecer 4 ANEEL os niveis de perdas dos transformadores localizados em
todas as areas sujeitas a severas restricdes operacionais. Entre os motivos, destacam-
se a impossibilidade de acesso para inserir medi¢des nestes ativos.

No que concerne ao calculo desagregado do IC, a ENEL propds uma metodologia
concebida em parceria com a Siglasul Consultoria LTDA, a qual se baseia em dados
georreferenciados do Censo e das areas com restri¢des operacionais (poligonos das
AR), utilizando-se domicilios ou populagdo como critérios de ponderagdo, a
depender da variavel em analise.

Por fim, para determinacdo das metas desagregadas entre AR e ANR, a ENEL
propds abordagens especificas, sem muitos graus para subjetividades, quais sejam:
Para as AR (areas de risco): enfatizou-se que a suspensao das operagdes comerciais
em uma area considerada como de risco obedece a um procedimento interno bem
estabelecido e documentado. Desta forma, reiterou o reconhecimento de 100% das
perdas nestas areas.

Para as ANR (areas normais): a ENEL sugeriu: (i) a desagregacdo do ponto de
partida segundo a relagao entre o IC calculado para a ANR em relagao ao IC Global,
(i1) o uso da PNT sobre o mercado BT medido das ANR como perda de referéncia
para o calculo da meta benchmark; (iii) o recalculo da matriz de probabilidade com
o IC calculado para as ANR; (iv) a mediana de trés anos das diferengas entre o
medido e faturado da empresa como um todo; e (v) célculo da meta via PRORET,
com velocidade de redugdo estabelecida pela ANEEL na regra geral.

Fonte: ENEL RJ. Contribuicio da ENEL a Consulta Publica n° 029/2020: Revisao da Metodologia e Atualizagdo dos Pardmetros
dos Submodulos 2.2/2.2 A (Receitas Irrecuperaveis) e 2.6 (Perdas de Energia) dos Procedimentos de Revisao Tarifaria. Enel Rio de
Janeiro, 10 de agosto de 2020. Disponivel em: https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas. Acesso: mar. 2026. p. 80-83.

Como se pode ver até aqui, quanto as concessiondrias que integraram essa

pesquisa, cada uma, a sua maneira, empregou analises ¢ documentos probatdrios de suas

demandas junto a Aneel. Houve recorréncia de algumas criticas em termos de PNTs em

ASROs. E um sinal de que a tematica em questdo era de suma importancia. Coube a Aneel,

portanto, considerar os conteudos desses documentos, contrastid-los com suas prerrogativas

institucionais e eventualmente institucionalizé-las. O resultado desse processo ¢ analisado na

proxima se¢ao.
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4.9. A resposta da ANEEL as criticas da Light e da Enel RJ emitidas em 2020 e a

atualidade das transformacdes regulamentares

A andlise das contribuigdes apresentadas pela Light e pela Enel RJ —
respectivamente, nos subitens “4.7” ¢ “4.8” — no ambito da Consulta Publica n° 029/2020
evidencia um esfor¢o argumentativo coincidente em alguns aspectos, a exemplo de quando
apontam o desequilibrio econémico-financeiro, a inadequagdo do Indice de Complexidade
Socioeconomico (ICS), a auséncia de tratamento regulatorio especifico para areas de risco, a
necessidade a essa consulta de transparéncia nas aplicagdes da agéncia etc. A Aneel, ao longo
dos anos seguintes, promoveu alteragdes pontuais em seus procedimentos normativos, e €
justamente a comparagdo disso tudo que se fard a seguir entre as demandas setoriais das
empresas citadas e as regras consolidadas nos Anexos I e II**¢ do relatorio “Perdas de energia
elétrica na distribui¢do 2025/2024 %7, da Aneel, que permitira identificar em que medida
essas criticas foram incorporadas, rejeitadas ou contornadas pela agéncia em relagdo a
regulamentacdo que se conhece na atualidade. Um detalhe importante: muitos dos
aprimoramentos consolidados nas regras atuais da Aneel — cujos elementos centrais, alids, ja
foram expostos nas subsecdes “4.4” e “4.5” deste capitulo — derivaram justamente das
contribuigdes ao sistema elétrico brasileiro enviadas pela Light e pela Enel RJ em 2020, entre
outras empresas e instituicdes, conforme recém analisado na sequéncia dos subitens “4.7” e
“4.8”.

Entretanto, cumpre destacar que as respostas da Aneel, no seu relatorio de perdas
recém-citado, ndo foram diretas, nem especificas, e isso exigiu interpretagdes nossas para a

formulagdo das explicacdes a seguir.

4.9.1. O reconhecimento parcial das dreas de risco no cdlulo de PNTs

Uma das criticas centrais apresentadas pela Light — e reproduzidas na segdo “4.7”
supra — foi a de que a regulagdo vigente ndo reconhecia a impossibilidade de gestdo em areas
dominadas por fac¢des criminosas armadas, tratando as perdas como fendmeno integralmente

gerenciavel pela concessiondria. A empresa demonstrou, com dados de ocorréncias criminais

456 Detalhe: os dados dos Anexos I e II foram reproduzidos nas Tabelas 1 e 2, respectivamente, da segdo “4.4.2.
Etapa 2 — Atribuig@o do indice complexidade socioeconomica (ICS)”, acima, neste capitulo.

47 BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Perdas de energia elétrica na distribuicio
2025/2024. [Relatério em PDF]. p. 10.
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e correlacdes espaciais, que a violéncia e o poder paralelo constituem barreiras objetivas a
atuagdo técnica e comercial.

A Enel RJ, por sua vez, reforcou essa critica — conforme relatado na secio “4.8”
supra — ao apontar que a violéncia ndo era adequadamente capturada pelas variaveis do
modelo econométrico, sugerindo a inclusdo de dimensdes como “infraestrutura e desigualdade
social” e a atualizacdo da base de dados para além do Censo de 2010.

A resposta possivel da Aneel a essa critica multifacetada pode ter sido plasmada
na redacdo do item “iv”’ de sua lista de aprimoramentos: “a consideracdo de metodologia
complementar para empresas situadas em Areas de Severa Restrigdes Operativas (ASRO),
definidas pela restrigdo de entrega pelos correios™*%. Nesse caso, considerando que a agéncia
reguladora, de fato, adotou tal metodologia complementar, pode-se dizer que ela passou a
admitir um pouco mais que fatores como violéncia urbana e precariedade socioecondmica
influenciam a capacidade de gestdo das perdas. A veiculagdo de um ranking de complexidade
(Anexo II) ¢ prova disso. Trata-se, portanto, de um arranjo metodoldgico em busca de mais
sensibilidade com as especificidades locais, ainda que sem renunciar a logica comparativa

com a variavel dos correios.

4.9.2. A inadequacdo do Indice de Complexidade Socioeconomico (ICS) e a

critica aos compardveis

Tanto a Light quanto a Enel RJ dedicaram parte substancial de suas contribuigdes
a critica do ICS. Conforme reportado na se¢do “4.7”, supra, a Light argumentou que o indice
ndo refletia adequadamente a singularidade de sua area de concessdo, dada a grande
concentracdo de ASROs no Rio de Janeiro, e que a comparacdo com empresas de outros
estados gerava distor¢des. A Enel RJ, de forma mais técnica, conforme reproduzido na se¢ao
“4.8”, supra, questionou a especificagdo dos modelos econométricos (modelos X, Y e Z),
apontando a redu¢do da janela temporal, a inadequacao do uso de efeitos aleatdrios quando os
testes sugeriam efeitos fixos, e a selecdo de varidveis por critérios estatisticos em detrimento
de fundamentos tedricos.

31
1

A resposta da Aneel a essa critica esta no item “i” de sua lista de aprimoramentos:

“a utilizacdo de 138 modelos econométricos para a construgdo do ranking de complexidade e

458 Ibidem, p. 13.
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439 0s quais ja foram citados no subtitulo

da matriz de comparagdo entre as empresas”
“4.4.2”, seguidos de detalhamentos.

Ja a sugestdo da Enel RJ de utilizar a “2* ou 3* empresa benchmark” para
defini¢do das metas, suavizando as trajetorias de reducdo, encontra paralelo no item “ii” da
lista de aprimoramentos da Aneel: “a flexibilizacdo do método de calculo do ponto de partida
(média ponderada das perdas reais e da meta regulatoria) e do ponto de chegada, quando
maior do que o ponto de partida”#®, No entanto, o documento ndo explicita mais dos que isso.
Nao se sabe, por exemplo, se houve a adocdo de um critério fixo de deslocamento do

benchmark. A agéncia, nesse ponto, manteve a discricionariedade técnica para talvez definir

os parametros de comparagdo caso a caso.

4.9.3. O compartilhamento de resultados e o tratamento regulatorio

desagregado

A Light propds um modelo detalhado de compartilhamento de resultados, com a
desagregacdo das metas regulatérias entre areas de risco (AR) e areas possiveis (AP),
utilizando formulas que vinculavam o percentual de perdas regulatdrias a energia injetada e ao
mercado de baixa tensdo, com mecanismos de repasse imediato de ganhos aos consumidores.
A proposta previa duas alternativas, uma com compartilhamento de 50% e outra de 75%,
dependendo da complexidade.

Uma resposta possivel da Aneel a essa critica encontra-se nos seguintes

aprimoramentos:

[...] os percentuais de perdas ndo técnicas regulatdrias sdo estabelecidos nos
processos de revisdo tarifaria pela divisio dos montantes de perdas ndo técnicas
regulatorias sobre o mercado de baixa tensdo faturado ao invés da divisdo pela
energia injetada*!. O detalhamento da aplicagdo da regra atualizada encontra-se no
Submoédulo 2.6 e 2.6A dos Procedimentos de Regulagdo Tarifaria — Proret
(Disponivel em: http://www?2.aneel.gov.br/cedoc/aren2015660 Proret Submod 2
6_V3.pdf).

Ressalta-se também que, a partir de 2025, o célculo da energia requerida, e
consequentemente das perdas ndo técnicas, passou a ser efetuado com base no
mercado medido ao invés do faturado, de modo que as conversdes dos percentuais
regulatorios homologados constam no Despacho n°® 1.220/2025-STR/Aneel. Como

49 Ibidem, p. 13.

460 Ibidem, p. 13.

461 No dia 11 de margo de 2025, a Aneel aprovou uma mudanga na metodologia de calculo para as PNTs, que
passou a ser feito a partir do mercado medido, ndo mais pelo mercado faturado. Ver mais detalhes em:
https://www.gov.br/aneel/pt-br/assuntos/noticias/2025/aneel-aperfeicoa-o-calculo-da-energia-requerida-para-
adaptar-efeitos-da-mmgd-ao-calculo-da-compra-de-energia-das-distribuidoras.
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resultado dessa alteragdo os montantes de custo de disponibilidade, observados
apenas no mercado faturado, deixaram de ser descontados das perdas. Maiores
detalhes sobre esse assunto podem ser obtidos na Consulta Publica n® 09/2024
(Disponivel em: https://antigo.aneel.gov.br/consultas-publicas)*®2.

Nao houve mais explicagdes a esse respeito, embora a mudanga supracitada possa
sinalizar uma abertura para repensar outras bases de célculo, o que pode indicar a
incorporacdo de outras criticas de que o mercado faturado ndo refletia adequadamente a
realidade operacional, especialmente em contextos de alta inadimpléncia e perdas estruturais.

Ja em relacdo a proposta da Enel RJ de um “reconhecimento de 100% das perdas”
em areas de risco, ela ndo foi acolhida em sua literalidade. O Anexo I deixa claro que: (a) “os
valores regulatorios de perdas ndo técnicas ndo sdo necessariamente menores do que os
valores praticados pelas empresas™; (b) ndo ha sang¢des para as concessiondrias no caso de nao
atingimento das PNTs regulatorias; (c) percentuais acima dos patamares regulatorios ndo sao

repassados para a tarifa*®®

. Essas diretivas significam que o risco de perdas ndo gerenciaveis
¢, em ultima instancia, alocado aos acionistas, € ndo aos consumidores. Trata-se de um
principio estruturante da regulagdo por incentivos do qual a Aneel ndo abriu mdo, mesmo

diante das evidéncias de perdas elevadas apresentadas pelas concessionarias.

4.9.4. Limitacoes da Aneel

A existéncia de dezenas de consultas ptblicas*** numeradas anualmente evidencia
a intensidade do uso desse instrumento pelo regulador, mas ele ndo € o Uinico. A agéncia se
vale também de audiéncias publicas*®® e tomadas de subsidios*®S. A Tabela 5, adiante, mostra

0s processos participativos instaurados pela Aneel no periodo de 2013 até 2024, com a

462 Ibidem, p. 13.

463 Ibidem, p. 13.

464 “Representam um estdgio mais avangado de discussdo, no qual a Diretoria da Agéncia submete minuta de
norma, de contrato de concessdo ou de Relatorio de Andlise de Impacto Regulatorio (AIR) a apreciagdo da
sociedade”. Ver: BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Consultas publicas. 13 jan. 2022.
Disponivel em:  https://www.gov.br/aneel/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/consultas-publicas.
Acesso: 18 abr. 2026.

465 “Eventos por meio dos quais a Diretoria forma juizo ou toma decisdo sobre matéria relevante, representando
um estagio mais avancado de discussdo.” Ver: BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel).
Audiéncias  publicas. 13 jan. 2022. Disponivel em: https://www.gov.br/aneel/pt-br/acesso-a-
informacao/participacao-social/audiencias-publicas. Acesso: 18 abr. 2026.

466 «“Momento inicial de estudo e prospecgdo por parte das Superintendéncias da Aneel, ou de aprofundamento de
estudo ja realizado, no qual se dara a coleta de dados e informagdes sobre tema de interesse da Agéncia. Além do
envio de documentos por parte dos interessados (intercambio de documentos), pode contar, ainda, com a
realizagdo de reunides técnicas (presenciais ou via internet)”. Ver: BRASIL. Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Aneel). Tomada de subsidios. Disponivel em: https://www.gov.br/aneel/pt-br/acesso-a-
informacao/participacao-social/tomada-de-subsidios. Acesso 18 Abr. 2026.
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indicacdo dos quantitativos de contribuintes, contribui¢des recebidas, contribui¢des aceitas e

exposicdes orais realizadas.

Tabela 5 — Audiéncias, tomadas de subsidio e consultas publicas pela Aneel.

Consultas

Tomadas de

Audiéncias

Contribui]

o | s | Conbuis 'S | Comiss || Pt Conines| Conibits| s

(CP) (TS) (AP) (AP)
2013 17 344 0 0 132 280 1.122 5.924 2.981
2014 19 368 0 0 74 269 782 4.932 2.300
2015 12 107 0 0 84 240 1.455 11.550 5.343
2016 15 58 0 0 96 113 1.054 4.884 1.846
2017 16 88 0 0 83 195 1.072 4.833 1.989
2018 21 142 0 0 63 158 962 3.605 1.307
2019 47 1.496 6 0 41 385 760 3.099 1.489
2020 78 2.083 12 572 12 73 — — —
2021 84 2.995 23 267 32 108 — — —
2022 64 1.433 29 272 20 55 — — —
2023 45 2.460 18 155 21 155 — — —
2024 38 979 27 32 4 34 — — —

Fonte: BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica - Aneel. Audiéncias e consultas piiblicas. [Criado em: 30 nov. 2021.
Atualizado em: 1° jan. 2026.]. Disponivel em: https://dadosabertos.aneel.gov.br/dataset/audiencias-e-consultas-publicas. Acesso:

mar. 2026.

Atualmente, alias, recém encerrou em 6 de margo de 2026 a Tomada de Subsidio

n°® 025/2025, que visou a “obter subsidios para formacdo da base de dados e revisdo da

metodologia de perdas ndo técnicas e receitas irrecuperaveis - Submodulo 2.6 e 2.6A dos

Proret”, cujas perguntas feitas pela agéncia reguladora para a sociedade revelam a recorréncia

de demandas antigas o setor elétrico brasileiro e focalizam a problematica sobre manter,

mudar ou adicionar variaveis que devem compor o indice de complexidade socioeconomico

(ICS). A TS n° 025/2025 apresenta as varidveis em uma tabela e faz as seguintes perguntas:

(1) As variaveis apresentadas na Tabela 1 s@o suficientes ou sdo necessarias outras
variaveis para o estudo de PNT e RI? Sendo, quais outras? Qual a justificativa
técnica para inclui-las? (2) Das variaveis apresentadas na Tabela 1, existe algum
aprimoramento no processo de constru¢do? (3) Deve-se adotar um ranking de
complexidade especifico de RI? (4) Em caso de haver um ranking de complexidade
especifico de RI: (a) Quais varidveis deveriam ser consideradas e por que diferem
das variaveis a serem utilizadas no ranking de complexidade de perdas nio técnicas?
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(b) Como deve ser a regra de aplicagdo, andloga a PNT com defini¢do de percentuais
para cada empresa por meio de benchmark ou manutengao da logica de defini¢do de
percentuais de referéncia por grupo de empresas conforme ordenamento no ranking?
(c) Caso se mantenha a metodologia atual, o tamanho do grupamento deveria ser
alterado ou mantido (atualmente sdo 10 empresas acima e 10 abaixo daquela sob
analise no ranking de complexidade)? (d) Como deve ser calculada a regressdo,
agrupando todas as classes de consumo em unico percentual, desagregado por classe
ou conjunto de classes?4’

Nesse segundo bloco de perguntas, a Aneel tem o proposito de atender ao
comando legal disposto no Decreto n° 12.068/2024, que prevé cldusula sobre incentivos

compativeis com a gestdo das concessdes com ASROs:

Art. 4° — A Aneel definird a minuta do termo aditivo ao contrato de concessdo que
contemplara as condi¢des previstas neste Decreto, que devera conter clausulas que
assegurem, no minimo: [...]

XV — aplicagdo de incentivos compativeis com a capacidade de gestdo em
concessdes com relevante presenga de areas com severas restrigdes ao combate as
perdas de energia e a inadimpléncia; [...]

Inclusive, ja consta da minuta do contrato de concessao tal previsdo, qual seja:

Subclausula Oitava — A forma de calculo dos niveis regulatorios ou os niveis
regulatorios das perdas de energia elétrica do sistema de distribui¢do e das receitas
irrecuperaveis serdo estabelecidos nas revisdes tarifarias ordinarias a partir de
analise de eficiéncia, que devera levar em consideragdo, quando cabivel:

I - o desempenho das concessionarias de distribuicdo de energia elétrica
comparaveis;
II - as caracteristicas da area de concessdo da DISTRIBUIDORA; ¢

IIT — a relevante presenca de dreas com severas restricGes operativas,
considerando que:

a) A distribuidora devera manter plano para atuagdo no combate as perdas de
energia, sujeito a aprovacdo e fiscalizagdo da Aneel, e cujo desempenho da
concessionaria na sua implantacdo devera ser refletido nos niveis regulatérios de
perdas e receitas irrecuperaveis;

b) A regulacdo observara a aplicagdo de incentivos compativeis com a capacidade de
gestdo da distribuidora no combate as perdas de energia e a inadimpléncia; [...]
(grifos nossos)

A Light foi uma das empresas que falou claramente do compartilhamento de
resultados e da necessidade de variaveis exdgenas que reflitam a violéncia e a inadimpléncia
estrutural como fatores ndo gerenciaveis. Em suma, pode-se dizer que essa institucionalizagao

gradual de criticas por parte da Aneel tem sido caracteristica da sua regulag¢do por incentivos e

467 BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Nota técnica n° 252/2025-STR/Aneel. [Referéncia:
48500.900599/2019-95].

184



aplicagdo da abordagem “yard stick competition” para o célculo de PNTs: a rejeicdo de
pleitos pontuais em processos individuais combinada com a abertura de discussdes amplas
para eventual revisdo metodoldgica de carater geral um tempo depois.

Contudo, por certo, apenas a implementacao de politicas publicas que considerem
as variaveis relacionadas as ASROs ndo vai resolver os problemas de PNTs, isso porque, nao
se deve negar, a Aneel tem suas limitagdes, afinal ela “ndo faz” politicas publicas. Nao se
pode, por exemplo, exigir da agéncia uma solu¢do completa e definitiva para as PNTs
derivadas de ASROs no Rio de Janeiro. Essa ¢ uma tarefa que supde articulacdes diversas,
promovidas por instancias varias do Poder Publico. Tal constatacdo esta implicita também na
opinido de especialistas, empresas e instituicdes do setor.

A propria Light no relatorio “Contribui¢do... a Consulta Publica N° 29/2020”
revelou que foi a presenga das UPPs (ou seja do Estado) que possibilitou a empresa “atuar no
combate ao furto de energia”. Isso significa que o que “impactou sobremaneira” a reducdo de
PNTs foram as “mudangas na condi¢do de seguranga publica™®.

A Enel RJ, por sua vez, suscitando que o problema das ASROs transcende as
capacidades das instituigdes tradicionais do setor elétrico, expressou criticas & mesma questao
em diferentes pontos do seu relatdrio “Contribuicio da ENEL a Consulta Publica n°
029/2020”, quais sejam: “As AR [4reas de risco] se caracterizam pela alta complexidade
social e dificil acesso, inclusive para a policia que, regularmente, ndo consegue atuar.” / “O
reconhecimento das perdas ndo técnicas nestas regides nao pode ser inferior a 100%, visto que
sd0 locais em que se predominam grupos armados, que impedem quaisquer acdes de coibi¢ao
do furto de energia por parte da equipe técnica da distribuidora.”*%,

A necessidade de apoio do Estado ¢ explicita e ja estd em pratica, € o que se

depreende do acordo de cooperagdo técnica entre a distribuidora de energia Enel RJ e os

orgdos de seguranga publica do Rio de Janeiro, que promoveram em 2020 mais uma operagao

468 LIGHT. Contribui¢io da Light Servicos de Eletricidade S.A. a2 Consulta Publica N° 29/2020. Nota
Técnica n° 46/2020-SRM/SGT/Aneel - Revisao da Metodologia e Atualizagdo dos Pardmetros de Receitas
Irrecuperéveis e de Perdas de Energia. Tratamento regulatorio para areas de risco. Agosto de 2020. Disponivel
em: https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas. Acesso: mar. 2026. p. 19. No mesmo documento, a
empresa também argumenta que “a relagdo beneficio/custo do combate as perdas ¢ muito maior que nas areas
possiveis. Logo, ndo seria racional, do ponto de vista econdmico, permitir niveis de perdas tdo elevados em areas
de risco” (Ibidem, p. 21). Inclusive, a Light acusa a Aneel de imp6-la uma “remuneracdo do capital inferior ao
custo de capital regulatorio [...], sem uma razdo aparente”, porque a reguladora sabe da realidade das ASROs
(Ibidem, p. 21).

469 ENEL. Contribuicdo da ENEL a Consulta Piblica n® 029/2020: Revisdo da Metodologia ¢ Atualizagdo
dos Parametros dos Submodulos 2.2/2.2 A (Receitas Irrecuperaveis) e 2.6 (Perdas de Energia) dos
Procedimentos de Revisdo Tarifaria. Enel Rio de Janeiro, 10 de agosto de 2020. Disponivel em:
https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas. Acesso: mar. 2026. p. 48, 68.
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“integrada dos profissionais da secretaria e técnicos da companhia [Enel RJ] para medidas de
inteligéncia contra atos ilicitos que ameagam a rede elétrica nos 66 municipios atendidos”
pela empresa*’,

E aqui surge uma consideracdo elementar: no que depender da boa vontade dos
governantes, a tarefa de articulagdo politica e policial, seguida de investimentos diversos nas
ASROs, pode ser mais desafiadora do que supde o senso comum, lembrando que a seguranga
publica é de responsabilidade do governo estadual*’!. E que justamente na contemporaneidade
estdo se provando cada vez mais estreitas as ligagdes do crime organizado com comunidades,
com empresas ¢ com os poderes constituidos da Republica brasileira. E ilustrativo, nesse
sentido, o que recentemente expds o ministro Luiz Edson Fachin, na ocasido de uma disputa
violenta entre organizagdes criminosas armadas que trocaram tiros a céu aberto no Rio de

Janeiro:

Ele [o crime organizado] corroi as institui¢des, captura mercados ilicitos, financia a
violéncia, instrumentaliza o sistema financeiro para a lavagem de seus produtos e,
no limite, disputa com o Estado o monopolio do uso da for¢a em territérios que,
abandonados pelo Poder Publico, tornaram-se vulneraveis. Essa realidade reinante
gera imensa preocupacdo e incerteza. Como sabemos e defendemos, ¢ um direito
fundamental do cidaddo e da cidada viver sem medo e sem opressdo, onde possa

exercer o direito de locomogao e de manifestacdo do pensamento. Nao ha Estado de
472

Direito em localidades dominadas por facgdes®’”.
Sobre o discurso do ministro, em que valha a suposicao, se fosse ele incorporado
nas consultas publicas da Aneel, serviria de forte argumento para ndo mais se tratar PNTs em

ASROs como meras ineficiéncias gerenciais das distribuidoras.

Feitas essas consideragdes sobre o sistema elétrico brasileiro — desde a analise de
seu funcionamento em rede nacional e sua atualidade regulatéria, passando pelas
contribui¢des da Light e da Enel RJ para a conformacao dessas normas até, por fim, chegar-se
ao papel da Aneel —, cumpre-nos informar, primeiro, que as respostas para o setor ndo sao

simples. Isso porque empresas do ramo, neste caso a Light e a Enel RJ, cujas concessdes estao

470 R1IO DE JANEIRO. Secretaria de Seguranca Publica assina acordo de cooperacio técnica com a Enel.
Governo do Estado do Rio de Janeiro, [20207?]. Disponivel em: https://www.rj.gov.br/seguranca/node/348.
Acesso: mar. 2026.

471 Ver CF/1988, “Art. 144, § 5°: Define que as policias militares e corpos de bombeiros militares sdo forgas
auxiliares e reserva do Exército, subordinadas aos governadores™.

472 JORNAL NACIONAL. Numero de processos contra integrantes de facgdes criminosas mais que dobrou nos
ultimos 5 anos, diz CNIJ. Portal G1 [Globo.com], Rio de Janeiro, 23 mar. 2026. Disponivel
em: https://gl.globo.com/jornal-nacional/noticia/2026/03/23/numero-de-processos-contra-integrantes-de-
faccoes-criminosas-mais-que-dobrou-nos-ultimos-5-anos-diz-cnj.ghtml. Acesso em: 25 mar. 2026.
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localizadas na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, ndo operam em areas normais, mas
em espagos com singularidades que supdem desafios, por vezes, intransponiveis para
concessionarias e também para reguladores. A dindmica urbana e demografica impde o ritmo:
a cidade enfrentou surtos de crescimento que propiciaram o surgimento de favelas e outras
areas onde o papel do Estado — este dito “ausente” — foi, em muitos casos, assumido e
distorcido por grupos criminosos armados. A pratica de ligagdes clandestinas e
irregularidades contra o sistema elétrico ndo era algo novo e grassou em terreno fértil. Nesse
contexto de instabilidade, torna-se dificil as concessionarias evitarem os chamados “fatores
ndo gerenciaveis”, apesar das criticas em meio a um modelo de regulacdo por incentivos. Por
sua vez, a missdo do regulador, ha que se reconhecer, tampouco ¢ algo trivial: de um lado,
precisa zelar pela modicidade tarifaria, em defesa do consumidor; de outro, deve propiciar a
remuneracdo justa a empresas e investidores, para que haja uma prestacdo de servigo
adequada as garantidas constitucionais basicas.

Um primeiro passo analitico deste estudo foi prestar atengdo no comportamento
da propria Aneel, que tomou por costume institucionalizar gradualmente as criticas recebidas
e assim foi dando segmento a sucessivos ciclos de consulta ptblica, como se pdde comprovar
na Tabela 5, supra. A agéncia, portanto, de certa forma, reconheceu que certos aspectos do
sistema tém se tornado ineficientes e precisam ser revistos e aperfeicoados a medida que o
proprio pais se transforma social, urbanistica e economicamente. Disso se depreende que, sim,
hé4 problemas no modelo regulatorio, e eles ndo cessaram, corroborando a tese central desta
pesquisa. Ademais, pelo que se viu ao longo dos Capitulos 3 e 4, se esses problemas ndo sio
solucionados ou, a0 menos, mitigados, tendem a se agravar rapidamente. Essas constatagdes
assumirdo relevancia metodologica no Capitulo 6, elaborado sob os preceitos da Andlise
Juridica da Politica Economica (AJPE), especialmente na Etapa 1 destinada a identificacdo de
politicas publicas e econdmicas sujeitas a controvérsias, uma vez que varias das disfungdes
aqui observadas reaparecem em diplomas legais e regulatorios que estruturam o setor elétrico.

Em um segundo momento, desta vez com base apenas no que se apurou em
documentos das concessionarias de distribuicdo implicadas na dindmica das ASROs — a Light
e a Enel RJ —, o quadro atual da regulamentacdo do setor elétrico também poderia ser definido
como precario, dado que, do ponto de vista técnico, a Aneel ndo tem conseguido mensurar
adequadamente as PNTS regulatorias nem estimular melhoras em contextos adversos. O

problema, alids, ndo foi constatado apenas nas ASROs, até porque essas regides contém
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problemas que, como ja se averiguou, transcendem as competéncias da Aneel. Esta-se
apontando também as AN “4reas normais™*’?. As duas concessiondrias supracitadas foram
taxativas quanto as insuficientes tentativas de se capturar diferencas sutis por meio de indices
socioecondmicos em areas com altos indices de PNTs. Vdarias também foram as “emendas” ao
atual modelo de regulacdo por incentivos, e as reformas nao cessam. Em suma, em que valha
a énfase, foram identificados problemas, e ndo foram poucos, no modelo regulatorio da Aneel.
Tais limitagdes repercutem diretamente sobre interesses juridicamente protegidos de
concessionarias e consumidores, aspecto que serd mensurado adiante, no Capitulo 6, por meio
da Analise Posicional, uma ferramenta da AJPE.

Num terceiro momento, quando analisados os efeitos econdmicos de PNTs no
setor elétrico brasileiro (cujos numeros foram plotados nos Graficos 3 a 7, na se¢cdo “4.6”),
que afetaram tanto concessiondrias quanto consumidores (evidenciando impactos concretos
sobre posicdes juridicas que posteriormente serdo associadas aos direitos de producdo e de
consumo), a limitagdo estrutural do modelo se destaca, especialmente, conforme ja dito, pelo
fato de os indices reais médios de PNTs continuarem sendo, por quase duas décadas,
superiores aos indices regulatorios e, o que ¢ pior, também por apresentarem tendéncia de
aumento.

Porém, quando nos atemos a condicionante do crime organizado armado e as
imposi¢des que este projeta para empresas do setor elétrico e consumidores, uma davida
importante emerge por entre as criticas e pode surtir reflexdes a partir de perguntas como esta:

Em que medida poder-se-iam aproximar os niveis de PNTs reais dos niveis das
PNTs regulatorias se nao houvesse ASROs?

O questionamento valido, afinal a Light usou o0 mesmo argumento no seu relatorio
“Contribuigdo... a Consulta Publica N° 29/2020*"* e provou de forma empirica que, ao
menos durante a vigéncia das UPPs (ou seja, durante a presenga inequivoca de forgas de
seguran¢a do Estado) em varias favelas do Rio de Janeiro, antes consideradas ASROs, os

niveis de PNTs baixaram em até 90%.

473 A expressdo “areas normais” foi citada em: LIGHT. Contribuicio da Light Servicos de Eletricidade S.A. a
Consulta Publica N° 29/2020. Nota Técnica n° 46/2020-SRM/SGT/Aneel - Revisdo da Metodologia e
Atualizagdo dos Parametros de Receitas Irrecuperaveis e de Perdas de Energia. Tratamento regulatdrio para areas
de risco. Agosto de 2020. Disponivel em: https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas. Acesso: mar.
2026. p. 3.

474 LIGHT. Contribui¢io da Light Servicos de Eletricidade S.A. a2 Consulta Publica N° 29/2020. Nota
Técnica n° 46/2020-SRM/SGT/Aneel - Revisao da Metodologia e Atualizagdo dos Pardmetros de Receitas
Irrecuperéveis e de Perdas de Energia. Tratamento regulatorio para areas de risco. Agosto de 2020. Disponivel
em: https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas. Acesso: mar. 2026. p. 3.
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Por fim, sejam quais forem as medidas estatais que se tomem no futuro, espera-se
que tenham consisténcia e integragdo (em vez de serem abruptas e sem planejamento de longo
prazo), porque assim ¢ mais factivel que problemas de multiplas dimensdes (como sdo as
ASROs) possam ser resolvidos sem se criar novos exabruptos, ou seja, sem se reproduzirem
dindmicas que fragilizem e prejudiquem as coletividades que, em teoria, estdo sob o manto de
um Estado de direito.

O que se coloca aqui ndo ¢ nada além do que reza a Constituicdo. A prestagdao dos
servicos de energia elétrica, por sua vez, deve atender a principios constitucionais de politica
econdmica. Trata-se de um “direito de propriedade” da concessionaria de distribuicao,
garantido pelo artigo 170, inciso 11, da CF/1988. J4 a “defesa do consumidor” ¢ um direito do
usuario, garantido pelo inciso V do mesmo artigo. Em consonancia com a percep¢do de
Marcus Faro de Castro — para quem “o direito praticado em paises como o Brasil tem se
mostrado crescentemente disfuncional diante de situagdes que tendem a se tornar cada vez
mais complexas” —, nesta altura da pesquisa, com o auxilio de dados deste capitulo, foi
possivel evidenciar com clareza como a regulacdo do setor elétrico enfrenta situagdes
(dilemas) semelhantes. Levando essas problematicas ao campo do direito, o proximo capitulo,
inicialmente, faz uma revisdo historica de uma sucessdo de tendéncias juridicas, revelando
diferentes apegos a preceitos econdmicos. Depois, apresenta um referencial juridico-
econdmico alternativo — a Andlise Juridica da Politica Econdmica (AJPE) —, cujo objetivo ¢
reinterpretar os modelos regulatorios existentes e propor novas categorias analiticas a partir da
aplicacdo de uma de suas ferramentas: a Analise Posicional, com foco nas tarifas de energia

elétrica no Brasil, em especial nas da concessionaria Light.

189



5. A PERSPECTIVA DA ANALISE JURIDICA DA POLITICA ECONOMICA

A formulagdo de politicas regulatérias no setor elétrico brasileiro, que ocorreu
depois das reformas pro-mercado dos anos 1990, como ja mencionado, tem sido influenciada
por abordagens que priorizam aspectos econdmicos em detrimento da dimensdo juridica
autonoma. A regulacdo de perdas ndo técnicas (PNTs) insere-se nesse contexto e,
consequentemente, evidencia um modelo normatizador que busca a eficiéncia alocativa sem
considerar de maneira adequada os interesses envolvidos na relagdo entre concessionarias e
consumidores, tampouco o processo historico de surgimento das areas de severas restrigdes
operacionais (ASROs). E nesse ponto que a Analise Juridica da Politica Econdomica (AJPE)
contribui com uma nova abordagem, propondo uma inversdao da citada loégica: moderar a
énfase na economia e devolver ao direito (enquanto perspectiva intelectual) a centralidade na
estruturacdo dos mecanismos regulatorios.

Este capitulo pretende, inicialmente, elucidar o surgimento do método da AJPE
por meio de uma retrospectiva histdrica das principais abordagens — maiormente situadas na
segunda metade do século XX — que relacionam direito e economia. Essas abordagens, as
quais sofreram influéncias de diferentes contextos econdmicos, foram as seguintes:

* Direito ¢ Economia (D&E) — concebida desde a década de 1940, com
intensidade de aplicacdo na de 1960 nos Estados Unidos, que incorporou a visdo econdmica
produzida pela chamada teoria neoclassica de pensamento econdmico,*’> propiciando a
sistematizagdo dos fundamentos da chamada ‘“andlise econdmica do direito”, com o
surgimento de dois principais conceitos: “custos de transacao” e “custo-beneficio”;

* Direito e Economia Comportamental (D&EC) — que, contrastando em parte com
a teoria neoclassica, demonstra, por exemplo, que individuos tomam decisdes consideradas
“irracionais” diante de riscos;

* Direito e Financas (D&F) — que, procura explicar o desenvolvimento economico
dos paises com base na “origem” do seu sistema juridico, entendido em termos de “familias”
de direito: common law ou civil law;

 Direito e Desenvolvimento (D&D) — com ideais de aproximar o direito das
aspiragdes de desenvolvimento da sociedade em geral. Porém, devido ao seu fracasso, foi

relangada como Novo Direito e Desenvolvimento (ND&D), desta vez sem discutir questdes

475 Para uma exposi¢do resumida da teoria econdmica neocléssica, ver: BARBER, William. Uma historia do
pensamento econdémico. Trad. Sergio Goes de Paula. 3. ed. Rio de Janeiro: Zahar, p. 157-211.
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de justica, apenas fazendo adequacdes necessarias a evolugdo da teoria econdmica para
consecucao de seus objetivos;

* Direito e Macroeconomia (D&ME) — que propde o direito como instrumento
auxiliar da politica macroecondmica, especialmente no manejo da demanda agregada por
meio de ajustes feitos nas politicas fiscal e monetaria.

Uma vez examinadas as bases relacionais entre direito € economia, o capitulo
apresenta, como passo seguinte, os fundamentos da AJPE, com énfase em sua ferramenta
analitica central — a Analise Posicional —, concluindo com a indicagdo das limitagdes da

Andlise Econdmica do Direito (AED) diante dos desafios regulatorios contemporaneos.

5.1. Direito e processos econdmicos em perspectiva

Especialmente apds a Segunda Guerra Mundial, diferentes paises passaram a
adotar praticas de governanca baseadas em politicas macroecondmicas. Essas praticas
consistem, em termos gerais, no uso coordenado de instrumentos estatais — notadamente as
politicas fiscal e monetdria — com vistas a influenciar varidveis agregadas, tais como
crescimento econdmico, emprego, inflagdo e distribuicdo de renda. A politica fiscal, por meio
da gestdo do gasto publico e da tributagdo, permite ao Estado estimular ou conter a atividade
econdmica, além de viabilizar programas sociais e investimentos estruturais. Ja a politica
monetaria, conduzida por autoridades centrais, atua sobre a oferta de moeda e as taxas de
juros, afetando o crédito, o consumo e os investimentos. Trata-se, portanto, de uma forma de
governanga que desloca o foco da regulagdo juridica estritamente normativa para uma atuagao
estratégica do Estado sobre a dindmica econdmica em escala nacional.

Conforme citado no Capitulo 2, tais praticas assumiram, no chamado “Terceiro

)476

Mundo” (hoje conhecido como “Sul Global”)*’°, uma orientagdo desenvolvimentista. Por

476 Embora ndo sejam sindnimos perfeitos, o “Sul Global” herda e atualiza discussdes sobre assimetrias
internacionais que o termo “Terceiro Mundo” buscava definir ainda durante a Guerra Fria, quando foi criado
para designar paises ndo alinhados com os blocos capitalista (Primeiro Mundo) ou socialista (Segundo Mundo).
Muitas dessas nagdes eram ex-colonias em desenvolvimento. Ja “Sul Global”, agora em um contexto poés-Guerra
Fria de maturagdo da globalizagdo, inclui dimensdes de colonialidade e dependéncia estrutural. Esses termos sdo
invengdes de nagdes hegemonicas, em sua maioria do norte hemisférico, para designar outros povos do mundo.
Ver: SILVA, Fabricio Pereira. Understanding and questioning the idea of South from the South: a presentation
of the book. In: SILVA, Fabricio Pereira. The Idea of South: Perspectives from the Global South about its
meaning. Santiago de Chile: Ariadna, 2024. p. 7-9. Ainda sobre o conceito de Sul Global, embora ndo muito
preciso para definir a China e a India, ele inclui ambos os paises. Ver: CORONADO, Jaime A. Preciado;
FLORES, Daniel Flores. En los nortes hay sures y en los sures nortes. El Sur Global como metafora de la
resistencia, de la paz y de una alternativa justa y equitativa mundial. In: SILVA, Fabricio Pereira. The Idea of
South: Perspectives from the Global South about its meaning. Santiago de Chile: Ariadna, 2024. p. 91-93.

191



influéncia de ideias do economista britanico John Maynard Keynes, consolidou-se a
compreensdo de que o Estado deveria desempenhar um papel ativo na promocdo do
crescimento econdmico € na mitigagdo de desigualdades sociais, recorrendo, para tanto, a
gestdo do orcamento publico e a implementagdo de politicas voltadas & ampliagdo do bem-
estar coletivo. A perspectiva macroecondmica, nesse contexto, emprega a analise de dados
estatisticos relativos a fendmenos econdmicos amplos, para orientar decisdes que transcendem
interesses individuais e alcangam a coletividade em nivel nacional*”’.

Nesse contexto do segundo pos-guerra, o direito tradicional do século XIX
mostrou-se limitado para lidar com os novos desafios impostos pela crescente complexidade
das economias nacionais, ja que muitas questdes passaram a depender de ajustes finos da
politica macroecondmica, afetando diretamente a efetividade tanto de direitos individuais
como de direitos sociais.*’® A centralidade adquirida por instrumentos econdmicos de gestio
estatal tensionou os limites das categorias juridicas classicas, exigindo novas formas de
interpretagdo e intervengdo normativa. Em tal ambiente de expansdo de programas
distributivos (promog¢do do desenvolvimento econdmico e a reducdo de desigualdades),
surgiram novas perspectivas tedricas entre juristas e economistas, no sentido de compreender
e aperfeigoar as interacdes entre essas duas areas.

A partir da década de 1940, portanto, juristas e economistas comegaram a propor
novas abordagens para reposicionar o direito diante de processos economicos cada vez mais
complexos e determinantes. Isso porque o discurso juridico, antes protagonista, comegou a
ficar a reboque da legislagdo e de atos administrativos que passaram a estabelecer os
direcionamentos normativos para a politica econdmica. As abordagens que se destacaram
foram cinco, recém-citadas sinteticamente, e que a partir daqui agora serdo elucidadas em

mais detalhes, conforme segue:

5.1.1. Direito e Economia (D&E)

As primeiras ideias do movimento D&E comecaram em 1946, quando o

economista Aaron Director iniciou atividades na Faculdade de Direito da Universidade de

477 CASTRO, Marcus Faro. A dimensdo econdmica da efetividade dos direitos fundamentais. Revista Semestral
de Direito Econdmico, v. 1, n. 2, 2021. Disponivel em: https://doi.org/10.51696/resede.e01201. Acesso em jan.
2025. p. 2. Sobre o “Employment Act, de 1946, ver: p. 11.

478 Ibidem, p. 2-3.
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Chicago*’®. Com a sua participa¢do, houve no ambiente académico didlogos entre direito e
economia, com énfase na aplicagdo de conceitos microecondmicos ao estudo juridico*®. O
movimento D&E, entretanto, consolidou-se a partir da década de 1960, nos EUA, com a
publica¢do do artigo seminal de Ronald Coase, The Problem of Social Cost (1960)*!, que
retoma ideias ja presentes em seu trabalho anterior, em especial, The nature of the firm
(1937)"2. Em seus trabalhos, o autor ofereceu uma alternativa a visdo convencional,
sobretudo a do economista inglés Arthur Pigou, que, com base em preocupagdes da chamada
“Economia do Bem-Estar” (Welfare Economics), propunha-se a superar efeitos adversos
decorrentes de acdes econdmicas. Por exemplo, diante de um caso de polui¢do, tendia a
considerar tal situacdo como maleficio a ser combatido por meio de impostos.

Para Coase, esses custos decorriam sobretudo da indefini¢do ou da forma de
atribuicdo dos direitos de propriedade e a barganha privada (negociagdes sem empecilhos
legais/juridicos) entre os agentes poderia solucionar conflitos a respeito das externalidades em
casos concretos, desde que os custos de transacdo fossem baixos e os direitos de propriedade
bem definidos. Nessa abordagem, argumentava-se que a intervencdo estatal imporia altos
custos de transagdo*®?, e por isso deveria ser reduzida a0 minimo.

Na década seguinte, Guido Calabresi, em sua obra The Costs of Accidents (1970),
trouxe contribui¢des importantes ao movimento D&E, especialmente por recorrer ao calculo

de custo-beneficio aplicado ao direito da responsabilidade civil*®*. O objetivo das regras de

479 CASTRO; Marcus Faro de; FERREIRA, Hugo L. Pena (orgs.). Andlise Juridica da Politica Econdmica: a
efetividade dos direitos na economia global. Curitiba: CRV, 2018. p. 17.

480 Mackaay & Rousseau citam didlogos entre juristas € economistas proeminentes na Universidade de Chicago e
relatam que Coase “foi convidado para uma reunido, a noite, na casa de Director, para defender suas ideias
perante economistas do porte de George Stigler ¢ Milton Friedman”. Ver: MACKAAY, Ejan; ROUSSEAU,
Stéphane. Analise econdmica do direito. Sao Paulo: Atlas, 2008. p. 202-203, § 677.

481 COASE, Ronald H. The Problem of Social Cost. Journal of Law and Economics, v. 3, p. 1-44, 1960.

482 COASE, Ronald H. The Nature of the Firm. Economica, New Series, v. 4, n. 16, nov. 1937. p. 387-405.
Disponivel em: https://rochelleterman.com/ir/sites/default/files/Coase% 201937.pdf. Acesso em: out. 2025.

483 COASE, Ronald H. The Problem of Social Cost. Journal of Law and Economics, v. 3, 1960. p. 2 et seq. Em
seu artigo, Coase ilustra diferentes situagdes em que a negociacgdo privada seria possivel para resolver os efeitos
prejudiciais (harmful effects): reciprocidade indenizatoria via negociagdo, obrigacdo de indenizagdo, medidas de
protecdo, incorporagdo de custos etc. Ver também: MACKAAY, Ejan; ROUSSEAU, Stéphane. Analise
econdmica do direito. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 203-210.

484 Na obra de Calabresi, o célculo de custo-beneficio ¢ aplicado a responsabilidade civil a partir da ideia de que
o direito dos acidentes busca minimizar o custo social total (a soma entre os danos decorrentes dos acidentes ¢ 0s
custos necessarios para evita-los). Isso significa que a atribuicdo de responsabilidade ndo deve visar
simplesmente a punir ou a compensar, mas a induzir comportamentos eficientes, levando os agentes a prevenir
acidentes sempre que o custo da prevengdo for inferior ao dano esperado. Nesse contexto, a responsabilidade
civil funciona como um mecanismo de incentivos para que os custos sejam internalizados por quem pode evita-
los ao menor custo, o chamado cheapest cost avoider. O Capitulo 3 da obra de Calabresi estabelece o critério
fundamental de minimiza¢ao dos custos sociais, enquanto os capitulos posteriores, especialmente o 5 ¢ o 7,
desenvolvem e aplicam esse raciocinio. Ver: CALABRESI, Guido. The Costs of Accidents: A Legal and
Economic Analysis. New Haven: Yale University Press, 1970.
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responsabilidade seria minimizar custos de acidentes, os quais poderiam ser divididos em:
“custos primarios”, determinados pelo numero e gravidade dos acidentes; “custos
secundarios”, devido a auséncia de uma distribuicao ideal de riscos; e “custos terciarios”,
incorridos pelo sistema juridico para estabelecer e aplicar a responsabilidade. Até o presente,
a estrutura pensada por Calabresi para acomodar preocupagdes de eficiéncia e justica tem
ajudado a organizar discussdes sobre os pontos fortes e fracos das diferentes regras de
responsabilidade civil, desde acidentes de transito até negligéncia médica e danos
ambientais*®>.

Paralelamente, Richard Posner, ao publicar a obra Economic Analysis of Law
(1973), sistematizou os fundamentos da andlise economica do direito e se tornou uma das
principais referéncias tedricas do movimento D&E*, Posner defendeu que a eficiéncia
deveria ser o critério central para avaliar normas juridicas, aproximando o direito de

parametros microecondmicos*®’

e consolidando a influéncia da Escola de Chicago. A triade
formada por Director, Coase e Posner tornou-se conhecida como a base intelectual do
movimento D&E, cuja expansdo posterior alcangou a Europa € a América Latina**®. Em
suma, entre os principais conceitos incorporados pela abordagem D&E estdo os “custos de
transacdo” e a analise de “custo-beneficio”, aplicaveis a situagdes microecondmicas. Essas
ferramentas, como se viu aqui, permitem avaliar se a aplicacdo de determinada regra juridica
ou regulatdria promove eficiéncia econdmica.

Nao obstante sua relevancia, o movimento D&E ¢é alvo de criticas. Duncan

Kennedy, por exemplo, discorda da centralidade que esse movimento atribui ao critério de

45 VAN DEN BERGH, Roger. Introduction: The Impact of Guido Calabresi on Law and Economics
Scholarship. Erasmus Law Review, Vol. 1, No. 4, 2008. Disponivel em: https://ssrn.com/abstract=1498355.
Acesso em: 2 out. 2025. p. 1-2. Por sua vez, Mackaay & Rousseau referem que uma das regras simplificadoras
de Calabresi, para a melhor relagdo entre custos de prevengdo e custos administrativos ¢ a seguinte: “Se
estivermos incertos quanto a escolha entre muitas categorias de pessoas que possam influir sobre a incidéncia de
acidentes, escolhamos aquela mais bem colocada para negociar com as outras (best briber)”. Ver: MACKAAY,
Ejan; ROUSSEAU, Stéphane. Analise econdmica do direito. Sao Paulo: Atlas, 2008. p. 215-216.

486 CASTRO; Marcus Faro de; FERREIRA, Hugo L. Pena (orgs.). Andlise Juridica da Politica Econdmica: a
efetividade dos direitos na economia global. Curitiba: CRV, 2018. p. 18.

487 POSNER, Richard. Economic Analysis of Law. Boston: Little, Brown and Company, 1973. p. 12. Posner
justifica a eficiéncia como importante critério de escolha social, embora ndo o unico. Ele explica a Eficiéncia em
Pareto, a qual considera eficiente uma transa¢do somente quando pelo menos uma pessoa fica melhor e ninguém
fica pior, e, quanto a isso, o autor aponta um problema: a sua pouca aplicabilidade pratica, ja que quase todas as
transagOes reais afetam terceiros (nem que seja indiretamente, pelos pregos). Alternativamente, Posner explica o
conceito de eficiéncia Kaldor-Hicks, adotado em seu livro, segundo o qual uma transagdo ¢ eficiente se os
ganhos totais superam as perdas totais, ainda que algumas pessoas saiam prejudicadas. E, portanto, mais flexivel
se comparada com a de Pareto porque basta que os ganhos sejam maiores que as perdas (e, assim, em tese,
segundo o autor, seria possivel compensar os prejudicados).

488 Sobre o surgimento da abordagem Direito € Economia (D&E), seus fundadores e desdobramentos posteriores,
ver: CALABRESI, Guido. The Future of Law and Economics: Essays in Reform and Recollection. New
Haven: Yale University Press. 2016. 244 p.

194



eficiéncia de Kaldor-Hicks, que considera eficientes quaisquer situagdes em que ganhos
superem as perdas, mesmo restando pessoas prejudicadas no processo*®”). Para Kennedy, tal
critério ¢ praticamente inviavel, pois ignora aspectos distributivos e valores sociais e reduz o
direito a um instrumento funcional, manipulével, da economia, alheio ao que a ordem juridica
estabelece. Tal critério seria indeterminado para uma vasta gama de casos em que existem
multiplas regras eficientes com consequéncias distributivas opostas, tornando impossivel a
tribunais ignorar a distribuicdo em nome da eficiéncia. Tome-se como exemplo o fato de os
tribunais, na pratica, fundamentarem suas decisdes em um conjunto heterogéneo de critérios
de justica — como precedentes, moralidade, direitos e o interesse publico —, que sdo
intrinsecamente politicos e ndo redutiveis a uma analise técnica de eficiéncia. Além disso, a
aplicagdo de métodos econdmicos ao direito pode desconsiderar dimensdes normativas
proprias da esfera juridica, como a justica, a equidade e os direitos fundamentais*.

Enfim, foram essas criticas que abriram caminho para correntes alternativas, como
o Direito e Economia Comportamental (D&EC) e a propria Analise Juridica da Politica
Econdmica (AJPE), que buscam incorporar elementos institucionais e sociais (e, em certos
aspectos, psicoldgicos da acdo humana) a analise das normas juridicas.

A segdo 5.2.3 apresentard de forma breve algumas limitagdes da Analise

Econdmica do Direito.

5.1.2. Direito e Economia Comportamental (D& EC)

O movimento D&EC comecou a se estruturar a partir do final da década de 1970,
com os trabalhos experimentais de Daniel Kahneman e Amos Tversky em torno da Teoria da
Perspectiva (Prospect Theory), cujo objetivo era demonstrar como individuos tendem a tomar
decisdes sistematicamente enviesadas diante do risco, em contraste com os pressupostos da

racionalidade plena da economia neoclassica**!.

489 Ver mais detalhes da eficiéncia de Kaldor-Hicks, inclusive em comparagdo com a de Pareto, em rodapé
anterior.

49 KENNEDY, Duncan. Law-and-economics from the perspective of critical legal studies. In: NEWMAN, P.
(ed.). The New Palgrave Dictionary of Economics and the Law. Vol. 2. New York: Stockton Press, 1998. p.
465,470, 471.

¥l KAHNEMAN, Daniel; TVERSKY, Amos. Prospect Theory: An Analysis of Decision under
Risk. Econometrica, v. 47, n. 2, p. 263-291, 1979. Os autores descrevem nesse artigo “diversas classes de
problemas de escolha, nas quais as preferéncias violam sistematicamente os axiomas da teoria da utilidade
esperada. [...] a teoria da utilidade, como ¢ comumente interpretada e aplicada, ndo ¢ um modelo descritivo
adequado” (p. 263). As principais justificativas para esse tipo de comportamento sdo: (i) o efeito certeza, em que
as pessoas supervalorizam resultados certos em relagdo a resultados meramente provaveis (p. 265-267); (ii) o
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Na década de 1990, essa abordagem econdmica passou a ser incorporada de
maneira mais consistente ao direito, sobretudo nos Estados Unidos, nas areas do direito do
consumidor, dos contratos e da regulacdo. O seu marco de difusdo mais amplo ocorreu com a
publicagdo da obra Nudge, de Richard Thaler e Cass Sunstein (2008), que consolidou a
aplicagdo pratica de compreensdes/achados (ditos insights) comportamentais em politicas
publicas e no desenho institucional, expandindo o alcance da andlise economica para além da
perspectiva tradicional da Escola de Chicago. Em sua obra, os autores conceituam
a “arquitetura da escolha”, ou seja, o design do contexto de alternativas no qual as pessoas
tomam decisdes e defendem o “paternalismo libertario”. Esta seria uma abordagem que busca
influenciar comportamentos de forma previsivel, sem restringir ostensivamente opc¢des ou
alterar incentivos econdmicos de forma significativa. E um exemplo o da diretora de refeitorio
escolar que, ao reorganizar a disposi¢do dos alimentos, consegue influenciar
significativamente as escolhas alimentares das criancas via ‘“nudge”, ou seja, um
“empurrdozinho”, no sentido de incentivo sutil, que orienta as pessoas em diregdes
“benéficas”, mantendo sua liberdade de escolha. Os autores argumentam ser legitimo e
desejavel que instituigdes publicas e privadas adotem esse método para ajudar as pessoas a
viverem vidas mais longas, saudaveis e satisfatorias, segundo seus proprios interesses*2.

A perspectiva D&EC, como se pode ver, embora reconheca limitacdes cognitivas
e vieses psicoldgicos dos agentes econdmicos, mantém o foco em cendrios delimitados ao
propor a corre¢do de comportamentos que ndo estejam indo por direcdes “benéficas”. As
alegadas intervencdes sutis (nudges / empurrdezinhos) reafirmam a racionalidade neocléssica.
Além disso, ambas nao consideram fatos ¢ instituicdes macroeconomicas. Dessa forma, os
estudos vinculados a perspectiva D&EC, assim como aqueles alinhados as concepgdes
desenvolvidas pelas correntes D&E e D&F (esta ultima explicada em detalhes adiante), ndo
reconhecem que diversos comportamentos sociais — ainda que legitimos em si mesmos —
somente podem ser compreendidos a luz de motivagdes distintas da racionalidade econdmica

estrita, como demonstra a sociologia econdmica*?3.

efeito reflexdo, em que atitudes em relagdo ao risco se invertem quando se passa de ganhos para perdas — aversao
ao risco em ganhos e busca de risco em perdas (p. 268-269); (iii) a aversdo a seguros probabilisticos, em que as
pessoas rejeitam seguros probabilisticos mesmo quando eles, do ponto de vista da utilidade esperada, seriam
vantajosos (p. 269-271); (iv) o efeito isolamento, em que as pessoas tendem a ignorar componentes comuns entre
alternativas, levando a preferéncias inconsistentes dependendo da formulagdo do problema (p. 271-273).

492 THALER, Richard H.; SUNSTEIN, Cass R.Nudge: improving decisions about health, wealth, and
happiness. New Haven; London: Yale University Press, 2008. p. 1, 3, 6.

493 CASTRO, Marcus Faro. A dimensdo econdmica da efetividade dos direitos fundamentais. Revista
Semestral de Direito Econémico, v. 1, n. 2, 2021. Disponivel em: https://doi.org/10.51696/resede.e01201.
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Contudo, h4 uma critica recorrente a0 movimento D&EC, que alega o seguinte: ao
privilegiar intervengdes sutis sobre o comportamento individual, tende-se a despolitizar
problemas estruturais mais amplos. Gerd Gigerenzer, por exemplo, aponta que os nudges
(incentivos sutis ofertados pelo paternalismo estatal ou por “especialistas”) reduzem a
autonomia do cidaddo porque nesse ato estd a presuncdo de que os vieses devem ser
corrigidos externamente***. Consequentemente, seguindo a logica desse autor, pode-se inferir
que o D&EC, ao enfatizar escolhas individuais, corre o risco de invisibilizar desigualdades
sociais, politicas e institucionais que moldam os proprios contextos de decisdo. Nesse sentido,
o D&EC pode ser visto como um avango em relacdo a visdo estritamente racional da Escola
de Chicago, mas limitado se comparado a abordagens mais criticas e interdisciplinares, como

a sociologia econdmica ou a economia institucional.
5.1.3. Direito e Financas (D&F) ou Teoria das Origens
O movimento D&F surgiu no final da década de 1990 e se consolidou na seguinte,

tendo como principais precursores os economistas Rafael La Porta, Florencio Lopez-de-

Silanes, Andrei Shleifer e Robert Vishny*>. O marco fundacional foi o artigo Law and

Acesso em jan. 2025. p. 12. Por sua vez, Granovetter critica as visdes que chama de “subsocializada” (economia
neocléssica) e ‘“hiperssocializada” (determinismo normativo) por negligenciarem como o comportamento
econdomico ¢ embutido (embedded) em redes de relagdes sociais concretas — redes estas que geram confianga,
coibem malfeitorias e explicam padroes de acdo que vao além do célculo racional estreito de maximizagdo de
utilidade. Granovetter defende que a sociologia econdmica, ao focar esse embeddedness, oferece uma explicagdo
superior para a ordem e a cooperagao na vida econdmica. Ver: GRANOVETTER, Mark. Economic Action and
Social Structure: The Problem of Embeddedness. American Journal of Sociology, v. 91, n. 3, 1985. p. 482-487
et seq.

494 GIGERENZER, Gerd. Risk savvy: how to make good decisions. 324 p. New York: Viking, 2014. Embora
esse autor ndo mencione explicitamente o0 D&EC, as suas criticas sdo contundentes a logica desse movimento:
“‘Os seres humanos sdo faliveis: preguicosos, estupidos, gananciosos e fracos’, anunciava um artigo na revista
The Economist. [...] Embora vivamos no século XXI de alta tecnologia, alguma forma de paternalismo ¢ a tinica
estratégia viavel: fechar as portas, reunir os especialistas e dizer ao publico o que ¢ melhor para ele. Essa
mensagem fatalista ndo ¢ o que vocé lera neste livro. O problema ndo ¢ simplesmente a estupidez individual,
mas o fendmeno de uma sociedade analfabeta em relagdo ao risco. [...] Os especialistas sdo parte do problema e
ndo da solugdo. Muitos especialistas t€ém dificuldade em compreender os riscos, ndo tém habilidade para
comunica-los e buscam interesses que ndo condizem com os seus. [..] A alfabetizagdo em risco é o
conhecimento basico necessario para lidar com uma sociedade tecnologica moderna. [...] Sem ela, vocé coloca
em risco sua saude e seu dinheiro, ou pode ser manipulado por medos e esperangas irrealistas. [...] As pessoas
ndo sdo burras. O problema ¢ que nosso sistema educacional tem um ponto cego impressionante em relacao a
alfabetizagdo em risco” (Capitulo 1). Gigerenzer distingue “risco” (probabilidades conhecidas)
de “incerteza” (algo desconhecido), e critica modelos que tratam incerteza como se fosse risco. E diz: “Em um
mundo incerto, nem tudo ¢ conhecido e ndo se pode calcular a melhor opgdo. Aqui, boas regras praticas e
intuicdo também sdo necessarias” (Capitulo 2). Ele também critica a ilusdo de que mais dados e modelos
complexos sempre levam a melhores decisoes.

495 Armour et al. referem que “a pesquisa sistematica sobre a relagdo entre as institui¢des juridicas de um pais e
seus sistemas de governanga corporativa ¢ financeira teve inicio apenas no final da década de 1990, com o
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Finance (1998), no qual esses autores argumentaram que a origem legal dos paises —
conforme a distingdo entre common law e civil law — exerce impacto direto sobre a qualidade
das institui¢gdes financeiras, a protecdo dos investidores e, consequentemente, sobre o
desenvolvimento econdmico. De acordo com essa hipdtese, paises de tradi¢do common law
tenderiam a oferecer maior seguranga juridica para acionistas e credores, criando condi¢des
mais favoraveis a expansdo dos mercados de capitais**®,

A publicagdo de La Porta et al. (1998) representou uma inovagdo ao aproximar o
direito das andlises empiricas da economia, inaugurando um campo interdisciplinar que
buscava explicar diferengas de desempenho econdmico a partir de varidveis institucionais e
juridicas. Um efeito extra dessa abordagem foi a expansdao do movimento Direito e Economia
(D&E), devido a introdugdo de metodologias estatisticas comparativas para mensurar o efeito
das estruturas legais sobre os sistemas financeiros. Com isso, 0 movimento D&F posicionou-
se como um desdobramento dos paradigmas neoclassicos, mas com foco especifico no papel
desempenhado pelas institui¢des juridicas na regulacdo dos mercados globais.

A influéncia de La Porta, Lopez-de-Silanes, Shleifer e Vishny ndo se limitou ao
campo académico. Suas conclusdes foram amplamente apropriadas por organismos
multilaterais como o Banco Mundial, que passou a recomendar reformas institucionais
inspiradas na recém-citada teoria de que paises de tradicdo common law criam condigdes mais
favoraveis a expansdo dos mercados de capitais*’. J4 em relagdo ao Fundo Monetario
Internacional, este ndo fez de uso normativo e prescritivo dessa; no maximo, a literatura do
D&F aparece em estudos técnicos veiculados pelo FMI como ferramenta analitica e

498

econométrica de terceiros*®. Enfim, importa mencionar que, a partir dessa perspectiva, a

trabalho pioneiro e altamente influente de La Porta, Lopez-de-Silanes, Shleifer e Vishny”. Em seguida, para
comprovar a citada sistematica, sdo citadas oito obras desses autores, publicadas entre 1997 e 2008. Ver:
ARMOUR, J.; DEAKIN, S. F.; LELE, P. P.; SIEMS, M., How Do Legal Rules Evolve? Evidence from a Cross-
Country Comparison of Shareholder, Creditor and Worker Protection (July 7, 2009). European Corporate
Governance Institute - Law Working Paper No. 129/2009, Centre for Business Research, University of
Cambridge Working Paper No. 382. Available at: https://ssrn.com/abstract=1431008. p. 2.

496 LA PORTA, Rafael; LOPEZ-DE-SILANES, Florencio; SHLEIFER, Andrei; VISHNY, Robert. Law and
Finance. Journal of Political Economy, v. 106, n. 6, 1998. p. 1114-1116, 1152.

497 Segundo Armour et al., a pesquisa desses autores “tem uma importancia pratica significativa, pois o Banco
Mundial a utiliza para avaliar e promover uma forma especifica de desenvolvimento juridico”. Ver: ARMOUR,
J.; DEAKIN, S. F.; LELE, P. P.; SIEMS, M., How Do Legal Rules Evolve? Evidence from a Cross-Country
Comparison of Shareholder, Creditor and Worker Protection (July 7, 2009). European Corporate Governance
Institute - Law Working Paper No. 129/2009, Centre for Business Research, University of Cambridge Working
Paper No. 382. Available at: https://ssrn.com/abstract=1431008. p. 2.

498 S30 exemplos de estudos técnicos veiculados pelo FMI, cujos autores varias vezes a Laporta os seguintes:
SEVER, Can. Cadasters, asset tangibility, and growth. IMF Working Papers, Washington, D.C., v. 2026, n.
034, p. 4-32, 27 fev. 2026. Disponivel em: https://www.elibrary.imf.org/view/journals/001/2026/034/article-
A001-en.xml. Acesso em: 10 abr. 2026. E também: CROWE, Christopher W. et al. Chapter 11: International
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convergéncia institucional em direcdo a modelos de prote¢do mais robustos aos investidores
seria capaz de atrair investimentos estrangeiros, fomentar a integracao financeira internacional
e, por consequéncia, estimular o desenvolvimento econdmico**°.

Apesar de sua importancia, também o movimento D&F recebeu criticas
consistentes. Uma das principais refere-se ao seu determinismo juridico, uma vez que a sua
teoria sugere ser essa abordagem a origem legal de um pais, praticamente decisiva para
explicar seu nivel de desenvolvimento financeiro. Tal perspectiva tende a minimizar a
complexidade historica, politica e cultural das instituigdes implicadas, atribuindo ao direito
um peso causal questionavel>%,

Outro ponto de contestacdo relaciona-se ao carater economicista e reducionista do
modelo. Ao concentrar-se em indicadores estatisticos comparativos e na classificagdo entre
common law e civil law, sdo desconsiderados fatores relevantes, como desigualdade social,
estruturas politicas, praticas informais e dindmicas histdricas especificas de cada pais.
Diversos criticos ressaltam também que a protegdo legal a investidores, embora relevante, nao
¢ condicdo suficiente para explicar a diversidade de arranjos institucionais e resultados
econdmicos observados em escala global®°!.

Por fim, a apropriagio normativa do movimento D&F por institui¢des
multilaterais reforcou questionamentos sobre sua neutralidade cientifica. A teoria de La Porta
et al. (1998), como se verd adiante, acabaria fornecendo justificativas intelectuais para as
reformas pro-mercado impulsionadas pela globalizagdo, legitimando uma agenda de
homogeneizagdo institucional nem sempre atenta as peculiaridades locais. Nesse sentido, em
sintese, embora o movimento tenha fornecido importantes ferramentas para compreender a
relacdo entre direito e finangas, sua aplicacdo acritica foi acusada de reproduzir visdes

simplificadoras e pouco sensiveis a diversidades sociais, histdricas e politicas dos paises.

financial integration and economic growth. Journal of International Money and Finance, Vol. 21, n. 6 (2002),
p. 749-776. Avaiable at: https://www.elibrary.imf.org/display/book/9781589069398/ch011.xml. Acesso em: 10
abr. 2026.

499 TRUBEK, D. M.; SANTOS, A. (Orgs.). The New Law and Economic Development: a critical appraisal.
Cambridge; New York: Cambridge University Press. 2006.

500 Um dos criticos ao determinismo juridico da abordagem D&F ¢ Douglas C. North, que sugere ser equivocado
atribuir o sucesso econdmico apenas a um tipo de sistema legal, ignorando a complexa interagdo entre politica,
cultura e economia ao longo do tempo. Ver: NORTH, Douglass. Institutions, Institutional Change and
Economic Performance. Cambridge: Cambridge University Press. 1990.

01 Qutra critica abrangente ao carater “economicista e reducionista” da abordagem D&F foi desenvolvida em:
ACEMOGLU, Daron; ROBINSON, James A. Why nations fail: the origins of power, prosperity, and poverty.
New York: Crown Publishers, 2012. 576 p.
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5.1.4. Direito e Desenvolvimento (D&D) e Novo Direito e Desenvolvimento (ND&D)

A abordagem D&D teve duas fases: a primeira entre 1960 e 1970, e a segunda a
partir de meados dos anos 2000, quando foi denominado ND&D. Seu principio esteve
marcado pela ligacdo de ideias da “teoria da moderniza¢do” com as da “teoria economica do
desenvolvimento”. Nesta ultima teoria, a andlise ndo partia de uma nog¢ao de “equilibrio”, pois
reconhecia a existéncia de conflitos formados e desenvolvidos no interior do sistema
econdmico, influenciados por politicas governamentais>°2,

Segundo Hugo Luis Pena Ferreira, na primeira fase da abordagem D&D, a partir
da década de 1960, algumas agéncias e fundacdes passaram a considerar o direito como
instrumento de promog¢do de politicas estatais orientadas ao crescimento econdmico, no
contexto do chamado movimento Direito e Estado Desenvolvimentista. Ainda assim, o papel
do direito permaneceu secundario no debate mais amplo sobre desenvolvimento, que foi
majoritariamente conduzido por economistas, com participagdo posterior de juristas®®?.

O movimento D&D pretendia explorar a via aberta do legal realism, que podia
aproximar o direito das aspira¢des de desenvolvimento da sociedade em geral. No entanto,
nos EUA, o D&D nao prosperou, pelo contrério: as ideias favoreceram os empresarios. Isso,
consequentemente, levou a reformulacdo da teoria econdmica do desenvolvimento, que
passou a receber o frequente rétulo de “neoliberal”, o qual nesta tese entendemos por
“tendéncia proé-mercado”. No fim da década de 1970 e no inicio de 1980, o movimento D&D
foi marcado pela derrota dos pressupostos da teoria econdmica do desenvolvimento. Por essa
razao, em meados dos anos 2000, o D&D foi relangado com a denominagdo Novo Direito e
Desenvolvimento (ND&D) e se propds a tdo sé verificar as adequagdes possiveis dos meios
para com os respectivos objetivos®®, ndo mais discutindo se as politicas eram justas ou
injustas.

Com esse novo paradigma, o desenvolvimento deixa de atribuir ao Estado o papel
central na conducdo das transformagdes econdmicas, passando a assumir um novo papel de

“‘fiador institucional’, garantidor da ‘estabilidade das regras do jogo %, Para Schapiro &

502 CASTRO; Marcus Faro de; FERREIRA, Hugo L. Pena (orgs.). Analise Juridica da Politica Econdmica: a
efetividade dos direitos na economia global. Curitiba: CRV, 2018. p. 23 e p. 24.

03 FERREIRA, Hugo Luis Pena. Direito, politica econdmica e globalizagiio: forma¢io de um debate. 2016.
Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2016. p. 400.

504 CASTRO; Marcus Faro de; FERREIRA, Hugo L. Pena (orgs.). Analise Juridica da Politica Econdmica: a
efetividade dos direitos na economia global. Curitiba: CRV, 2018. p. 24, 25.

05 FERREIRA, Hugo Luis Pena. Direito, politica econdmica e globalizagiio: forma¢io de um debate. 2016.
Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2016. p. 403.
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Trubek, “a teoria do desenvolvimento deu ensejo as proposi¢des do propalado Consenso de
Washington. A identificacdo do Estado como setor de lideranga econdmica foi solapada pelas
analises de falhas de governo e abriu espago para o protagonismo do mercado”.>%

Em outras palavras, na segunda fase, o direito passa a atuar como arcabougo
institucional das relagdes de mercado, assegurando previsibilidade, estabilidade normativa e
protecdo aos direitos dos agentes econdmicos, a0 mesmo tempo que impde limites a atuagdo
do Estado, ndo mais sendo objeto de um meio de intervengao estatal direta. Diferentemente da
fase anterior, marcada pelo predominio do direito publico, hda uma valorizagcdo do direito
privado como principal instrumento de governanga®®’.

Sendo assim, como se pdde notar até aqui, as correntes D&E, D&EC, D&F e
D&D, cada qual ao seu modo, buscaram estabelecer aproximagdes especificas relagdes entre
o direito e a economia. O D&E focou na eficiéncia em contextos microeconémicos; 0 D&EC
valeu-se de vieses comportamentais, sem desconsiderar decisdes individuais; o D&F
relacionou institui¢cdes juridicas — sobretudo empresariais e financeiras — ao crescimento
econdmico, defendendo a superioridade do modelo legal anglo-americano sobre os dos
demais paises, influenciando reformas do Banco Mundial, enquanto, por sua vez, o D&D,
num primeiro momento, tentou aproximar o direito de preceitos de desenvolvimento da
sociedade em geral, via intervencdo direta do Estado, mas, como isso ndo deu certo,
reformou-se, em sua fase mais recente, como ND&D e passou a conceber o direito como
elemento de estabilizagdo institucional voltado ao funcionamento das economias de mercado,
relegando ao Estado uma tarefa tdo s6 reguladora. Em comum, tais abordagens operam com
categorias delimitadas, frequentemente orientadas por diretrizes estanques, o que condiciona o
modo como o direito ¢ compreendido e mobilizado.

Com o tempo, diante da complexidade dos processos econdmicos e sociais, tais
limitacdes ficaram cada vez mais evidentes, de certa forma minando a centralidade atribuida a
eficiéncia, aos incentivos individuais ou a arranjos institucionais padronizados, especialmente

quando atravessados por dinamicas historicas, politicas e distributivas mais amplas, como

306 SCHAPIRO, Mario Gomes; TRUBEK, David M. Redescobrindo o direito e desenvolvimento:
experimentalismo, pragmatismo democratico e didlogo horizontal. In: SCHAPIRO, Mario G.; TRUBEK, David
M. (org.). Direito e desenvolvimento: um didlogo entre os BRICS. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 34.

507 FERREIRA, Hugo Luis Pena. Direito, politica econdmica e globalizagiio: formagio de um debate. 2016.
Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2016. p. 403-404.
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bem se demonstrou acima, por meio das criticas reportadas. Naturalmente, abriu-se espago

para o surgimento de novas abordagens®®®, como as que se apresentam a seguir.

5.1.5. Direito e Macroeconomia (D&ME)

A proposta mais recente, em termos de abordagem do direito em relagcdo a
economia, ¢ a D&ME, apresentada por Yair Listokin em seu livro intitulado Law and
Macroeconomics (2019). O autor defende o uso do direito como instrumento auxiliar da
politica macroecondmica, especialmente no manejo da “demanda agregada” por meio das

309 Contudo, adota como pressupostos tedricos o modelo IS/LM?>!?

politicas fiscal e monetaria.
e a tradicdo macroecondmica dominante do século XX, sem questionar suas bases normativas
ou propor categorias juridicas proprias. Assim, a andlise permanece dependente dos
instrumentos analiticos da macroeconomia convencional, de matriz neoclassica, desprezando
preocupacdes de ordem distributiva que haviam sido centrais em Keynes e que ressurgem
apenas em correntes pos-keynesianas e desenvolvimentistas.>!!

Ainda que a proposta de Listokin represente um avango em relacdo as
perspectivas anteriores, por destacar a interagdo entre direito e estabilizagdo macroeconomica,
sua limitacdo central estd em manter uma visdo instrumentalista do direito, reduzido a
ferramenta de implementa¢do de decisdes previamente estruturadas pela macroeconomia

ortodoxa>!?

. Essa abordagem ignora, por exemplo, a dimensdo normativa e politica do direito,
que poderia servir ndo apenas como mecanismo de eficiéncia econdmica, mas também como

estrutura de mediagdo de conflitos distributivos e de protecdo de direitos sociais. Nesse

308 CASTRO, Marcus Faro. A dimensdo econdmica da efetividade dos direitos fundamentais. Revista Semestral
de Direito Econdémico, v. 1, n. 2, 2021. Disponivel em: https://doi.org/10.51696/resede.e01201. Acesso em jan.
2025. p. 12-13.

509 LISTOKIN, Yair. Law and Macroeconomics: Legal Remedies to Recessions. Cambridge, MA: Harvard
University Press, 2019. p. 30.

5100 modelo IS/LM (Investment-Saving / Liquidity Preference-Money Supply) (Investimento—
Poupanca/Preferéncia de Liquidez—Oferta de Moeda), desenvolvido por John Hicks em 1937, com base nas
ideias de Keynes, ¢ uma representagdo simplificada da economia no curto prazo.

31T CASTRO, Marcus Faro. A dimensdo econdmica da efetividade dos direitos fundamentais. Revista Semestral
de Direito Econdmico, v. 1, n. 2, 2021. Disponivel em: https://doi.org/10.51696/resede.c01201. Acesso em jan.
2025. p. 14.

512 Bruno Meyerhof Salama sugere que a abordagem Direito e Macroeconomia enfrenta um segundo desafio:
reconciliar interven¢des macroecondmicas com o Estado de Direito. Ao introduzir o “elasticity paradigm”
(paradigma da elasticidade), argumenta que o significado do direito é constantemente reavaliado e ndo pode ser
reduzido a simples aplicagdo instrumental de modelos econdmicos, com base em leis 6timas e definitivas. Ver:
SALAMA, Bruno Meyerhof. Macroeconomic Analysis of Law Versus Law and Macroeconomics, Law
and Contemporary Problems, n. 83. 2020. Disponivel em: https://scholarship.law.duke.edu/lIcp/vol83/iss1/11.
Acesso em: 03 out. 2025. p. 182 et seq.
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sentido, autores da tradi¢do institucionalista e do constitucionalismo econdmico’!® tém
enfatizado que a andlise macroecondmica precisa considerar os efeitos do arcabouco juridico
na formacdo de expectativas, na alocacao de riscos e na efetividade de politicas de inclusdao
social ou mesmo de sustentabilidade ambiental®!'4.

Em sintese, a proposta de Listokin, ao ndo dialogar de forma consistente com
correntes criticas da macroeconomia e do direito, corre o risco de reproduzir a visdo
tecnocratica dominante, sem oferecer instrumentos tedricos suficientes para enfrentar os
desafios contemporaneos de desigualdade, instabilidade financeira e crise ambiental, alguns
dos quais expomos nesta pesquisa.

Por fim, embora as quatro primeiras perspectivas de aproximag¢do entre direito e
economia, citadas neste capitulo, tenham obtido alguma adesdo e aplicacdo, revelaram, ao
longo do tempo, conforme ja sugerido, lacunas tedricas e metodologicas, especialmente
quanto a auséncia de categorias juridicas que permitissem compreender e prover subsidios
para a mitigagcdo, em nivel estrutural, dos impactos das politicas macroecondmicas sobre a
efetividade de direitos fundamentais e humanos.

E nesse contexto de insuficiéncia tedrico-instrumental que emerge uma nova
proposta de aproximag¢do entre o direito e a economia, voltada a enfrentar ditas limitagdes,

como se vera adiante.

513 No ambito do constitucionalismo econdmico ( “constitui¢io econdmica”), compreende-se a Constitui¢io
como o conjunto de normas que estabelece o marco juridico fundamental da ordem econdmica, definindo seus
principios estruturantes ¢ a organizacdo das relagcdes entre Estado e mercado. Por sua vez, a perspectiva
institucionalista desloca o foco para a efetividade dessas normas e para o funcionamento concreto das
institui¢des, examinando como elas moldam a implementagdo de politicas publicas e estruturam, ao mesmo
tempo, limites a atuagdo do poder estatal ¢ dos agentes econdmicos. Ver: PINTO, Felipe Chiarello de Souza;
VIVA, Rafael Quaresma. O constitucionalismo econdmico: a Constituigdo econémica brasileira no documento
de 05 de outubro de 1988. In: PINTO, Felipe Chiarello de Souza; SOARES, Sonia Barroso Branddo; CLARK,
Giovani  (coords.). Direito e economia. Florianopolis: FUNJAB, 2012. Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/publicacao/livro.php. Acesso: mar. 2026. p. 2 et seq. Ver defini¢ao e analise
sobre “constituicao economica’” no século XIX em: CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional.
6. ed. rev. Coimbra: Livraria Almedina, 1993. p. 474, passim. Entre os institucionalistas, entre outros, esta
Richard Posner, ja citado, ¢ Boaventura de Sousa Santos, cujos preceitos institucionalistas figuram em varias de
suas obras, a exemplo desta: SANTOS, Boaventura de Sousa. La reinvencién del Estado y el Estado
plurinacional. In: . Refundacion del Estado en América Latina: Perspectivas desde una epistemologia del Sur.
Buenos Aires: CLACSO, 2008.

514 PINTO, Felipe Chiarello de Souza; VIVA, Rafael Quaresma. O constitucionalismo econdmico: a
Constituigdo economica brasileira no documento de 05 de outubro de 1988. In: PINTO, Felipe Chiarello de
Souza; SOARES, Soénia Barroso Branddo; CLARK, Giovani (coords.). Direito e economia. Florianopolis:
FUNJAB, 2012. Disponivel em: http://www.publicadireito.com.br/publicacao/livro.php. Acesso: mar. 2026.
Nesse mesmo relativo, ver também: LEMOS, Walter Gustavo da Silva; BELLO, Enzo. Bem-Viver ¢ Comum:
alternativas do constitucionalismo econdmico latino-americano ao modelo capitalista de produtivismo
extrativista. Revista de Direito Econdmico e Socioambiental, Curitiba, v. 10, n. 2, p. 158-184 maio/ago. 2019.
doi: 10.7213/rev.dir.econ.soc.v10i2.24322.
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5.2. Fundamentos da Analise Juridica da Politica Econémica (AJPE)

A anélise juridica da politica econdmica (AJPE), com antecedentes desde 2008515,
afirmou-se mais visivelmente em 2009, com base em debates e reflexdes do Grupo Direito,
Economia e Sociedade (GDES)’!, da Faculdade de Direito da Universidade de Brasilia,
organizado em parte com base em criticas dirigidas ao formalismo juridico adotado no Brasil
e sua tendéncia de valorizar o argumento de autoridade em detrimento do argumento
analitico. A época, ideias juridicas sobre as relagdes entre direito e economia advindas de
outros paises — em especial a “Andlise Economica do Direito” e a “Teoria das Origens” —,
ganhavam cada vez mais espago entre autores, juristas e especialistas brasileiros. Isso levou o
grupo a desenvolver estudos capazes de reconstruir conceitos juridicos e abordar a realidade
empirica de uma forma diferente, visando a aproximar os ‘“direitos” subjetivos da sua
efetividade concreta. Os estudos culminaram em uma primeira obra publicada em 2018, com
o titulo de Analise Juridica da Politica Economica: a efetividade dos direitos na economia
globalP!".

A AJPE ¢ um caminho alternativo entre o direito e a economia, que rejeita a
“visdo neoclassica” do mundo social; sua perspectiva aproxima-se parcialmente da
abordagem ND&D, sendo critica das abordagens D&E, D&EC e D&F. A AJPE, contudo,
dedica-se menos a teoria econdmica do direito e mais a reconstru¢do de categorias juridicas,
assim como a elabora¢do de novas, ou parcialmente novas categorias®'®. A AJPE, por meio de
ferramentas especificas, ainda ¢ capaz de analisar a “fruicdo do direito” (também citada como
“efetividade do direito”’) em determinados contextos sociais, considerando diferentes relagdes
sociais e institucionais®!®.

A AJPE tem como pressuposto que o direito ndo pode ser reduzido a um
instrumento funcional da economia de mercado, tal como hoje ¢ configurado na maior parte
dos paises; deve, isto sim, ser compreendido como estrutura normativa autonoma capaz de
compatibilizar o direito com as preferéncias dos cidaddos nas democracias. Assim, difere da

andlise econdmica do direito, que privilegia a maximizagao da eficiéncia como critério central

515 CASTRO, Marcus Faro de. Analise Juridica da Politica Econdmica. Revista da Procuradoria-Geral do
Banco Central, 3, n. 1 (2009): 17-71.

516 O Grupo Direito, Economia e Sociedade (GDES) ¢é cadastrado no Conselho Nacional de Pesquisas e estd
vinculado a Faculdade de Direito da Universidade de Brasilia.

517 CASTRO; Marcus Faro de; FERREIRA, Hugo L. Pena (orgs.). Analise Juridica da Politica Econdmica: a
efetividade dos direitos na economia global. Curitiba: CRV, 2018.

518 Ibidem, p. 26-27.

519 Ibidem, p. 29.
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para a formulacdo de normas juridicas e do processo judicial. A AJPE, por sua vez, considera
que todas as economias de mercado podem ser compreendidas como redes contratuais
complexas, adicionadas de instituigdes politico-econdmicas, em cujo contexto geral as
atividades de producdo, de troca comercial e de consumo sdo organizadas. Dentro dessas
redes, segmentos especificos sdo identificados para andlise, constituindo o que se denomina
“agregados contratuais” ou institucionais, os quais representam conjuntos estruturados de
relacdes estratégicas entre agentes econdmicos, possibilitando institucionalmente tanto o
consumo quanto a produgdo e a troca>2°.

Na perspectiva da AJPE, a economia, entendida como sistema de praticas sociais,
organiza-se fundamentalmente em torno da producado, da circulacdo (troca) e do consumo de
bens e servigos. Nesse quadro, a politica econdmica configura-se como um arranjo normativo
e institucional destinado a regulacdo dessas praticas de producao, troca e consumo. Ainda que
determinados padrdes de agdo econdmica decorram de contratos e negociagdes de natureza
privada, a AJPE evidencia que tais padroes sdo permeados por normas e instituigdes
compartilhadas, o que amplia sua efic4cia social e vincula sua regula¢do ao interesse publico.
Assim, sob a perspectiva da AJPE, a formulagao juridica assume a possibilidade de incorporar
prescricdes legais aos contratos privados, por meio de mecanismos regulatorios
institucionalizados.>?!

Sob a dtica da AJPE, juristas devem dedicar-se a analisar os chamados “agregados
contratuais”, que sdo, também, ferramentas analiticas dinamicas, de relevancia juridica e
econdmica; ndo sdo elementos fixos e imutaveis. A regulagdo da economia, nesse sentido,
pode ser beneficiada pelo estudo de uma ““arquitetura contratual”, que envolve a inter-relacao
entre agentes economicos e suas implicagdes em contextos empiricos aplicados. As interagdes
contratuais, quando selecionadas para exame juridico, tornam-se elementos centrais na analise
regulatoria.>??

A AJPE estrutura suas andlises em torno da frui¢do dos direitos subjetivos no
ambito das atividades econdmicas, desdobrando-se em dois eixos: os “direitos de producao” e
os “direitos de consumo”. Os direitos “de producdo” referem-se aos direitos subjetivos dos
agentes econdmicos relacionados a producdo (criagdo) de bens e troca comercial e, ainda,

estdo diretamente ligados as formas juridicas de “propriedade comercial”. J& os “direitos de

520 Ibidem, p. 28-29.
32! Tbidem, p. 28.
522 Ibidem, p. 28-29.
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consumo” dizem respeito as praticas sociais e culturais mediadas pela destrui¢do”?? pacifica (e
culturalmente relevante) de produtos e servigos expressando-se como “direitos sociais” ou,
ainda, “direitos econdmicos, sociais e culturais” (DESCs), abrangendo direitos subjetivos tais
como os direitos a satide, a moradia ou a energia. Dessa forma, os dois eixos do direito sdao
classificados como abrangendo direitos fundamentais e se encontram respaldados em
constitui¢des e leis nacionais e tratados internacionais.>?*

A titulo de sintese explicativa e alinhamento inicial com o foco desta pesquisa,
dando o primeiro passo em direcdo a dinamica analitica da AJPE, apresenta-se no Quadro 5,
adiante, uma correlagdo entre esses direitos e a prestagao de servicos de distribuicdo de

energia elétrica no Brasil:

Quadro 5 — Direito de producao e direito de consumo no fornecimento de energia elétrica no Brasil.

Eixo Definicao Exemplos/elementos Relevancia juridica

= Direitos subjetivos | =  Produgdo de bens e trocas | =  Fundamental, reconhecida

dos agentes comerciais, que no caso por constituigdes nacionais
econdmicos desta pesquisa seria o e tratados internacionais.
vinculados a fornecimento de energia

o8 s g - Art. 21, XII, b, CF/1988:
producdo e a troca elétrica em troca do . . i

. titularidade da Unido em
comercial. pagamento da fatura. .

explorar os servicos e as
=  Propriedade comercial instalagdes de energia
instituida mediante elétrica.

outorga para empresas
privadas explorarem os
servigos de distribuigdo
de energia elétrica. = Art. 175, CF/1988:
delegacao a prestacdo dos
servigos de distribui¢ao de
energia.

= Art. 170, 11, CF/1988:
Direitos de propriedade privada.

producio

* inciso IV, art. 23, da Lei n°
8.987/1995 e Subclausula
Sexta da Clausula Sexta do
Contrato de Concessdao com
a Light: equilibrio
econdmico-financeiro

52 0 termo “destruicio” aqui ndo tem emprego vulgar, no sentido de poluir, quebrar ou descartar
irresponsavelmente. Trata-se de um contraste com o sentido de “criagdo”, que ocorre quando se produz um bem
de consumo. Ja o ato de consumir €, do ponto de vista da utilidade do bem produzido, o que faz cessar sua
existéncia como mercadoria (se ndo imediatamente, aos poucos, por desgaste ou uso cadenciado), ou mesmo
acabar com o seu ineditismo, no caso de shows, filmes, séries, novelas etc., para fins de transforma-lo em
satisfacdo de uma necessidade.

524 CASTRO; Marcus Faro de; FERREIRA, Hugo L. Pena (orgs.). Analise Juridica da Politica Econdmica: a
efetividade dos direitos na economia global. Curitiba: CRV, 2018. p. 29-30.
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Eixo

Definicao

Exemplos/elementos

Relevancia juridica

Direitos de
consumo

=  Praticas sociais ¢
culturais mediadas
pela destruicao

=  Direitos econémicos,
sociais e culturais
(DESCs): consumo da

Fundamental, reconhecida
por constituigdes nacionais
e tratados internacionais.

acifica e energia elétrica o
p Jergld - Art. 6°, CF/1988: direitos
culturalmente distribuida para atender a L.
o . sociais.
relevante de inumeras necessidades de
produtos e subsisténcia. Isso se = inciso [, art. 7° da Lei n°
Servigos. caracteriza como direito 8.987/1995: servico

social fundamental no
Brasil, por ser essencial a
concretizagdo de outros
direitos, como os de vida
digna, satde, educagdo e
desenvolvimento
socioeconomico.

adequado e modicidade
tarifaria.

Fonte: elaboragdo da autora.

Antes de ingressarmos propriamente na dindmica da AJPE, cumpre assinalar que
seu método se estrutura a partir de duas ferramentas analiticas centrais: a Analise Posicional e
a Analise de Portfolio. Esta ultima, ainda que n3o seja objeto de desenvolvimento neste
trabalho, merece uma conceituacdo sintética: consiste em um instrumento de compreensao das
condi¢des de efetividade dos direitos subjetivos em economias de mercado, destacando a
necessidade de articulacdo entre uma estrutura de utilidade e um correspondente lastro
monetario. Tais elementos se expressam, institucionalmente, por meio de arranjos contratuais
e programas administrativos, os quais desempenham papel fundamental na organizacdo dos
processos econdmicos>2.

Nesse sentido, a Andlise de Portfolio permite examinar como esses arranjos
influenciam a fruicdo concreta de direitos, podendo, em determinadas circunstancias,
contribuir para a estabilizagdo de posi¢des econdomicas desvantajosas e para a marginalizagao
de interesses de grupos especificos®?®. Ndo obstante a relevancia dessa perspectiva, optou-se
nesta pesquisa por concentrar-se na outra ferramenta do método, qual seja, a Andlise

Posicional, cuja exposi¢do sera realizada a seguir.

525 SANTOS, Sara Dayane Bezerra de Souza. Usos da agua no Brasil: estudo juridico de aspectos econdmicos
contemporaneos. 2025. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Brasilia,
Brasilia, 2025. Disponivel em: https://repositorio.unb.br/bitstream/10482/52652/1/2025 _
SaraDayaneBezerraDeSouzaSantos DISSERT.pdf. Acesso: mar. 2026. p. 101-102.

526 Ibidem, p. 101-102.
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5.2.1. Analise Posicional

A Analise Posicional foca na observagdo empirica da fruicdo de direitos
subjetivos dentro de um determinado contexto social. A “posicdo” que ¢ evidenciada refere-se
a intersecdo entre acdes institucionais e sociais, na qual um direito subjetivo, ao tornar-se
efetivo, institucionaliza interesses materiais, adquirindo assim existéncia objetiva; ou, ao
contrario, sendo total ou parcialmente inefetivo, constitui-se na forma de bloqueios parciais
ou completos da institucionalizacdo de interesses materiais. A Analise Posicional ¢ realizada
por meio de diferentes etapas metodoldgicas e se propde a pesquisar se determinada politica
publica ou politica economica atende a concretizacdo da “efetividade de um determinado
direito subjetivo”.>?’

Para avaliar a frui¢do empirica de direitos por individuos ou grupos, a Anélise
Posicional, no ambito da AJPE, compara dois referenciais empiricos: um, chamado Indice de
Fruicdo Empirica (IFE), que identifica ¢ mede um padrio de agdo considerado como
integrante da frui¢do do direito subjetivo pesquisado; outro que expressa o padrdo de agdo
juridicamente esperado, que em uma democracia deve ser correlacionado a expectativas dos
titulares do direito subjetivo considerado. O primeiro referencial permite verificar o grau de
efetividade do direito fundamental pesquisado, enquanto o segundo expressa o que seria
correspondente a frui¢do ou efetividade plena do direito subjetivo focalizado. Finalmente,
caso sejam identificadas insuficiéncias que limitem ou obliterem por completo a fruicdo, o
exercicio analitico prevé ainda a proposigdo de reformas especificas e corretivas>?8.

Segundo Marcus Faro de Castro®?, a Andlise Posicional deve percorrer seis
etapas — desde as primeiras controvérsias verificadas, correlagdes com a lei e mensuragdes
possiveis até a elaboracdo de propostas de reforma —, conforme sintetizado a seguir:

Etapa 1 - Identificacio de politica publica ou econdmica sujeita a
controvérsias. O jurista, por exemplo, pode escolher pesquisar sobre “politica habitacional”,

e esta serd a politica publica identificada.

527 CASTRO; Marcus Faro de; Ferreira, Hugo L. Pena (orgs.). Analise Juridica da Politica Econémica: a
efetividade dos direitos na economia global. Curitiba: CRV, 2018. [Apresentacao]. p. 30 e p. 127.

522 FERREIRA, Hugo Luis Pena. Direito, politica econdmica e globalizagiio: forma¢io de um debate. 2016.
Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2016. p. 431-433.

529 Ndo apenas a nomenclatura das etapas citadas, como também os exemplos nelas contidos provieram de:
CASTRO; Marcus Faro de; Ferreira, Hugo L. Pena (orgs.). Analise Juridica da Politica Econémica: a
efetividade dos direitos na economia global. Curitiba: CRV, 2018. p. 31-34, 127-133. Um detalhe: embora o
autor fale em cinco etapas na Introducdo desta obra, ¢ possivel haver seis etapas — conforme explicado na pag.
133 da mesma publicagdo —, unindo-se as duas primeiras etapas.
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Etapa 2 - Especificacdo de direito fundamental correlato: um exemplo de
direito juridicamente relacionado a “politica habitacional” ¢ o “direito a moradia”,
considerado pela AJPE um “direito de consumo”.

Etapa 3 - Decomposicio analitica dos componentes relacionais de direitos
subjetivos. Nesta etapa, segundo Castro, “o jurista deve indicar quais padrdes de agdo
institucional e comportamento social sdo considerados necessarios para a efetiva fruicdo de
direito”. Para o “direito @ moradia”, por exemplo, o autor sugere que, para que o cidadao
tenha de fato a efetividade desse direito, precisa ter acesso a “servicos e bens tais como
seguranca, acesso a infraestrutura (energia, agua e saneamento, telecomunicagdes),
monitoramento das condi¢des ambientais e sanitarias, ¢ manutencdo de estradas e pontes
proximas a moradia dos titulares do direito™3°,

Etapa 4 - Mensurac¢do da fruicio empirica de direitos subjetivos em uma
situacdo concreta circunscrita. Consiste na quantificagdo de variaveis previamente
identificadas e organizadas em uma féormula matematica que expressa em termos numéricos a
frui¢do do direito analisado. Assim se compde o Indice de Frui¢do Empirica (IFE), que admite
a atribuicao de pesos distintos as varidveis, refletindo o interesse do(s) titular(es) do direito.
Alternativamente, quando a pesquisa ndo abranger esta ultima afericdo, os pesos podem
refletir escolhas prudenciais e interpretativas do pesquisador. Neste ultimo caso, o indice
representa um instrumento argumentativo baseado em evidéncias empiricas. Por sua vez,
considerando a pesquisa quanto a fruicdo do “direito a moradia”, Castro exemplifica que o
IFE pode medir “o fornecimento, ao titular do direito, de servigos de seguranga, outros
servigos essenciais, manutenc¢do de vias publicas etc.”>*! O autor sugere, por exemplo, como
“indicador de seguranga (S)” o quociente entre o somatorio do “numero de delegacias (D)”,
do “numero do efetivo policial (E)”, da “quantidade de computadores e equipamentos de
informatica (I)”, da “remuneracdo média de policiais em termos de salarios-minimos (R)” e

9532

do “numero de viaturas (V)” com o “numero de casas pesquisadas (C)™°*, cuja formula fica

representada assim:
S=(D+E+I+R+V)/C

Far-se-ia esse mesmo exercicio para mensurar o acesso a agua (A) e a demais

componentes, cujo autor denominou de X, Y, Z etc. Em seguida, aplicar-se-iam os respectivos

330 Ibidem, 128-129.
31 Ibidem, 128-129
332 Ibidem, 129.
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pesos conforme influéncia na fruicdo do direito pesquisado. O denominador seria o fator de
normalizagdo correspondente 4 soma dos pesos atribuidos as varidveis do indice®?. Assim, o

IFE do “direito a moradia”, nesse exemplo, ficaria assim:
M=(3S+2A+X+Y+Z)/8

Na opinido de Hugo Luis Pena Ferreira, ndo existe uma forma tUnica ou
previamente determinada de composi¢ao do IFE para um direito subjetivo vinculado a uma
politica publica. Sua constru¢do admite diferentes interpretacdes acerca dos meios de
promog¢do da justica econOmica. Assim, mais do que expor uma realidade objetiva e
incontestavel, o IFE deve ser compreendido como um instrumento de argumentacao juridica
que, embora matematizado, permanece sujeito a interpretacdes e questionamentos, a
semelhanca das andlises estatisticas. Ferreira ainda alude que a “analise baseada na elaboragao
do IFE tem por caracteristica o engajamento necessario com o aspecto empirico da fruicdo de

direitos, ndo podendo, por definigdo, ser feito em abstrato™>34.

Etapa 5 - Defini¢do quantitativa de um “padrio de validagao juridica” (PVJ).
O PVJ ¢é o “benchmark utilizado para caracterizar o que corresponderia, em termos
quantitativos, a efetividade empirica juridicamente validada do direito considerado” e pode
ser definido pela incorporagdo de demandas e percepcdes dos proprios titulares de direitos,
coletadas por metodologias participativas ou praticas de governanga experimentalista. Sua
constru¢do pode se apoiar em parametros previstos em normas legais, bem como em
referéncias técnicas e juridicas, inclusive as de organismos internacionais™>. Segundo Castro,
o PVJ pode ser construido a partir de comparacgdes temporais e entre grupos, ou com base em

referenciais normativos e recomendagoes institucionais:

* Em casos da adocdo de reforma de uma politica pelo governo, o PVJ pode ser
obtido mediante a comparagdo de exercicios de mensuragdo relativos a momentos
distintos (T: e T2) de implementagdo de uma mesma politica (antes e depois da
reforma), podendo haver, nesses casos, o exercicio de projecdo antecipada, realizada
antes da implementagdo da reforma.

* Sendo a pesquisa feita em relagdo a populagdes separadas por agrupamentos
(classe, bairros, cidades, paises, nacionalidades, faixa etaria, raga, sexo, profissdo
etc.), a comparagdo entre a fruig¢do do direito, quanto aos aspectos oriundos da

533 Ibidem, 130.

534 FERREIRA, Hugo Luis Pena. Direito, politica econdmica e globalizagiio: forma¢io de um debate. 2016.
Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2016. p. 433.

535 CASTRO; Marcus Faro de; Ferreira, Hugo L. Pena (orgs.). Analise Juridica da Politica Econémica: a
efetividade dos direitos na economia global. Curitiba: CRV, 2018. p. 34.
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decomposi¢do analitica, em dois ou mais grupos, pode gerar um PVJ, ainda que este
padrdo seja uma simples média, ou mediana, a ser prudentemente considerada.

* Podem ser adotadas as recomendagdes ou metas contidas em lei ou regulamentos
normativos de autoridades governamentais, ou estipuladas por organizacdes
internacionais, tais como a Organiza¢cdo Mundial da Satde (OMS), a Organizacao
das Nagdes Unidas para Educagdo, a Ciéncia e a Cultura (Unesco), a Organizagao
Internacional do Trabalho (OIT) etc., caso em que tais recomendagdes ou metas
institucionalmente definidas por entidades do sistema multilateral poderiam ser
consideradas como PVJs>3®,

Na constru¢do do PVJ, o jurista pode utilizar como parametros metas e
recomendacdes previstas em normas juridicas ou estabelecidas por autoridades
governamentais e organismos internacionais. Contudo, tais referenciais nao sao rigidos,
podendo ser ajustados ou até questionados conforme as particularidades do contexto
analisado. Essa flexibilidade reflete a premissa da AJPE de que, em um regime democratico,
as percepcdes dos proprios titulares de direitos acerca de sua fruicdo devem orientar a
formulagdo de politicas publicas e econdmicas. Nesse sentido, a Analise Posicional aproxima-
se de abordagens de experimentalismo democratico, inovagdo institucional e descoberta,

segundo Ferreira, de modo a convergir com o ND&D?37,

Etapa 6 - Elaboracdo de propostas de reforma, no caso de discrepancias
entre o IFE e 0 PVJ:

Nesta etapa, Marcus Faro de Castro argumenta que, quando se verifica uma
diferenga relevante entre o IFE € o PVJ em um contexto empirico especifico, cabe ao jurista
propor alteragdes no arcabouco normativo que fundamenta as politicas publicas envolvidas,
com o objetivo de assegurar a plena efetividade do direito analisado’3®.

Nesse sentido, a Analise Posicional, composta pelas etapas acima descritas, tem o
intuito de evidenciar falhas presentes na efetividade de direitos subjetivos de consumo e de
producdo, assumindo como referéncia uma politica publica ou econdmica.

Para Castro, a opinido da sociedade na tomada de decisdo de politica econdomica ¢

uma caracteristica de regimes democraticos, ao contrario do que se verifica

536 CASTRO; Marcus Faro de; Ferreira, Hugo L. Pena (orgs.). Analise Juridica da Politica Econémica: a
efetividade dos direitos na economia global. Curitiba: CRV, 2018. p. 131.

537 FERREIRA, Hugo Luis Pena. Direito, politica econdmica e globalizagiio: forma¢io de um debate. 2016.
Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2016. p. 436.

538 CASTRO; Marcus Faro de; Ferreira, Hugo L. Pena (orgs.). Andlise Juridica da Politica Econdmica: a
efetividade dos direitos na economia global. Curitiba: CRV, 2018. p. 33.
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[...] sob regimes autocraticos, [em que] as decisoes de politica podem ser tomadas
sem que os governos levem em consideragdo, em primeiro plano, as opinides que
individuos e grupos formam sobre o que € justo, sobre os que sdo os seus direitos.
Porém, em uma democracia, a “pesquisa de opinido” torna-se um instrumento de
trabalho cotidiano para os governantes, inclusive para fins de decisdes de politica

econdmica’3®.

No entanto, pondere-se que, em sociedades democraticas, certas politicas publicas

ou econdmicas podem limitar a efetividade de direitos fundamentais e de direitos humanos.

Nesse relativo, Castro sugere que tal fendmeno estimula o surgimento de exigéncias de

afirmacao de direitos:

Nas democracias, portanto, a opinido livremente formada pelos individuos sobre o
que sdo e devem ser os seus direitos €, de certo modo, uma importante e
indispensavel fonte de critérios para a determinagdo do que devem ser os contetidos
concretos dos direitos em termos de padrdes de agdo efetiva (fruicdo). Diante disso,
controvérsias sobre a realidade social e possibilidades de reformas favorecedoras da
fruicdo adquirem relevancia. A percepgao de que determinadas politicas publicas ou
econdmicas limitam as possibilidades de frui¢do de direitos torna-se, em tese,
fundamento para exigir que tais politicas sejam sempre estruturadas de modo a
promover, e ndo prejudicar, a efetividade do exercicio de direitos fundamentais e

direitos humanos*°.

Em sintese, depreende-se de Castro que, frente a limitagdes de direitos e eventuais

prejuizos derivados, a sociedade tem a oportunidade de reagir contrariamente a esse processo.

E a partir dessa premissa que o presente trabalho se desenvolvera no Capitulo 6, a0 empregar

a Analise Posicional como ferramenta metodologica para examinar se as politicas regulatorias

e operacionais voltadas ao enfrentamento das perdas ndo técnicas (PNTs) no setor de

distribui¢do de energia elétrica estdo proporcionando a Light uma adequada frui¢do do seu

direito de propriedade e, em paralelo, se seus consumidores estdo usufruindo efetivamente do

seu direito de consumo.

5.2.2. Limitagoes da Andlise Econémica do Direito

Desde 2018, com a promulgag¢do da Lei n° 13.655, observa-se no Brasil um

fortalecimento das abordagens consequencialistas no campo juridico, ao se estabelecer a

exigéncia de explicitacdo das consequéncias nas decisdes judiciais, administrativas e de

39 Tbidem, p. 114.
>4 Tbidem, p. 114.
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controle. Esse processo foi ampliado pela Lei n° 13.848/2019°*! e pelo Decreto n°
10.411/2020°*2, que passaram a exigir a realizagio da chamada Anélise de Impacto
Regulatorio pelas agéncias, prevendo, entre outras técnicas possiveis, a andlise de custo-
beneficio. Em 2021, o lancamento da Revista de Analise Economica do Direito (RAED), com
a participagdo do ministro do Supremo Tribunal Federal (STF) Luiz Fux, ao lado de Erik
Wolkart e Luciana Yeung, sinalizou o crescente favorecimento do uso da AED, movimento
posteriormente consolidado com sua inclusdo, em 2022, como disciplina obrigatoria nos
concursos da magistratura, no ambito do Conselho Nacional de Justica. Tais mudancas
indicam a amplia¢do da influéncia da AED nos planos administrativo, regulatério, legislativo
e judicial no Brasil. Contudo, apesar de frequentemente associada a uma pretensdo de
objetividade e rigor técnico, essa abordagem ndo € neutra, pois se vincula a visdes de mundo e
interesses concretos.>*?

Corroborando essa percep¢do, em dezembro de 2025, a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica promoveu o Seminario Aneel de Regulacdo e Analise Econdomica do
Direito®**. Na oportunidade, o advogado Ivo Texeira Gico Jr. apresentou a palestra

“Eficiéncia e andlise de impacto regulatorio, o que é e como funciona?”, perpassando por

dispositivos legais que abordam o tema “eficiéncia™*’, bem como por conceitos de eficiéncia

541 BRASIL. Lei n° 13.848, de 25 de junho de 2019. Dispde sobre a gestdo, a organizagio, o processo decisorio €
o controle social das agéncias reguladoras [...] Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-
2022/2019/1ei/113848.htm. Acesso: jan. 2026.

542 BRASIL. Decreto n°® 10.411, de 30 de junho de 2020. Regulamenta a anélise de impacto regulatorio, de que
tratam o art. 5° da Lei n® 13.874, de 20 de setembro de 2019, ¢ o art. 6° da Lei n°® 13.848, de 25 de junho de 2019.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2020/decreto/d10411.htm. Acesso: jan.
2026.

%43 FERREIRA, Hugo Luis Pena. Do direito de causar dano ao direito da maximizagio da riqueza: Coase, Posner
e parametros tedricos ao estilo de Chicago para decisoes juridicas pro-mercados. Economic Analysis of Law
Review, v. 14, n. 3, p. 50-76, set./dez. 2023. p. 51.

54 Seminario ANEEL de Regulagdo e Analise Econdomica do Direito, realizado em 03 de dezembro de 2025.
Disponivel em: https:/git.aneel.gov.br/publico/centralconteudo/-/tree/main/apresentacoes/eventosrealizados/
20251203 seminario_reg_analise _eco_dir. Acesso: 16 de margo de 2026.

345 Constitui¢do Federal de 1988: “Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...]” ¢ “Art. 74. Os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade
de: [...] I - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo
or¢amentaria, financeira ¢ patrimonial nos 6rgaos e entidades da administragdo federal, bem como da aplicagdo
de recursos publicos por entidades de direito privado.” Cédigo de Processo Civil brasileiro: “Art. 8° Ao aplicar o
ordenamento juridico, o juiz atenderd aos fins sociais e as exigéncias do bem comum, resguardando e
promovendo a dignidade da pessoa humana e observando a proporcionalidade, a razoabilidade, a legalidade, a
publicidade e a eficiéncia.” (grifos de Ivo Teixeira Gico Jr.). Ver: GICO Jr., Ivo Teixeira. Eficiéncia e analise
de impacto regulatorio. o que ¢ e como funciona? Disponivel em:
https://git.aneel.gov.br/publico/centralconteudo/-/blob/main/apresentacoes/eventosrealizados/20251203
seminario_reg analise eco dir/Apresentacao Ivo Gico.pdf. Acesso em: 16 de marco de 2026.
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produtiva, alocativa e dinamica (de Pareto e de Khaldor-Hicks). Gico Jr. também discorreu
sobre custo-beneficio, enfatizando que tal conceito esta de volta ao direito*°,

Por sua vez, o advogado Luciano Timm realizou a palestra “Custo da incerteza:
Judicializa¢do e seus impactos na energia”, na qual citou um caso de litigio sob a apreciagdo
do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul (TJRS) — entre Fumicultores ¢
Concessiondrias de Energia Elétrica, de relatoria do desembargador Eugénio Facchini Neto —,
enfatizando a relevancia da Analise Economica do Direito (AED), dado que o “acérdao
destacou a importancia da AED para orientar decisdes que buscam equilibrio entre protecao
ao consumidor e preservacao da modicidade tarifaria”.

Nesse sentido, seja no Legislativo, no Executivo ou no Judiciario, as instituigdes
brasileiras t¢ém demonstrado sua preferéncia pelo movimento AED.

Segundo Hugo Luis Pena Ferreira, “a no¢do de eficiéncia esta ligada a ideia de
alocagdo ‘6tima’ de recursos, segundo a qual nenhuma realocagio superior é possivel”**’. O
autor destaca que “pelo critério de Pareto, uma situagdo ou equilibrio ¢ eficiente quando nao
for possivel promover uma realocagio de recursos sem prejudicar ao menos um individuo™43.

Ja o “critério de eficiéncia de Kaldor-Hicks contorna o problema da exigéncia de que

ninguém fique em situacdo pior a partir de certa mudanga de equilibrio”, e os ganhadores

546 “Lei n® 13.848 (Lei das Agéncias Reguladoras) — Art. 6° — A adogdo e as propostas de alteragdo de atos
normativos de interesse geral dos agentes econdmicos, consumidores ou usudrios dos servigos prestados serdo,
nos termos de regulamento, precedidas da realizacdo de Analise de Impacto Regulatério (AIR), que contera
informagoes ¢ dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo”. Ver: BRASIL. Lei n° 13.848, de 25 de junho
de 2019. Dispde sobre a gestdo, a organizagio, o processo decisorio e o controle social das agéncias reguladoras
[...] Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2019/lei/ 113848.htm. Acesso: jan.
2026.

“Lei n° 13.874 (Declaraciao de Direitos de Liberdade Econdmica) — Art. 5° As propostas de edi¢do e de
alteragdo de atos normativos de interesse geral de agentes econdmicos ou de usuarios dos servigos prestados,
editadas por 6rgdo ou entidade da administragdo publica federal, incluidas as autarquias e as fundagdes publicas,
serdo precedidas da realizagdo de analise de impacto regulatoério, que conterd informagoes ¢ dados sobre os
possiveis efeitos do ato normativo para verificar a razoabilidade do seu impacto econdmico. Paragrafo unico.
Regulamento dispora sobre a data de inicio da exigéncia de que trata o caput deste artigo e sobre o contetdo, a
metodologia da andlise de impacto regulatorio, os quesitos minimos a serem objeto de exame, as hipdteses em
que sera obrigatoria sua realizagdo e as hipoteses em que podera ser dispensada” (grifos de Ivo Teixeira Gico
Jr.). Ver: BRASIL. Lei n° 13.874, de 20 de setembro de 2029 (Declaragio de Direitos de Liberdade Economica).
Institui a Declaracdo de Direitos de Liberdade Econdmica; estabelece garantias de livre mercado [...] Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2019/1ei/113874.htm. Acesso: jan. 2026. Ver também:
GICO Ir., Ivo Teixeira. Eficiéncia e analise de impacto regulatorio. O que ¢ e como funciona? Disponivel em:
https://git.aneel.gov.br/publico/centralconteudo/-/blob/main/apresentacoes/eventosrealizados/20251203
seminario_reg analise eco dir/Apresentacao Ivo Gico.pdf. Acesso em: 16 de marco de 2026.

547 FERREIRA, Hugo Luis Pena. Do direito de causar dano ao direito da maximizagio da riqueza: Coase, Posner
e parametros tedricos ao estilo de Chicago para decisoes juridicas pro-mercados. Economic Analysis of Law
Review, v. 14, n. 3, set./dez. 2023. p. 65.

548 Ibidem, p. 65.
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podem ou ndo compensar os perdedores®*. Essa estrutura pode ser considerada justificavel a
partir da comparagdo entre os prejuizos que suportam e os ganhos auferidos por outros, isto €,
mediante uma analise de custo-beneficio.

A AJPE permite evidenciar que a fruicdo de direitos subjetivos ndo pode ser
reduzida a um problema de eficiéncia econdomica apenas. Ao contrario, considerando o objeto
da presente pesquisa, segundo a AJPE, havera a necessidade de constru¢do de arranjos
institucionais capazes de compatibilizar os interesses econdmicos das concessionarias com a
efetividade dos direitos dos consumidores, especialmente em contextos territoriais marcados
por desigualdades estruturais.

A leitura critica da interacdo entre direito e economia no campo regulatério (vista
até aqui) permitiu reconstruir as principais abordagens tedricas — suas vantagens e limitagdes
— que historicamente moldaram esse didlogo, desde as abordagens iniciais, no ambito da
AED, até o seu contraponto recente, nas propostas da AJPE. Tal revisdo também propicia
mais previsibilidade em relacdo aos efeitos de politicas econdmicas que venham a ser
praticadas no futuro e que suponham riscos aos direitos fundamentais, especialmente no
contexto da regulag@o por incentivos aplicada as perdas ndo técnicas (PNTs) do setor elétrico.

A partir dessas bases conceituais € metodologicas, o proximo capitulo aplicara as
estratégias da Andlise de Posicional a fruicdo do direito de propriedade da distribuidora de
energia Light, que neste caso se traduz na tarifa de energia elétrica emitida pela
concessionaria, de acordo com as regras do modelo regulatério aplicavel. A partir disso,
examinam-se empiricamente os impactos da politica ptiblica de PNTs aprovada pela ANEEL
sobre a frui¢do do direito de propriedade em areas de severas restricdes operacionais (ASROs)

presentes no territdrio em que atua a Light.

549 Tbidem, p. 65-69.
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6. ANALISE POSICIONAL: UM ESTUDO APLICADO AOS NIVEIS DE PERDAS
NAO TECNICAS DA DISTRIBUIDORA LIGHT

Segundo o percurso metodoldgico delineado no capitulo anterior, ¢ chegado o
momento da aplicagdo empirica da Analise Posicional — uma das ferramentas da AJPE ao
regime regulatério de PNTs disciplinado pela Aneel, especialmente na Resolugdo n°
1.091/2024, que aprova o Submoédulo 2.6A do Proret>*°.

Segundo Castro & Fontes, essa ferramenta permite “exemplificar como uma nova
linguagem e uma nova abordagem analitica surgida na academia juridica brasileira pode ser
empregada por juristas engajados no debate sobre politicas publicas™>!.

Analisar-se-4 neste capitulo, entdo, a forma como o modelo regulatério incorpora
as PNTs na estrutura tarifaria das distribuidoras, com foco no caso da Light, uma das
concessionarias que atuam na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. Serdo examinados, a
luz da AJPE, os efeitos dessa politica publica sobre a frui¢do concreta de direitos
juridicamente relevantes no setor elétrico, com vistas a sua posterior decomposi¢do em
direitos fundamentais. O ponto de partida ¢ a identificagdo de situacdes que geram
controvérsias acerca dos efeitos de politicas publicas; na sequéncia, sera mensurada a frui¢ao
do direito de produgdo da concessiondria, aqui compreendido como expressdo do seu direito
ao equilibrio econdmico-financeiro no ambito do contrato de concessdo; e também a frui¢ao
do direito de consumo dos usuarios, especialmente no que diz respeito a prestacdo do servigo
adequado que lhes ¢ devida, o qual integra a modicidade tarifaria.

A escolha da Light como estudo de caso decorreu da particularidade de sua area

de concessdo, marcada por elevados niveis de PNTs e pela presenca significativa de ASROs.

550 “Proret” significa “Procedimentos de regulagdo tarifaria”. E um arcabougo normativo da Aneel que consolida
e organiza todas as metodologias, regras e procedimentos relativos aos processos de formagdo, revisao e reajuste
tarifario no setor elétrico brasileiro. Por meio desse arcabouco, vinculam-se os agentes regulados
(concessiondrias, permissionarias, geradoras, transmissoras). Os objetivos do Proret sdo: (i) padronizacdo e
transparéncia; (ii) seguranga juridica e previsibilidade; (iii) controle e eficiéncia regulatoria; (iv) flexibilidade
para aperfeicoamento. Sua organizag@o ocorre em 12 médulos, cada um subdividido em submddulos, que tratam
de aspectos especificos da regulagdo tarifaria para cada segmento (distribui¢do, transmissdo, geragado etc.). Ver
https://www.gov.br/aneel/pt-br/centrais-de-conteudos/procedimentos-regulatorios/proret. Acesso: fev. 2026. Ver
também: BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Resoluc¢io n° 1.091, de 14 de maio de 2024,
aprova a versio 1.1 do Submoédulo 2.6A do PRORET. [Anexo XIX / Modulo 2: Revisdo Tarifaria Periodica
das Concessionarias de Distribuigdo Submoédulo / 2.6 Perdas de energia e receitas irrecuperaveis / Dispde sobre
adequagdes dos Modulos 2, 3, 4, 5, 6, 7, 8 9, 10 e 12 do PRORET]. 2024. Disponivel em:
https://www2.aneel.gov.br/cedoc/aren20241091 Proret Submod 2.6 V_2.2.pdf. Acesso em: 06.06.2025.

351 CASTRO, Marcus Faro de; FONTES, Daniele Kleiner. Algumas novas ideias sobre o papel da analise
juridica aplicada a regulagdo de servigos de telecomunicacdes no Brasil. In: CASTRO; Marcus Faro de;
FERREIRA, Hugo L. Pena (orgs.). Analise Juridica da Politica Econdmica: a efetividade dos direitos na
economia global. Curitiba: CRV, 2018. p. 162.
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O contexto permite observar com maior nitidez as tensdes entre o desenho normativo da
regulacdo e as condigdes concretas de sua implementagdo, especialmente no que tange aos
direitos de produgdo e de consumo.

A Analise Posicional, entdo, serd desenvolvida em seis etapas®?, conforme
sistematizado no Capitulo 5. Nesse percurso, serdo retomados alguns dispositivos legais e
normativos ja citados — notadamente os relativos ao regime de concessdes € a regulacao
tarifaria —, agora sob nova perspectiva. Tal reexame permite articular dados empiricos com a

estrutura normativa que lhes confere sentido juridico.

6.1. Etapa 1 — Identificaciio de politica publica ou econémica sujeita a controvérsias

A regulacdo do setor elétrico brasileiro — materializada em segmentos de diplomas
legais e atos normativos infralegais da Agéncia Nacional de Energia Elétrica, entre outros — ¢
uma expressao de politica publica, arquitetada pelo Estado para viabilizar o fornecimento de
energia elétrica a populacdo, as empresas e ao proprio Poder Publico. Esses dispositivos legais
também se configuram como politicas econdmicas, pelo fato de gerarem efeitos diretos ou
indiretos em pregos, incentivos e estruturas de mercado, e, com isso, influenciarem a alocagao
de recursos e o comportamento dos agentes do setor (concessionarias de distribuicdo e
unidades consumidoras).

A Anidlise Posicional serd aplicada simultaneamente aos direitos das
concessionarias € aos dos seus consumidores, mas, antes de nos determos nesses direitos —
que sdo o escopo central desta pesquisa —, € necessario um breve mapeamento das principais
controvérsias juridico-regulatorias inerentes ao setor elétrico. Tal procedimento cumpre
funcdo instrumental: revelar o ambiente de tensdes do qual emergem as disfun¢des legais
relativas as PNTs e testar a recorréncia de politicas afrontadas nessas situagdes. Assim, ter-se-
a certeza de que o recorte documental empirico objetivamente determinado ndo estd isolado
em meio aos fenomenos pesquisados e, por isso, merece um olhar paciente nas demais

andlises ao longo do capitulo.

552 Ha possibilidade de o jurista aplicar a Andlise Posicional em cinco etapas, €, neste caso, a Etapa 1 trataria
simultaneamente de “relacionar politicas publicas a direitos subjetivos afetados por ela”. Ver: CASTRO; Marcus
Faro de; Ferreira, Hugo L. Pena (orgs.). Analise Juridica da Politica econdémica: a efetividade dos direitos na
economia global. Curitiba: CRV, 2018. p. 31-33.
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6.1.1. Apropriacdo fatica e coercitiva de ativos privados, interdi¢do de servico

publico essencial e danos ao equilibrio econémico-financeiro

Entre as situagdes causadoras de danos comprovados a empresas do setor elétrico,
estdo o controle territorial exercido por organizagdes criminosas armadas, que ocorre
mediante demarcagdo de postes e intimidacdo de funciondrios de concessionarias com
ameagas de morte, conforme documentado no Capitulo 3 desta tese. Também se verificou a
imposi¢do de barreiras fisicas bloqueando o acesso terrestre a bens materiais (postes,
transformadores, fiagdes e demais equipamentos) que sdo de propriedade das empresas do
setor elétrico, tal como demonstrado no Capitulo 4. E flagrante a intengdo de impedir que
técnicos cumpram a adequada prestacdo do servico publico. O corte de energia, como ja
referido no Capitulo 3, em caso de comprovadas fraudes ao sistema elétrico, ¢ o Gltimo e mais
efetivo recurso das concessiondrias, por estimular o religamento formal a rede. Isso ajuda a
evitar novas PNTs e contribui com o equilibrio econdmico-financeiro da empresa.

As ilegalidades descritas acima, como se pode notar, extrapolam a mera questdo
patrimonial, alcancando as esferas penal, constitucional e econdmica, chocando-se com os
respectivos dispositivos legais: (i) art. 161, II, do Cédigo Penal, pela comprovada usurpagao
de postes e do sistema elétrico, impedindo o acesso dos legitimos proprietarios desses
equipamentos; (ii) art. 147 do Cédigo Penal, por crimes de ameaga contra a integridade
fisica de pessoas; (iii) inciso XV, do art. 5° da CF/1988, por constranger a livre locomog¢ao
no territério nacional; (iv) art. 170, II e caput da CF/1988, por ferir principios de livre
iniciativa e de propriedade privada; (v) Lei n° 8.987/1995, por afrontar direta ou

indiretamente o equilibrio econdmico-financeiro (art. 10).

6.1.2. Furto de energia, extorsdo e violacdo da relagdo de consumo

Conforme também relatado no Capitulo 3, as ligacdes clandestinas (os populares
“gatos”) ocorrem dentro de ASROs (por imposi¢ao ou livre iniciativa) ou mesmo fora delas,
neste caso apenas por livre iniciativa. O agravante reside no fato de que, nas areas dominadas
por grupos criminosos armados, cobra-se de residéncias e comércios ndo apenas a taxa de
instalacdo. E ainda mais comum a cobranga de mensalidades pelo fornecimento de energia
elétrica. Os consumidores que se negam a aderir ao esquema criminoso t€ém sua residéncia ou
comércio desligado da rede. Via de regra, porém, tais negociacdes se dido mediante

extorsdo, intimidagdes etc., situagdes que deixam os moradores sem alternativa, levando-os a
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se sentirem constrangidos, humilhados, vulneraveis. Outro agravante dessa falta de op¢ao em
areas dominadas por grupos criminosos armados ¢ o fato de moradores de baixa renda serem
impedidos de acessar, via programas governamentais, descontos graduais e até totais na conta
de luz, conforme faixas pré-definidas de consumo. A “tarifa social”, prevista no Programa
“Luz do Povo” do governo federal, em vigor desde 2025, por exemplo, assegura isen¢do”>?
tarifaria de 100% para consumos inferiores a 80 kWh, beneficio que poderia auxiliar
significativamente as comunidades afetadas, mas que se torna inacessivel na pratica devido a
impossibilidade de contratacdo regular do servigco de energia nas areas citadas.

As agles criminosas supracitadas colidem frontalmente com os respectivos
dispositivos legais, que também sdo expressdes de politicas publicas: (i) art. 155, §3°, do
Codigo Penal, devido ao furto de energia elétrica mediante violagdo do sistema de
distribuicdo; (ii) art. 158 do Cédigo Penal, por cobranca de valores sob grave ameaga,
configurando extorsdo; (iii) art. 7°, VII, da Lei n° 8.137/90, pelo crime contra a relagdo de
consumo praticado com simulacdo de servico publico, seguido de cobranga de valores
indevidos; (iv) art. 288, do Cédigo Penal, pela associacdo criminosa, caracterizada por
atuagdo estruturada, estavel e permanente de trés ou mais agentes, com divisao de funcdes e
pratica reiterada de infragdes penais; (v) Lei n° 8.987/1995, por afrontar direta ou
indiretamente a exequibilidade das prerrogativas de prestacdo do servigo adequado,
envolvendo modicidade tarifaria (art. 6°, caput e §1°); direitos dos usudrios e também seus
deveres (art. 7°, inc. I e IV). Nesses dois ultimos casos, destacam-se as peculiaridades de, por
um lado, o consumidor ndo poder reportar irregularidades com seguranga, por ser refém de
um mercado ilicito, controlado por criminosos armados, e, de outro lado, ele optar por nao

denunciar irregularidades porque ele proprio as pratica, por livre iniciativa.

6.1.3. Expectativas regulatorias frustradas e gerenciamento falacioso em PNTs

Do conjunto de criticas ao modelo regulatério adotado pela Aneel, extraidas de
relatérios das concessionarias Light e Enel RJ, de 2020, e veiculadas no Capitulo 4 desta tese,
destacou-se a incapacidade de os indices da agéncia reguladora representarem
satisfatoriamente a complexidade das PNTs que ocorrem em ASROs. Ainda foi evidenciado o

pressuposto que enraizava varias incoeréncias na metodologia da Aneel: o de que as PNTs

533 O financiamento da Tarifa Social de Energia Elétrica (TSEE) no Brasil ocorre, principalmente, por meio de
subsidios cruzados viabilizados pela Conta de Desenvolvimento Economico (CDE), um encargo setorial incluido
nas contas de luz e pago pela maioria dos consumidores de energia elétrica.
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sdo, de alguma forma, gerenciaveis pelas concessionarias com atuagdo em ASROs. A questdo
¢ adversa. Nesse relativo, a Light chegou a referir “impossibilidade de gestao de perdas nessas

areas >4

. Também afirmou que tal “especificidade” — causadora de altos e persistentes
prejuizos — ndo atende as premissas de uma boa regulagdo nem encontra amparo no contrato
de concessdo estabelecido com a Aneel. Por seu turno, a Enel RJ aludiu que, por causa,
principalmente, desses problemas, “75% das concessiondrias de grande porte ndo conseguem
cumprir PNTs regulatorias™>.

Nesse sentido, dada a acuracia probatoria das criticas feitas pelas duas
concessionarias, ¢ assumindo-as aqui como factiveis, verifica-se que varios dispositivos e
principios juridicos do setor elétrico foram afrontados: (i) Resolu¢cdes Normativas da Aneel,
notadamente os Submoédulos 2.6 e 2.6A do Proret (Procedimentos de Regulacio
Tarifaria), por tratarem de “Perdas de Energia e Receitas Irrecuperaveis” e constituirem o
principal referencial normativo para a definicdo dos niveis de PNTs, que parte justamente do
pressuposto refutado pela Light e pela Enel RJ de “gerenciabilidade possivel” em ASROs,
ignorando a forga coativa de organizagdes criminosas armadas nessas areas; (ii) Notas
Técnicas da Aneel, varias, entre elas a de n° 99/2021, que subsidiam a definicdo dos
mecanismos regulatorios de incentivo a reducio de perdas, cuja aplicagdo pode resultar
ineficaz quando as perdas resultam de impedimento do ingresso nas areas de concessdo em
ASROs; (iii) Art. 175 da CF/1988, considerando-se que os direitos dos usudrios terminam
ndo sendo atendidos (inc. II); a politica tarifaria ndo ocorre, impossibilitando o cumprimento
das metas (inc. III) e a obrigatoriedade de servico adequado (inc. IV) torna-se letra morta
diante da ingovernabilidade imposta pelo crime organizado; (iv) Decreto n°® 12.068/2024, no
tocante aos contratos de concessdo, estes devem incluir a “especificidade” das ASROs,

embora ndo as defina, deixando a tarefa para a Aneel®>®; (v) Lei n° 8.987/1995%7, nos

quesitos exequibilidade das prerrogativas de equilibrio econdmico-financeiro (art. 10) e

554 LIGHT. Contribui¢io da Light Servicos de Eletricidade S.A. 2 Consulta Piblica N° 29/2020. Nota
Técnica n® 46/2020-SRM/SGT/Anecel Revisdo da Metodologia e Atualizagdo dos Parametros de Receitas
Irrecuperéveis e de Perdas de Energia. Tratamento regulatorio para areas de risco. Agosto de 2020. Disponivel
em: https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas. Acesso: mar. 2026. p. 11.

355 ENEL. Contribui¢io da ENEL a Consulta Publica n° 029/2020: Revisio da Metodologia ¢ Atualizagio
dos Parametros dos Submodulos 2.2/2.2 A (Receitas Irrecuperaveis) e 2.6 (Perdas de Energia) dos
Procedimentos de Revisdo Tarifaria. Enel Rio de Janeiro, 10 de agosto de 2020. Disponivel em:
https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas. Acesso: mar. 2026. p. 35.

356 BRASIL. Decreto n°® 12.068, de 20 de junho de 2024. Regulamenta a licitagdio e a prorrogagdo das
concessdes de distribuicdo de energia elétrica [...] Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/
_at02023-2026/2024/decreto/d12068.htm. Acesso: jan. 2026.

557 BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 (Lei das Concessdes). Dispde sobre o regime de concessio
e permissdo da prestagdo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, ¢ da outras
providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ ccivil 03/leis/18987cons.htm. Acesso: jan. 2026.
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deveres da concessiondria, previstos em um contrato que passa a perder eficacia diante de um
poder coercitivo informal nos seguintes pontos: no preco do servigo, nos critérios e
procedimentos para o reajuste e a revisao das tarifas e nos direitos e deveres dos usuarios para
obtencao e utilizagdo do servigo (art. 23, incisos IV e VI).

O mapeamento factual/normativo feito até aqui cumpriu funcdo metodologica
relevante: permitiu testar a recorréncia e a centralidade de diferentes diplomas legais alvos de
controvérsias advindas de situacdes concretas no campo das ilegalidades no setor elétrico.
Com isso, confirmou-se novamente que, quando a delegacdo (outorga) estatal da atividade
econdmica deixa de produzir seus efeitos tipicos, sdo comprometidas a execugdo contratual
por parte de concessiondrias, também a capacidade de gerar receita, assim como sao
maculadas as garantias dos usuarios de receberem adequada prestacao de servigco, sem pagar
por perdas ndo geradas por eles.

Em suma, diante desse quadro, resta confirmada a forte tensdo existente entre a

norma e a realidade concreta.

6.1.4. A Politica Publica Sujeita a Controvérsias

A andlise sistemdtica das tensdes entre a realidade operacional das
concessionarias e os dispositivos legais evidenciou maior recorréncia da Lei n® 8.987/1995.
Por isso, essa politica publica foi escolhida como base das proximas andlises neste capitulo.
E, portanto, sobre alguns dos artigos dessa lei, a maior parte deles ja citados, que se iniciam

novos escrutinios. Sdo eles:

Art. 6° — Toda concessdo ou permissdo [a empresas do setor elétrico] pressupde a
prestacdo de servico adequado ao pleno atendimento dos usuarios, conforme
estabelecido nesta Lei, nas normas pertinentes e no respectivo contrato.

§ 1° — Servico adequado ¢ o que satisfaz as condigdes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua
prestacdo e modicidade das tarifas. [...]

Art. 7° — Sem prejuizo do disposto na Lei n® 8.078, de 11 de setembro de 1990, sdo
direitos ¢ obrigacdes dos usuarios:
I —receber servico adequado; [...]
IV — levar ao conhecimento do Poder Publico e da concessionaria as
irregularidades de que tenham conhecimento, referentes ao servico prestado;

[...]

Art. 10. Sempre que forem atendidas as condi¢des do contrato, considera-se mantido
seu equilibrio econdmico-financeiro. [...]

Art. 23. Sdo clausulas essenciais do contrato de concessao as relativas: [...]
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IV - ao prego do servigo e aos critérios e procedimentos para o reajuste ¢ a revisao
das tarifas; [...]

VI - aos direitos e deveres dos usudrios para obtencio ¢ utilizagdo do servigo;>*
(grifos nossos)

Esses dispositivos ndo sdo meras clausulas contratuais; sdo o que a AJPE
denomina ‘“agregados contratuais” (vistos no Capitulo 5, secdo 5.2), isto €, o conjunto
estruturado de relagdes estratégicas entre poder concedente, concessiondria € usuarios.
Quando a realidade operacional do setor elétrico — aqui plasmada na impossibilidade de
acesso a ASROs, documentada no Capitulo 4 — inviabiliza o cumprimento de certas
obriga¢des®>, o que se observa nido é uma ineficiéncia localizada, mas uma disfun¢io
sistétmica do modelo de delegacdo. A Lei n® 8.987/1995, ao prever essas clausulas como
“essenciais”, estabelece um padrio minimo de governabilidade contratual. Sua violagao
sistematica, comprovada no mapeamento supra, evidencia que o pressuposto fatico da
regulacdo — a possibilidade de acesso a aparelhos publicos e a sua gestdo — ndo ¢ possivel de
ocorrer em ASRO:s.

O mesmo viés analitico aplica-se aos direitos de consumo, em especial aos
supracitados arts. 6°, §1°, e 7°, inciso I, que denotam que a “modicidade tarifaria” ndo ¢ um
atributo isolado, mas um elemento constitutivo do “servico adequado”. Trata-se de um direito
subjetivo do consumidor “regular”, cuja violagdo ocorre quando este ¢ compelido a suportar,
via tarifa, por exemplo, custos decorrentes de PNTs que ndo decorrem de sua conduta. E aqui
lembre-se do que se constatou no Capitulo 3 desta tese: ha certos consumidores que, embora
figurem como “regulares” no sistema da concessiondria, praticam furtos de energia elétrica
em paralelo ao consumo regular, ou seja, possuem o medidor funcionando, marcando um
consumo normal, mas também possuem ligacdes clandestinas pelas quais consomem outras
quantidades de energia, sem pagar. H4 também situagdes de fraude no proprio medidor, que
passa a marcar menos sem parar de funcionar ou que ndo marca nada. Neste caso, ¢ cobrada a
fatura minima ainda que, na realidade, o consumo ndo seja minimo. Os furtos ocorrem tanto
em residéncias quanto comércios, e receberam — como ja referido — até denominagdes como

“gato de pobre” (para os arranjos mais grosseiros e de facil identificacdo) ou “gato de rico”

358 BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 (Lei das Concessdes). Dispde sobre o regime de concessio
e permissdo da prestagdo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, ¢ da outras
providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ ccivil 03/leis/18987cons.htm. Acesso: jan. 2026.

359 As obrigagdes referidas sdo relativaos aos seguintes dispositivos da Lei n® 8.987/1995: art. 6°, § 1° (servigo
adequado e modicidade tarifaria); art. 7°, I (servigo adequado) e IV (denuncia de irregularidades); art. 10
(equilibrio econdmico-financeiro) e art. 23, incisos IV (revisdo tarifaria) e VI (direitos e deveres dos usuarios).
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(para os mais sofisticados e dificeis de detectar). Por isso, daqui em diante usaremos a
expressao consumidor “regular” (ou seja, entre aspas).

Por fim, diante das varias andlises em torno das controvérsias que afrontam os
dispositivos legais do setor elétrico, foi possivel identificar que, conforme j4 mencionado, a
luz da metodologia da AJPE, a Lei n° 8.987/1995 ¢ inequivocamente a politica publica e
econdmica central da controvérsia envolvendo direitos subjetivos da concessiondria e dos seus

consumidores, os quais serdo apresentados na proxima etapa.

6.2. Etapa 2 — Especificacdo dos direitos fundamentais correlatos

Uma vez elucidada na primeira etapa a politica publica central da controvérsia, em
que se afrontam os direitos a modicidade tarifaria (consumo) e ao equilibrio econdomico-
financeiro (produg¢do), passa-se nesta segunda etapa a decomposi¢cdo desses direitos subjetivos
em direitos fundamentais correlatos. Antes, faz-se oportuna uma referéncia a teoria da AJPE.
Marcus Faro Castro considera que uma economia pode crescer muito e ainda ser injusta se

violar valores fundamentais das pessoas, ou seja,

[...] na perspectiva da AJPE, uma economia pode ser “eficiente” (no sentido de que a
coordenagdo de interesses subjacentes ao seu funcionamento resulta em um grau
comparativamente elevado de crescimento do PIB), mas ao mesmo tempo injusta,
por contrariar diversos interesses ideais, relacionados a significados morais,

culturais, religiosos, de individuos e grupos, minando a disposicdo para a

cooperagio liviemente consentida®”.

Isso ocorre quando valores fundamentais sdo tensionados ou comprometidos. O

15! se revela desafiador, especialmente diante

cumprimento da missdo institucional da Anee
de dois dos grandes problemas do setor de distribuicdo de energia elétrica no Brasil: o valor
da tarifa e o nivel de PNTs. S6 em 2024, registraram-se 71,78% de PNTs sobre o mercado de
baixa tensdo. Dai advém as citadas violag¢des de direitos.

Adiante, entramos de fato na segunda etapa metodoldgica da Analise Posicional,
que pode constituir futuras praticas juridicas. Trata-se da identificacdo dos direitos

fundamentais previstos na Constitui¢do Federal ou mesmo dos direitos humanos proclamados

560 CASTRO; Marcus Faro de; FERREIRA, Hugo L. Pena (orgs.). Andlise Juridica da Politica econdmica: a
efetividade dos direitos na economia global. Curitiba: CRV, 2018. p. 127.

361 Missdo da Aneel: “Proporcionar condi¢des favoraveis para que o mercado de energia elétrica se desenvolva
com equilibrio entre os agentes ¢ em beneficio da sociedade.” Disponivel em: https://www.gov.br/aneel/pt-
br/acesso-a-informacao/institucional/missao-visao-valores. Acesso: 05 abr. 2026.

223



em constituigdes e tratados internacionais, associados a politicas publicas sujeitas a

controveérsias.

6.2.1. Direito de producdo: inciso 1V, art. 23, da Lei n° 8.987/1995 e
Subclausula Sexta da Clausula Sexta do Quinto Termo Aditivo ao Contrato de Concessdo

com a Light

O inciso IV do art. 23 da Lei n° 8.987/1995, ja mencionado, dispde que o contrato
de concessao devera conter cldusulas essenciais relativas “ao preco do servigo e aos critérios e
procedimentos para o reajuste e a revisdo das tarifas”%2,

Na mesma linha, a Subclausula Sexta da Clausula Sexta do Quinto Termo Aditivo
ao Contrato de Concessdo N° 001/1996-Aneel para Distribuicdo de Energia Elétrica que
Celebram a Unido e a Light Servicos de Eletricidade S.A. prevé que os niveis regulatorios de
perdas de energia elétrica do sistema de distribuigdo serdo determinados nas revisdes

periodicas tarifarias, a partir da andlise de eficiéncia, considerando-se o desempenho de

distribuidoras comparaveis e as caracteristicas da area de concessao da distribuidora:

Subclausula Sexta — A forma de célculo dos niveis regulatdrios ou os niveis
regulatorios das perdas de energia elétrica do sistema de distribuicdo serdo
estabelecidos nas revisdes tarifarias ordinarias a partir de analise de eficiéncia,
que devera levar em consideracdo, quando cabivel, o desempenho das
concessionarias de distribuicio de energia elétrica compariveis e as
caracteristicas da 4rea de concessio da DISTRIBUIDORA. Os niveis
regulatorios de perdas de energia elétrica na Rede Basica serdo definidos a cada
reposicionamento tarifario a partir dos niveis observados nos ultimos doze meses
com informagdes disponiveis®®. (grifos nossos)

A tarifa do servico publico de energia elétrica, bem como os critérios e
procedimentos para sua revisdo — incluindo os relacionados aos niveis de PNTs —, sdo
definidos em lei e incorporados aos contratos de concessdo com o objetivo de assegurar o
equilibrio econdmico-financeiro das distribuidoras, resguardado pelo art. 10 da Lei n°

8.987/1995. Assim, conforme prerrogativa disposta na Subcldusula Décima Quinta da

562 BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 (Lei das Concessdes). Dispde sobre o regime de concessio
e permissdo da prestagdo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, ¢ da outras
providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ ccivil 03/leis/18987cons.htm. Acesso: jan. 2026.

%63 BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Quinto Termo Aditivo ao Contrato de Concessio
N° 001/1996-Aneel para Distribuicio de Energia Elétrica que Celebram a Unidio e a Light Servicos de
Eletricidade S.A. Processo n. 48500.004968/2016-76. Brasilia, DF: Ministério de Minas ¢ Energia, 1996.
Disponivel em: https://antigo.aneel.gov.br/documents/10184//16598908//Quinto_Aditivo 001 1996
LIGHT.pdf. Acesso: abr. 2026. p. 11.
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Cléausula Sexta do supracitado contrato de concessdo, caso a concessionaria identifique que
seu nivel eficiente de custos foi comprometido por fatores alheios a sua gestdo, podera
requerer a Aneel a realizagdo de revisdo tarifaria extraordinaria (RTE). Tal mecanismo visa a
recompor o equilibrio contratual diante de altera¢des relevantes de custos que ndo decorram

de acdo ou omissao da propria distribuidora.

Subclausula Décima Quinta - A pedido da DISTRIBUIDORA, a Aneel podera,
considerando o nivel eficiente de custos, proceder a revisdo tarifaria
extraordinaria, visando restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro deste
Contrato, sem prejuizo dos reposicionamentos tarifarios ordindrios, caso sejam
comprovadas alteragdes significativas nos custos da DISTRIBUIDORA, que nao
decorram da agdo ou da omissdo desta>®*. (grifos nossos)

Desse modo, e considerando que, em 2024, a Light teve R$ 1,13 bilhdo glosado>®

frente a uma Parcela B3¢ de R$ 3.9 bilhdes, o direito subjetivo relacionado ao “direito de
producdo” a ser adotado para o exercicio da Andlise Posicional ¢ o proprio “direito ao
equilibrio econémico-financeiro” previsto no contrato de concessdo da distribuidora e que
integra o “direito de propriedade” (neste caso uma propriedade comercial) da

concessionaria’®’.

6.2.2. Direito de consumo: inciso 1, art. 7°da Lei n° 8.987/1995

Nos termos do inciso I, art. 7° da ja citada Lei n° 8.987/1995, ¢ direito do usuario
receber servigo adequado da distribuidora de energia elétrica, no qual estd inserida também a
modicidade tarifaria. Ocorre que, conforme dados expostos no Capitulo 4, fornecidos pela
propria Aneel, a Light em 2024 perdeu comercialmente 71,78% da energia que havia

adquirido do setor de geracdo, conforme sintetizado na Figura 39, abaixo.

564 Ibidem. p. 11.

365 Valores glosados, neste contexot, sdo os valores de PNTs acumulados que ndo possuem cobertura tarifaria, ou
seja, por decisdo da Aneel ndo podem ser repassados para a tarifa de energia elétrica, ficando o prejuizo para a
concessionaria. O grafico onde foi apresentada esta informagéo esta no Capitulo 4.

366 No relativo a custos da distribuidora, sdo eles compostos, no geral, por duas parcelas: “parcela A, referente a
compra de energia, transmissao, encargos setoriais e receitas irrecuperaveis; e “parcela B”, relativo a distribuigdo
de energia. Ver mais detalhes no Capitulo 4, subsecdo 4.4.

567 Vale lembrar que, no 4mbito da AJPE, o “direito de producdo” esta atrelado ao “direito de propriedade
[comercial]”, até porque conforme explicitado no Capitulo 4, a energia elétrica em si ndo ¢ propriedade da
concessiondria, ¢ sim da Unido. No entanto, sua comercializagdo ¢ um direito de propriedade da concessiondria.
Sendo assim, pode-se dizer que o direito de propriedade esta atrelado ao direito de equilibrio econdmico-
financeiro da prestacdo do servigo publico de fornecimento de energia elétrica.
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39,32%
PNT Regulatéria sobre BT

71,78%
PNT "Real" sobre BT

32,46%
Delta Perdas

Figura 39 — PNT regulatoria versus PNT real, ambas calculadas sobre a Baixa Tensdo em 2024.

Fonte: BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Relatorio de perdas de energia 2024 - Perdas ndo técnica (PNT) real
e regulatoria sobre 0 mercado de baixa tensdo faturado. [on-line]. Disponivel em:
https://portalrelatorios.aneel.gov.br/luznatarifa/perdasenergias. Acesso: abr. 2026.

No entanto, desses 71,78%, foram repassados para a tarifa 39,32% (Figura 39,
acima). Isso significa que os consumidores tiveram que pagar uma cobertura tarifaria no valor
de R$ 1,3 bilhdo, segundo dados da Aneel. Consequentemente, como recém-referido, esse
tipo de aumento na conta de energia elétrica ¢ interpretado aqui, com base nos conceitos da
AJPE, como uma forma de violagdo do direito a modicidade tarifaria. Adicionalmente, pode-
se interpretar o fato como uma compensacdo por perdas ndo geradas pelo consumidor
“regular”. Ja os 32,46% (Figura 39, acima) correspondem ao prejuizo absorvido pelos
acionistas por meio das glosas.

Feitas essas consideragdes, tem-se que o direito subjetivo relacionado ao “direito
de consumo” a ser adotado para o exercicio da Analise Posicional é o “direito a modicidade
tarifaria” implicito no “direito ao servigo adequado”, expresso no inciso I, art. 7° da Lei n°

8.987/1995.

6.3. Etapa 3 — Decomposicao analitica dos elementos relacionais da fruiciao do direito

subjetivo relevante

Nesta terceira etapa, busca-se identificar os padrdes institucionais e
comportamentais que influenciam a fruicdo de um direito especifico. Ao tratar de indicadores
regulatorios, a decomposicdo analitica possibilita a estruturacdo dos dados necessarios a
avaliagdo do direito analisado. No caso do “direito ao equilibrio econdomico-financeiro”
como caracteristica do direito de propriedade comercial, os fatores condicionantes incluem os
limites regulatorios impostos. Em outros termos, o direito subjetivo da concessiondria Light
encontra-se especificado no arcabougo legal, pelas normas regulatérias e pelas disposi¢des do
respectivo contrato de concessao.

No caso da defini¢do dos niveis de PNTs que terdo cobertura tarifaria, tem-se

como exemplo o aludido na Subcldusula Sétima da Clausula Sexta do “Contrato de
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concessdo do servico publico de distribuicdo de energia elétrica n° 01/2021-Aneel /

Companhia de Eletricidade do Amapa — CEA ™

[...] sero estabelecidos nas revisdes tarifarias ordindrias a partir de analise de
eficiéncia, que devera levar em consideragdo, quando cabivel, o desempenho das
concessionarias de distribuicdo de energia elétrica comparaveis e as caracteristicas
da 4rea de concessdo da DISTRIBUIDORASS,

Assim, ainda que se pretenda encontrar a efetividade do direito de produgdo da
concessionaria Light, bem como do direito de consumo dos seus usudrios, faz-se necessario
conhecer também a frui¢ao do direito de cada concessionaria do Grupo 1, para, com ela, fazer
comparagdes em outro momento, quando cabivel.

Para encontrar, entdo, o “indice de frui¢do empirica da concessiondria de
distribuicao” (IFE), os elementos relacionais ao “direito ao equilibrio econdmico-financeiro”
escolhidos foram:

* “Parcela B”, pois, nos termos da Clausula Sexta do contrato de concessdo, essa
rubrica corresponde a “parcela da receita associada a custos operacionais e de
capital eficientes, inclusive despesas de depreciacdo, do segmento de
distribuicdo de energia elétrica”, ou seja, relacionam-se com os custos sob
gestdo da concessiondria;

* “Valor glosado de PNTs”, ou simplesmente “glosa”, pois este ¢ o valor ndo

coberto pela tarifa, que impacta diretamente na remuneragdo dos acionistas.

Por outro lado, os usudrios de energia da Light arcam com a “participacdo da
componente de PNTs nas tarifas residenciais”, e, neste caso, os elementos relacionais
escolhidos para o “indice de fruicdo empirico do consumidor de energia elétrica” (IFE”) foram
0s seguintes:

» “Receita Requerida”, pois, regra geral, ¢ a partir do quociente entre a receita

requerida (R$) e o mercado de energia atendido (em MWh) que se chega a tarifa
(R$/MWh);
* “Valor de cobertura tarifairia de PNTs” ou simplesmente ‘“cobertura

tarifaria”, pois este ¢ o valor repassado a tarifa do consumidor final.

%88 Ver o referido contrato em: https://antigo.aneel.gov.br/documents/10184//23173798//Contrato+de+Concessio
_DIST 01 2021 _CEA FINAL ASSINADO.pdf. Acesso: 22 abr. 2026.
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Portanto, nesta terceira etapa, a ‘“Parcela B” e a “glosa” sdo os elementos
relacionais da fruicdo de direito da concessiondria, ao passo que “receita requerida” e
“cobertura tarifaria” sdo os elementos relacionais da efetividade de direito dos consumidores

de energia elétrica.

6.4. Etapa 4 — Mensuracao da fruicao dos direitos em um contexto empirico delimitado

A Anédlise Posicional requer a mensuragdo da efetividade dos componentes
relacionais referentes aos direitos em questdo. Os conteudos relacionais escolhidos na
Etapa 3, como se pode ver, foram tomados como base para a criagdo do IFE do “direito ao
equilibrio econdmico-financeiro” da concessiondria, bem como para a criagdo do IFE do
“direito a modicidade tarifaria” do seu respectivo consumidor.

Segundo Castro>®,

para realizar esta parte da analise, o jurista pode produzir dados quantitativos
primarios por meio da mensuracdo direta e/ou pode cooperar com agéncias
governamentais, da sociedade civil ou organizagdes profissionais para o fim de
utilizar informagdes ou base de dados existentes.

Nesta pesquisa, vale lembrar, os dados técnicos do setor elétrico foram extraidos
de documentos oficiais, muitos deles publicados diretamente no site da Aneel®”°.

Antes de avangarmos para o calculo propriamente dito do IFE da concessionaria,
também ¢ importante explicitar que a mensuragdo proposta ndo possui carater meramente
econdmico, mas visa traduzir, em termos quantitativos, o grau de efetividade de um direito
juridicamente assegurado, no caso, o equilibrio econdmico-financeiro do contrato de
concessao. Foram escolhidas a “glosa” (o montante de PNTs que a Aneel ndo permite
repassar a tarifa, incidindo diretamente sobre o acionista) e a “Parcela B” (a parcela da receita
que cobre os custos efetivamente gerenciaveis pela concessiondria). A razdo dessa escolha ¢
simples: a glosa representa, digamos, a “frustracdo” do direito da concessiondaria ao ver seus
custos com PNTs ndo sendo cobertos pela tarifa, enquanto a Parcela B representa

o “universo” de custos sob sua gestdo (€ nela que estd inserida a remuneragdo dos acionistas).

69 CASTRO; Marcus Faro de; Ferreira, Hugo L. Pena (orgs.). Analise Juridica da Politica Econdmica: a
efetividade dos direitos na economia global. Curitiba: CRV, 2018. p. 32.

570 BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Tarifas e Informacées Econdmico-Financeiras.
[on-line]. 15 fev. 2022. https://www.gov.br/aneel/pt-br/centrais-de-conteudos/relatorios-e-indicadores/tarifas-e-
informacoes-economico-financeiras. Acesso: abr. 2026.
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A relagdo entre esses dois nimeros — ou seja, o quanto do que ¢ gerencidvel acaba sendo, de
fato, glosado — demonstra o grau de violacdo do seu direito ao equilibrio econdomico-
financeiro. O que ndo ¢ violado ¢ efetivado.

Assim, a formula do IFE da concessionaria escolhido para esta pesquisa é:

IFE; =1 — (Glosa;/ Parcela B))

Onde:

i: concessionaria i;

Glosa;: valor glosado correspondente as PNTs da concessionaria i;

Parcela B;: parcela correspondente aos custos gerenciaveis pela concessionaria i;

IFE;: indice de fruicdo empirica da concessionaria i.

Nesse contexto, conforme ja explicado, o IFE; corresponde a efetivagdo do seu
direito de propriedade, mais precisamente, o equilibrio econdmico-financeiro da concessao.
Assim, quanto maior for a glosa, menor sera a fruicao do direito da distribuidora.

Aplicando-se os valores extraidos do site da ANEEL, o IFE da Light, no ano de
2024 ¢é:

IFELight = 1 — (R$ 1.127.923.083,02 / RS 3.908.861.640,56)

IFELight = 71,14%

O que esse indice de 71,14% significa em termos concretos? Quer dizer que, para
cada R$ 100,00 de custos que a Light deveria teoricamente gerenciar (sua Parcela B),
aproximadamente 28,86% sdo glosados pela regulagdo, ou seja, simplesmente ndo sao
cobertos pela tarifa e precisam ser absorvidos pela prépria concessionaria, o que afeta
diretamente a remuneracdo de seus acionistas. Ver ranking dos IFEs das concessiondrias no
Quadro 6, adiante.

Sob a otica da AJPE, esse ¢ um indicador robusto de violagdo do direito de
produgdo, pois o modelo regulatério estd impondo & concessiondria um prejuizo financeiro
sistematico por algo que, como j& se argumentou, esta significativamente fora de seu controle
(principalmente pela ingovernabilidade das ASROs, mas ndo sd). O direito ao equilibrio
econdmico-financeiro estd sendo fruido apenas em 71,14% (o complemento de 100% ¢ a
violagdo). O Quadro 6, a seguir, apresenta o ranking dos IFEs das concessionarias de

distribuicao de grande porte.
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Quadro 6 — Ranking do indice de fruigdo empirico (IFE) das concessionarias de distribuicdo de grande porte

(Grupo 1).
Concessionaria (UF) Parcela B (RS) Glosa PNT IFE concessionaria
Amazonas (AM) R$ 1.066.168.698 R$ 793.817.413 25,54%
Light (RJ) R$ 3.908.861.641 R$ 1.127.923.083 71,14%
Enel Rio de Janeiro (RJ) R$ 2.956.542.283 R$ 252.494.816 91,46%
Neoenergia Pernambuco (PE) R$ 2.365.018.663 R$ 200.094.441 91,54%
CELESC (SC) R$ 2.807.345.493 R$230.762.302 91,78%
Enel Ceara (CE) R$ 2.760.668.563 R$ 161.076.141 94,17%
CPFL Piratininga (SP) R$ 1.678.260.685 R$ 80.109.928 95,23%
Neoenergia Brasilia (DF) R$ 704.542.754 R$ 33.351.590 95,27%
Energisa Mato Grosso (MT) R$ 2.804.056.410 R$ 96.948.474 96,54%
CPFL Paulista (SP) R$ 4.255.723.650 R$ 137.536.084 96,77%
Enel Séo Paulo (SP) R$ 6.369.685.338 R$ 197.926.412 96,89%
CEEE Equatorial R$ 1.350.308.274 R$ 36.164.510 97,32%
Energisa Rondonia (RO) R$ 1.205.971.352 R$ 21.307.871 98,23%
Equatorial Maranhao (MA) R$ 2.112.260.654 R$ 36.043.717 98,29%
Equatorial Para (PA) R$ 3.609.817.238 R$ 54.040.735 98,50%
EDP Sao Paulo (SP) R$ 1.925.505.012 R$ 21.147.314 98,90%
Copel (PR) R$ 3.902.205.674 R$ 40.747.562 98,96%
Equatorial Amapa (AP) R$ 501.940.462 R$ 4.237.989 99,16%
Neoenergia Coelba (BA) R$ 5.513.005.407 R$ 35.755.040 99,35%
CEMIG (MG) R$ 7.486.335.030 R$ 24.515.839 99,67%
Equatorial Piaui (PI) R$ 1.397.516.410 -R$ 5.284.514 100,38%
EDP Espirito Santo (ES) R$ 1.627.584.996 -R$ 8.259.256 100,51%
Energisa Sergipe (SE) R$ 619.420.864 -R$ 3.242.561 100,52%
Neoenergia Elektro (SP) R$2.976.816.605 -R$ 18.474.747 100,62%
Neoenergia Cosern (RN) R$ 1.182.700.691 -R$ 10.551.370 100,89%
Equatorial AL (AL) R$ 1.003.415.197 -R$ 9.955.912 100,99%
Energisa Acre (AC) R$ 459.623.237 -R$ 6.706.778 101,46%
Equatorial Goias (GO) R$ 3.624.602.992 -R$ 83.190.921 102,30%
Energisa Tocantins (TO) R$ 1.058.729.211 -R$ 40.738.668 103,85%

Fonte: Elaborado pela autora com base em dados extraidos do site da ANEEL>’!. Os dados acima de 100% representam o ganho de
eficiéncia das concessionarias. Nesses casos, o consumidor tem cobertura tarifaria, e a concessionaria nao possui glosa.

Para tornar mais intuitiva esta andlise, pode-se pensar da seguinte forma: para a

concessiondria, o problema estd no valor que ndo consegue faturar; para o consumidor, no

57! Dados oficiais da Parcela B e da glosa extraidos do site da Aneel: https://git.aneel.gov.br/publico/
centralconteudo/-/raw/main/relatorioseindicadores/tarifacconomico/sustentabilidade/2025 3T base dados
sustentabilidade.zip?inline=false. Acesso: abr. 2026.
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valor da tarifa que deve pagar. Logo, as PNTs afetam ambos os agentes, mesmo tendo eles
interesses opostos em relag@o a conta de luz.

Indo adiante, apresenta-se a formula do IFE’ do usuério cujo resultado também
sera um percentual. A féormula ¢ andloga a da concessiondria, ainda que os interesses sejam
opostos. O que afeta cada um segue esses principios: a concessiondria tem seu direito de
producdo violado quanto maior for a glosa (ou seja, os valores ndo repassados a tarifa para
cobrir PNTs). Por seu turno, o consumidor tem seu direito a modicidade tarifaria violado

quanto maior for a cobertura tarifaria (o repasse de valores de PNTs para a conta de luz).

A férmula do IFE’ do usuario proposta ¢:
IFE” = 1 — (Cobertura;/ Receita Requerida,)

Onde:

i: concessionaria i;

Cobertura;: valor de PNTs repassado a tarifa da concessionaria i

Receita Requerida;: corresponde a receita da concessionaria i, resultante da soma
da Parcela A ¢ Parcela B;

IFE;’: indice de frui¢do do usudrio da concessiondria i.

Nesse interim, o IFE;” corresponde a participacdo do componente de PNTs
repassada as tarifas do consumidor final. Assim, conforme ja sugerido, quanto menor a
cobertura tarifaria, maior a frui¢ao do direito de consumo.

Aplicando-se as informacdes retiradas do site da Aneel, o IFE do usudrio da Light

para o ano de 2024 ¢ dado por:

IFELigh’ = 1 — (RS 1.295.466.303,49 / R$ 14.603.127.555,71)
IFELigh’ = 91,13%

Por ora, o que o nimero 91,13% indica ¢ a “ordem de grandeza” da fruicdo do
direito do consumidor. Em termos simples, quanto maior o nimero, melhor para o
consumidor; quanto menor, pior. O importante ¢ notar sua magnitude e, principalmente,
compara-lo com o padrdo de validacdo juridica (PVJ) que sera apresentado na etapa seguinte.

Ver ranking dos IFE’s dos consumidores no Quadro 7, adiante.
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A logica subjacente ¢ que o consumidor esta sendo compelido a pagar, via tarifa,

por perdas que ndo gerou e que a concessionaria ndo consegue coibir. O valor de RS 1,3

bilhdo repassado a tarifa ndo ¢ um mero dado contabil; ¢ a materializagdo empirica da

transferéncia de um custo social (leia-se “o custo da inefetividade do Estado em certos

territorios”) para a conta de luz do consumidor “regular”, que arca com um 6nus que, como ja

elucidado, ndo lhe ¢ imputavel, ao menos sob um critério elementar de racionalidade. Assim,

o direito fundamental a modicidade tarifaria (inciso I, art. 7°, Lei 8.987/1995) ¢ aqui

mensurado em sua fruicdo: quanto mais proximo de 100% (ou quanto maior o IFE'), mais

efetivo ele é.

Quadro 7 — Ranking do indice de fruigdo empirico dos consumidores (IFE”), conforme a concessionaria.

Concessionaria (UF)

Cobertura tarifaria
PNT (RS)

Receira requerida

IFE consumidor

Amazonas (AM) R$ 623.593.002 R$ 4.339.854.166,32 85,63%
Light (RJ) R$ 1.295.466.303 R$ 14.603.127.555,71 91,13%
Equatorial Amapa (AP) R§ 98.061.314 R$ 1.188.904.359,37 91,75%
Equatorial Para (PA) R$ 567.872.625 R$ 8.291.723.088,96 93,15%
Enel Rio de Janeiro (RJ) R$ 392.610.555 R$ 8.367.871.896,86 95,31%
Energisa Rondonia (RO) R$ 109.219.577 R$2.777.603.812,71 96,07%
Neoenergia Pernambuco (PE) R$ 280.549.706 R$ 7.649.427.108,46 96,33%
Equatorial AL (AL) R$ 101.972.390 R$ 2.882.314.348,66 96,46%
EDP Espirito Santo (ES) R$ 168.020.349 R$ 5.195.139.896,98 96,77%
Equatorial Piaui (PI) RS 88.789.758 R$ 3.162.676.817,25 97,19%
Energisa Acre (AC) R$ 26.641.939 R$ 974.759.303,49 97,27%
Equatorial Maranhdo (MA) R$ 137.320.232 R$ 5.235.025.085,87 97,38%
Enel Ceara (CE) R$ 180.074.529 R$ 7.296.078.752,88 97,53%
Neoenergia Coelba (BA) R$ 312.801.337 R$ 14.051.137.645,48 97,77%
Neoenergia Brasilia (DF) R§ 82.798.799 R$ 3.783.679.411,71 97,81%
CEEE Equatorial R$ 109.938.269 R$5.112.181.371,33 97,85%
Enel Sao Paulo (SP) RS$ 474.779.504 R$ 22.142.025.024,00 97,86%
EDP Sao Paulo (SP) R$ 128.668.794 RS 6.685.023.480,77 98,08%
CELESC (SC) R$ 204.874.893 R$ 12.118.389.598,39 98,31%
CPFL Piratininga (SP) R§ 93.928.170 R$ 6.234.562.419,30 98,49%
Energisa Mato Grosso (MT) R$ 112.272.752 R$ 7.525.658.447,02 98,51%
CPFL Paulista (SP) R$229.531.186 R$ 15.902.267.699,89 98,56%
CEMIG (MG) R$296.917.717 R$ 22.522.271.606,93 98,68%
Energisa Sergipe (SE) R$20.611.349 R$ 1.684.909.659,42 98,78%
Copel (PR) R$ 169.413.112 R$ 15.332.126.055,61 98,90%
Equatorial Goias (GO) R$ 112.417.274 R$ 10.237.344.487,08 98,90%
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. Cobertura tarifaria . . .
Concessionaria (UF) Receira requerida IFE consumidor
PNT (RS)
Neoenergia Elektro (SP) R$ 101.471.028 R$ 9.604.561.342,44 98,94%
Energisa Tocantins (TO) R$ 20.843.626 R$ 2.237.769.545,07 99,07%
Neoenergia Cosern (RN) R$ 20.955.581 R$ 3.350.585.819,78 99,37%

Fonte: Elaborado pela autora, com base em dados extraidos do site da ANEEL.>7

As formulas aqui construidas serviram para traduzir quantidades de fruicdo de
direitos juridicamente assegurados. Ao converter varidveis regulatdrias — como glosas,
Parcela B, cobertura tarifaria e receita requerida — em indices sintéticos (IFE e IFE’), a analise
acaba deslocando o debate do plano abstrato para o empiricamente verificavel, por permitir
identificar com maior precisdo o grau de efetividade dos direitos de produgdo e de consumo.

Por meio da matematica, tentou-se aproximar a realidade factual do setor elétrico
ao universo juridico. Por enquanto, o IFE e o IFE’ ndo dizem o que “deveria ser”, mas
revelam, com base em dados concretos, o que “esta sendo”. Dito isso, as formulas aqui
apresentadas devem ser compreendidas como ferramentas de diagnostico: elas ndo resolvem a
controvérsia, mas tornam visivel sua magnitude, propiciando que, na sequéncia, avaliem-se
com mais rigor a distancia entre a realidade observada e o padrdo normativamente desejavel.

Fica a sugestdo de que estudos e aplicacdes futuras em torno de fendmenos
regulatorios complexos — em ambitos extra-setor elétrico — sejam operacionalizados por meio
de estruturas quantitativas relativamente simples como as aqui propostas, sem prejuizo da
densidade interpretativa e, principalmente, com mais apego ao direito — e menos a matematica
pura e simples. Trata-se, portanto, de utilizar a quantificagdo como instrumento de
inteligibilidade juridica, e ndo como um fim em si mesma. Assim, preserva-se a centralidade
dos direitos na andlise e evita-se que uma modelagem matematica complexa obscurega
problemas normativos subjacentes.

E precisamente por essa razio que esta quarta etapa nio se encerra em um juizo
definitivo sobre a adequacao dos resultados. A avaliacdo normativa — isto €, a defini¢do do
que constitui um nivel aceitavel de fruicdo dos direitos — exige um parametro externo de

comparagdo, que serd introduzido na etapa seguinte.

6.5. Etapa 5 — defini¢ido quantitativa do padrio de valida¢ao juridica (PVJ)

572 Dados oficiais da cobertura tarifaria e da receita requerida extraidos do site da Aneel: https://git.aneel.gov.br/
publico/centralconteudo/-/raw/main/relatorioseindicadores/tarifacconomico/sustentabilidade/2025 3T base
dados_sustentabilidade.zip?inline=false. Acesso: abr. 2026.
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O conceito de “padrdo de validacdo juridica” (PVJ) decorre da incorporagdo de
parametros normativos ideais a analise empirica, funcionando como referéncia para a plena
fruicdo dos direitos subjetivos. Como visto na Etapa 2, a definicdo dos niveis de PNTs que
terdo cobertura tarifaria depende de comparacdo entre o desempenho das concessiondrias,
conforme previsto em contrato de concessdao. Ou seja, apesar de termos encontrado o IFE e o
IFE’, em um ambiente regulado, esses indices devem ser confrontados com a fruicdo de
direito da respectiva concessionaria benchmark.

A Light integra o “Grupo 1 - Concessiondrias de grande porte”. Nesse contexto,
escolheu-se como referéncia para o padrao de validagdo juridica a concessiondria Equatorial
Para (2* posi¢do), por estar, segundo o ICS da Aneel (ver Tabela 1), em uma éarea mais
complexa que a Light (4 posi¢@o) e apresentar um menor nivel de PNTs. Detalhe: ndo foram
escolhidas a CEA®” (1% posi¢do) nem a Amazonas Energia (2* posi¢do) porque ambas tiveram
mecanismos especiais de cobertura tarifaria para as PNTs regulatorias, o que distorceria a
referéncia de empresas benchmarks de combate eficiente ao furto de energia®’?.

A foérmula do PVJ da concessionaria proposta tem similaridade com o indice de

frui¢do empirico, no entanto usa a “glosa” e a “Parcela B” da concessionaria benchmark:

PVIJ;=1 —(Glosa; / Parcela B))

Onde:

i: concessionaria i;

Jj: concessionaria benchmark da concessionaria i;

Glosa;: valor glosado correspondente as PNTs da concessionaria j;

Parcela B;: parcela correspondente aos custos gerenciaveis pela concessionaria j;

PVIJ;: padrao de validagao juridica da concessionaria i.

Assim, aplicando-se os respectivos valores, tem-se:

573 Nome atual da CEA ¢é Equatorial Amapa (AP).

57% Ver contrato de concessdo do servigo publico de distribuigdo de energia elétrica n® 01/2021-Aneel, da
Companhia de Eletricidade do Amapa — CEA, disponivel em: https://antigo.aneel.gov.br/documents/
10184//23173798//Contrato+de+Concessdo DIST 01 2021 CEA FINAL_ ASSINADO.pdf. Acesso: 22 abr.
2026. Ver também o segundo termo aditivo ao contrato de concessdo de servigo publico de distribuigdo de
energia elétrica n° 01/2019-Ancel da Amazonas Energia S.A., disponivel em: https://antigo.aneel.gov.br/
documents/10184//18414004//Segundo+Termo+Aditivo Plano+de+Transferéncia FINAL 2024-10-10 23H52
_assinado.pdf. Acesso: 22 abr. 2026.
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PVJLight= 1- (GlosaEquatorialPA / ParcelaBEquatorialPA)
PVILign= 1 —(R$ 54.040.735,78 / R$ 3.609.817.237,65)
PV Ligh = 98,5%

A formula permite expressar que, quanto menores forem os niveis de glosa em
relacdo aos custos gerencidveis, maior serd a aderéncia ao padrdo regulatorio esperado,
viabilizando a comparagdo entre o desempenho observado e esse pardmetro. O PVJ, portanto,
ndo se limita a reproduzir a métrica empirica, mas a reconfigura como um referencial
normativo de validacdo. O ideal seria alcangar 100% de fruicdo do direito subjetivo, no
entanto, como o contrato de concessao preconiza como parametro de eficiéncia o desempenho
da empresa benchmark, tal parametro serd o PVJ.

A seguir, foram plotados no Grafico 11 a violagdo dos direitos das
concessionarias do Grupo 1 (complemento dos IFEs), com base nos dados do Quadro 6,
supra. A barra vermelha nesse grafico representa a empresa escolhida como benchmak da
Light: a Equatorial Para (PA). Os dados mostram que a Light tem seu direito de propriedade
comercial violado em 28,86% (complemento ao IFE de 71,14%), enquanto a Equatorial PA
tem 1,5% (complemento ao IFE’ de 98,5%). Do ponto de vista da abordagem adotada pela
Aneel (yard stick competition), a violagdo do direito da Light seria a diferenca entre os

percentuais 98,5% e 71,14%, ou seja, 27,36%.

Violagéo do direito de produgdo (2024) com o destaque Ml para o Benchmark da Light
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Grafico 11 — Violagdo do direito das concessionarias de grande porte do Grupo 1 (complemento dos IFEs).

Fonte: Elaborado pela autora.

235



O PVJ do usuario também tem similaridade com o indice de frui¢do empirico do
consumidor, no entanto usa a “cobertura tarifaria” e a “receita requerida” da concessionaria

benchmark:

PVJ’ ;=1 —(Cobertura;/ Receita Requerida;)

Onde:

i: concessionaria i;

Jj: concessionaria benchmark da concessionaria i;

Cobertura;: valor de PNTs repassado a tarifa da concessionaria j;

Receita Requerida;: corresponde a receita da concessionaria j, resultante da soma
da Parcela A ¢ da Parcela B;

PVJ;: indice de frui¢do do usuario da concessionaria i.

Nesse contexto, para o PVJ do consumidor, buscou-se como benchmark uma
empresa que apresentasse a menor cobertura tarifaria, qual seja, a Neoenergia Cosern (RN).

Assim, aplicando os valores respectivos, o PVJ do usuario da Light resulta assim:

PVJ’Lignt = 1 — (Coberturacosern/ ReceitaRequeridacosern)
PVILight =1 — (R$ 20.955.581,35 / R$ 3.350.585.819,78)
PV Light = 99,37%

A seguir, com base em informag¢des extraidas do Quadro 7, apresentam-se no
Grafico 12 os IFEs dos consumidores do Grupo 1, em que a barra vermelha representa a
empresa escolhida como benchmak da Light: a Neoenergia Cosern (RN). Importante ressaltar

que a mensurag¢do no grafico corresponde a violagdo do direito subjetivo dos seus usudrios.
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Violag3o do direito de consumo (2024) com destaque llpara o Benchmark do
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Grafico 12 — Violagdo do direito dos consumidores € PVJ’Light (complemento dos IFE’s).

Fonte: Elaborado pela autora.

O Grafico 12 mostra que os consumidores da Light t€ém seu direito a modicidade
tarifaria violado em 8,87% (complemento ao IFE de 91,13%), enquanto esse mesmo indice
para os consumidores da Neoenergia Cosern ficou em 0,63% (complemento ao IFE’ de
99,37%). Do ponto de vista da abordagem adotada pela Aneel (vard stick competition), a
violagdo do direito do consumidor seria a diferenca entre os percentuais 99,37% e 91,13%, ou
seja, 8,24%.

A introducdo do PVJ permite, finalmente, conferir sentido normativo aos indices
construidos na etapa anterior. Enquanto o IFE e o IFE’ expressam a fruicdo empirica dos
direitos, o PVJ estabelece um referencial de comparacdo baseado em desempenhos
observados em contextos regulatérios andlogos. No caso em tela, ¢ o PVJ que dard o
referencial de violagdo dos direitos subjetivos, por se tratar de um ambiente regulado.
Portanto, com base no contrato de concessao e na abordagem yard stick competition utilizada
pela Aneel, deve-se usar uma empresa como benchmark para a cobertura tarifaria de PNTs.

No caso da Light, a discrepancia entre os indicadores empiricos e os padrdes de
referéncia ¢ significativa: 71,14% versus 98,5%, enquanto para o consumidor ficou em
91,13% versus 99,37%. A diferenga entre esses valores seria a violagdo dos direitos subjetivos
do ponto de vista regulatorio. Basicamente, diferenga evidencia um descompasso estrutural
entre o desenho normativo do setor elétrico e as condi¢cdes concretas de sua implementacdo. A

intencdo ¢ a mesma dos indices propostos na Etapa 4, anterior, de métricas claras, replicaveis,
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de facil interpretagdo e capazes de inserir o direito nas ferramentas matematicas usadas em
processos decisorios complexos, avaliagdes de desempenho etc.

A préxima etapa, por sua vez, discutird a necessidade de ajustes normativos e
institucionais capazes de reduzir a distdncia entre a realidade observada e o padrio de
validagdo juridica estabelecido, valendo-se em alguns momentos dos indices até aqui

apresentados.

6.6. Etapa 6 — Propostas para reformas normativas e ajustes em politicas publicas

Esta sexta etapa nos diz que sempre que se verificar discrepancia relevante entre
os resultados apurados pelo IFE e as diretrizes condicionais estabelecidas pelo PVJ, abre-se
possibilidade para ajustes no arcabougo normativo que sustenta as politicas publicas ou
econdmica em questdo. Esses ajustes podem ser propostos por juristas, e, do ponto de vista da
AJPE, tanto melhor seria se as reformas tivessem por finalidade assegurar a efetividade da
fruicdo empirica dos direitos juridicamente consagrados.

Em que pese a Equatorial Para (PA) ser benchmark da Light, por estar em area

mais complexa e possuir menos PNTs reais, o consumidor da Equatorial PA ¢ o quarto’’

que
mais absorve os custos com PNTs, conforme se observa no Grafico 5, na se¢ao “4.6”.

A discrepancia entre o que a Light idealiza e os indices supracitados ndo agradam
essa empresa, a qual € o foco desta pesquisa. As criticas que ela apontou em seu relatorio de
2020, na ocasido da Consulta Publica n® 29/2020 da Aneel, sdo especialmente dirigidas a
viabilidade das metas, como se constata na seguinte alegacdo: “A meta definida ndo sera
viavel se, por imperfeicdo do indice, uma empresa for identificada equivocadamente como
comparavel™7’¢. Para sintetizar a questdo, com base no que foi apresentado até aqui — de parte
das concessionarias Light e Enel RJ e também da agéncia reguladora —, pode-se inferir que
cada instituicdo defende as vantagens que julga legitimas dentro de seus interesses.

Segundo apurado especificamente no Capitulo 4, nas areas de risco, controladas

por organizagdes criminosas € grupos armados, ocorrem cerca de 48% das PNTs de energia

575 Amazonas (12,9%); Light (9,1%); CEA Equatorial (8,2%) e Equatorial PA (6,1%). Ver Figura 16 (p. 11) em:
BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Perdas de energia elétrica na distribuicio
2025/2024. [Relatério em PDF].

576 LIGHT. Contribui¢io da Light Servicos de Eletricidade S.A. 2 Consulta Piblica N° 29/2020. Nota
Técnica n® 46/2020-SRM/SGT/Anecel Revisdo da Metodologia e Atualizagdo dos Parametros de Receitas
Irrecuperéveis e de Perdas de Energia. Tratamento regulatorio para areas de risco. Agosto de 2020. Disponivel
em: https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas. Acesso: mar. 2026. p. 11.
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elétrica. E ndo se deve olvidar o fato de que as ASROs responderam “por aproximadamente
20% dos consumidores atendidos pela Light”, conforme dados da propria concessiondria em
relatorio de sugestdes enviado para a Aneel em 2020°77. A empresa ainda referiu que “uma
parte grande das ocorréncias [em anos anteriores] foram em regides vizinhas as areas de risco,
ou seja, nas AP [4reas possiveis]”. E essa realidade que, conforme ja citado, configura o que a
Light chama de “singularidade™’ (zonas que possuem quantidade significativa de
consumidores em ASROs).

A problematica das PNTs que ocorrem em ASROs revela-se de tal magnitude que
recentemente motivou previsdo expressa no Decreto n® 12.068/2024. Em seu art. 4°, inciso
XV, o mencionado diploma estabelece que a Agéncia Nacional de Energia Elétrica devera
definir a minuta de termo aditivo aos contratos de concessdo, contemplando as condi¢des nele
previstas, com a inclusdo de cldusulas que assegurem, no minimo, a aplicagdo de incentivos
compativeis com a capacidade de gestdo das concessiondrias que operam em ASROs, para
que, assim, deem melhor combate as PNTs e a inadimpléncia®”.

Nesse sentido, a minuta de contrato de concessdo prevé que seja considerada nos

niveis de PNTs a relevante presenca de ASROs:

Subclausula Oitava [da Claudula Sexta] — A forma de calculo dos niveis regulatorios
ou os niveis regulatorios das perdas de energia elétrica do sistema de distribuicdo e
das receitas irrecuperaveis serdo estabelecidos nas revisoes tarifarias ordinarias a
partir de analise de eficiéncia, que devera levar em consideracdo, quando cabivel:

I — o desempenho das concessionarias de distribuicdo de energia elétrica
comparaveis;

II - as caracteristicas da area de concessdao da DISTRIBUIDORA; e

IIT — a relevante presenca de dreas com severas restricGes operativas,
considerando que:

a) A distribuidora devera manter plano para atuagdo no combate as perdas de
energia, sujeito a aprovacdo e fiscalizagdo da Aneel, e cujo desempenho da
concessionaria na sua implantacdo devera ser refletido nos niveis regulatorios de
perdas e receitas irrecuperaveis;

b) A regulacdo observara a aplicagdo de incentivos compativeis com a capacidade de
gestdo da distribuidora no combate as perdas de energia e a inadimpléncia;*® (grifos
nossos)

577 Ibidem, p. 16.

578 Ibidem, p. 16.

579 As ASROs nio citadas assim no art. 4°, inciso XV, mas como “dreas com severas restricdes ao combate
asperdas de energia e a inadimpléncia”. Ver: BRASIL. Decreto n° 12.068, de 20 de junho de 2024. Regulamenta
a licitacdo e a prorrogacao das concessdes de distribuicdo de energia elétrica [...] Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at02023-2026/2024/decreto/d12068.htm. Acesso: jan. 2026.

80 Ver o modelo de contrato em: https:/antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas?p p_id=
participacaopublica. WAR participacaopublicaportlet&p p lifecycle=2&p p state=normal&p p mode=view&
p_p_cacheability=cacheLevelPage&p p col id=column-2&p p col pos=1&p p col count=2&
participacaopublica. WAR participacaopublicaportlet ideDocumento=54853& participacaopublica WAR_parti
cipacaopublicaportlet tipoFaseReuniao=fase& participacaopublica WAR _participacaopublicaportlet jspPage=
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O reconhecimento normativo do problema (via Decreto n°® 12.068/2024) poderia
ser considerado uma vitéria tardia fruto das criticas emitidas na CP (Consulta Publica)
n® 29/2020, mas a vitdria seria comemorada praticamente apenas por empresas, ja que a
medida surte efeitos colaterais para consumidores, devidamente explicitados nas propostas de
reforma adiante. Entretanto, esse decreto ndo veio sem um condicionamento peculiar, ndo de
todo do agrado das empresas do setor. E que, a prorrogagdo das concessdes passou a depender
da demonstra¢do de eficiéncia econdmico-financeira e da aceitagcdo integral das condigdes

fixadas pelo poder concedente e pelo termo aditivo contratual, conforme clausula abaixo:

Subclausula Primeira — A DISTRIBUIDORA reconhece que as tarifas vigentes na
data da assinatura deste Termo Aditivo, em conjunto com as regras de
Reposicionamento Tarifario s@o suficientes a adequada prestacdo do servigo ¢ a
manutengdo do equilibrio econémico-financeiro deste CONTRATO*!,

Em todo caso, requer-se tempo para que resultados empiricos da intencionada
mudanca se materializem, e beneficios ou prejuizos se confirmem.

Fato ¢ que a Light figura como uma das empresas com o pior ranking de
complexidade socioecondmica. A “singularidade” que ela alegou enfrentar ndo supde mera
variacdo quantitativa dentro de um sistema regulatorio, mas uma ruptura qualitativa em
relagdo a pressupostos que orientam os ja referidos incentivos ao setor, cuja agravante ¢
admissdo da ideia de gerenciabilidade de perdas em ASROs por parte da Aneel. A ideia de
singularidade ndo ¢ uma inferéncia isolada; tem paralelo até em discursos no plenario do STF.
Em caso recente de julgamento das regras para elei¢do no Rio de Janeiro (9 de abril de 2026),
o ministro Gilmar Mendes reportou-se nestes termos a institucionalidade nesse estado, citando

as milicias:

Eu fiquei pensando que nos meus tempos de estudante escutava uma frase Pobre
Meéxico, tanlejos de Dios y tan cerca de Estados Unidos (Pobre México, tdo longe de
Deus e tdo perto dos Estados Unidos). Fico pensando se essa frase ndo poderia ser
aplicada ao Rio de Janeiro. Tan lejos de Dios, tan cerca de milicias e outras coisas.

%2Fhtm1%2Fpp%2Fvisualizar.jsp

81 Ver o modelo de contrato em: https://antigo.aneel.gov.br/web/guest/consultas-publicas?p p id=
participacaopublica. WAR participacaopublicaportlet&p p lifecycle=2&p p state=normal&p p mode=view&
p_p_cacheability=cacheLevelPage&p p col id=column-2&p p col pos=1&p p col count=2&
participacaopublica. WAR participacaopublicaportlet ideDocumento=54853& participacaopublica WAR_parti
cipacaopublicaportlet tipoFaseReuniao=fase& participacaopublica WAR _participacaopublicaportlet jspPage=
%2Fhtm1%2Fpp%2Fvisualizar.jsp
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Estamos julgando o caso [das regras para elei¢cdo no] Rio de Janeiro e por isso esse
caso demanda toda a atengdo.>%?

Considerando que o trafico de drogas e, mais ainda, as milicias, na raiz da
formag¢do de ASROS, tém forte conexdo com agentes do Estado, conforme ja explicado no
Capitulo 3, faz-se oportuno aqui mencionar também o discurso de Flavio Dino, no mesmo

evento, mas com foco na degradacdo da classe dirigente e operacional do governo fluminense:

Nao ha nenhum outro estado no Brasil, infelizmente, que tenha a situagdo do Rio.
Governador niumero um, ndo direi o0 nome, preso em 2017; governador niumero dois,
preso em 2018; governador numero trés, preso diversas vezes desde 2016;
governador niimero 4, preso em 2017; governador ntimero 5, preso em 2019; ai vem
um que sofreu um impeachment e o outro que agora foi condenado pelo TSE por 5 a
2. Essa ¢ a cadeia sucessoria do Rio de janeiro. Tribunal de Contas, operagdo Quinto
de Outro, 2017, prendeu o TSE inteiro, menos um. Isso ndo aconteceu em lugar
nenhum do Brasil. A Alerg, ja foi aludido aqui o caso Marielle... Na Alerj,
presidente numero um, ja até falecido, preso em 2017; presidente numero dois, preso
em 2017. Deputados afastados: 1, 2, 3,4, 5,6,7,8,9, 10, 11, 12, treze! Qual o outro
estado que acontece isso? [...] O outro deputado, preso em 2025; mais outro, preso
em 2025; mais outro, preso em 2020; procurador geral de Justica, preso; procurador

geral do Estado, preso®®3.

A maioria das prisdes mencionadas por Flavio Dino decorreu de crimes de
corrupcao e lavagem de dinheiro, frequentemente associados a configuracdo de organizagao
criminosa — os chamados “crimes do colarinho branco”. Também se verificam casos
envolvendo fraudes ao sistema eleitoral, bem como episodios de comercializagdo ilicita de
decisdes judiciais por agentes publicos®®*. No tocante a relagdo direta com organizagdes
criminosas armadas, especialmente as milicias, o ministro destacou o caso de Marielle Franco,
assassinada em 2018. Investigagdes indicam que o crime foi perpetrado por individuos

vinculados a milicias, cujas atividades vinham sendo objeto de questionamento e

enfrentamento politico por parte da parlamentar>%>,

582 AGENCIA O GLOBO. Ministros do STF citam milicias e crise institucional ao julgar regras para elei¢io no
Rio. O Globo, Rio de Janeiro, 9 abr. 2026. Disponivel em: https://oglobo.globo.com/politica/noticia/
2026/04/09/ministros-do-stf-citam-milicias-e-crise-institucional-ao-julgar-regras-para-eleicao-no-rio.ghtml.
Acesso em: 16 abr. 2026.

583 Ver discurso do Ministro Flavio Dino proferido no julgamento da ADI n° 7942/DF e da Rcl n® 92644/DF, no
Supremo Tribunal Federal, em: DINO, Flavio. Dino cita prisdes de governadores do RJ e diz ser cenario tnico
no pais. Migalhas [Portal de noticias], 9 abr 2026. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=TWq2muNu010&t=1s. Acesso em: abr. 2026.

384 Detalhes sobre as citadas prisdes sdo fornecidos por diversas coberturas jornalisticas, notadamente de
veiculos como O Globo, G1 e Agéncia Publica, cujas reportagens, embora fragmentadas, permitem reconstruir
empiricamente a formacao de redes de corrupgao e captura institucional no Estado do Rio de Janeiro.

385 Sobre milicianos envolvidos no assassinato de Marielle Franco, ver: FONSECA, Fernanda; BOECHAT,
Gabriela. Caso Marielle: acusados integravam organizacdo ligada a milicias, diz PGR. CNN Brasil, Brasilia, 24

241


https://www.youtube.com/@tvmigalhas

Sobre a questionada institucionalidade do Rio de Janeiro, também ¢ valido o
recente depoimento de Marcelo Freixo, em tom de reconhecimento ponderado:
[...] tem coisas excepcionais no Rio de Janeiro. [...] Eu acho que no mundo nio tem
um espago de poder com oito governadores afastados e seis presos. Isso tem a ver
com todo um processo [...] do crime na politica. [Contudo,] quando a gente trata do

Rio, a gente esta tratando do Brasil, né? Porque também ¢ muito ruim tratar o Rio
como se fosse uma ilha*®.

Para enriquecer a perspectiva analitica, considere-se resgatar as ideias centrais de
Guillermo O’Donnell, englobando economia, estado e efetividade dos direitos subjetivos, ja
veiculadas no Capitulo 2 desta tese. Pode-se inferir, a partir delas, que os frutos de um fragil
processo de democratizagdo ndo sdo apenas os males sociais — degradagdo urbana, alta
criminalidade, mulheres e minorias destituidas de direitos, trafico de drogas operando
impunemente, grande nimero de criangas abandonadas nas ruas, entre outros®®’ —, mas
também os males institucionais (abuso de poder, impunidade, corrupcao etc.) que tém efeitos
deletérios na disposi¢ao de o Estado tornar efetivas suas proprias regulamentagoes.

E nesse sentido que, dada a gravidade da institucionalidade no Rio de Janeiro e no
Brasil, novamente com base em O’Donnell, revelam-se nesta parte do trabalho ainda mais

importantes estas (ja citadas) reflexdes:

O que acontece quando a eficacia da lei se estende de forma muito irregular (se ndo
desaparece completamente) pelo territdrio e pelas relagdes funcionais (incluindo as
de classe, étnicas ¢ de género) que ela supostamente regula? Que tipo de Estado (e
sociedade) ¢ esse? Que influéncias isso pode ter sobre o tipo de democracia que
pode emergir?>%8

Em busca de uma conscientizacdo ainda mais eficiente sobre a realidade social,
politica e econdmica em que se vive, também € util o0 mapa mental proposto por O’Donnell,
igualmente ja citado, no qual areas azuis representam “alto grau de presenc¢a do Estado” tanto
funcional quanto territorialmente, enquanto areas verdes denotam ‘“alta penetracdo territorial,

sem presenga significativa” e, por fim, 4reas marrons denunciam “baixissima ou nula

fev. 2026. Disponivel em: https://www.cnnbrasil.com.br/politica/marielle-pgr-diz-que-acusados-integravam-
organizacao-ligada-a-milicias/. Acesso: abr. 2026.

386 FREIXO, Marcelo. Desperta ICL com Pannunzio e ICL Noticias. Instituto Conhecimento Liberta, 16 abr.
2026. [Entrevista em video]. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=DuqJ-4U5Ig8. Acesso em: abr.
2026.

587 O’ DONNELL, Guillermo. On the State, Democratization and Some Conceptual Problems: A Latin American
View with Glances at Some Post communist Countries. World Development, [S. 1.], v. 21, n. 8, 1993. p. 1.358-
1.359. Disponivel em: https://kellogg.nd.edu/documents/1427. Acesso: mar. 2026.

588 Ibidem, p. 1.358.
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funcionalidade” estatal. Nessa sistematica, o autor afirma que o mapa da Noruega seria
dominado pelo azul, enquanto o dos Estados Unidos mostrariam uma combina¢do de azul e
verde, ao passo que o Brasil e Peru seriam dominados pelo marrom®. E aqui, conectando
essas analogias com a regido-alvo desta pesquisa, propde-se uma reflexdo: Como ficaria o
mapa do Rio de Janeiro?

Em sintese, as analises acima e todas as demais, anteriores, acabaram
evidenciando a realidade concreta do setor elétrico no Rio de Janeiro, emaranhada em limites
estruturais — especialmente no que diz respeito a conflitos entre interesses publicos e privados
no centro nevralgico da politica estadual. O fendomeno, por certo, transcende o estado
fluminense e se manifesta também na esfera nacional, contudo o foco desta pesquisa ¢
regional.

Dito isso, a resposta possivel para os problemas de furto de energia elétrica
(dentro e fora de ASROs) ¢ elaborada a seguir, ndo sem motivos, revestida de
condicionamentos, énfases e justificativas — também por causa de seu escopo: sist€émico, ou

seja, extra-setor elétrico.

6.6.1. Proposta: aplicagdo de politicas publicas em prol de uma maior fruigcdo

de direitos sociais como mecanismo indutor da redugio de PNTs

Diante desse quadro, em que a disfun¢do observada ndo decorre apenas de
imperfeicdes pontuais no desenho regulatorio, mas de limitagdes estruturais amplas,
relacionadas a presenga estatal e as condi¢des econdmicas e sociais nos territorios afetados,
optou-se por deslocar o eixo analitico nestes termos: em vez de respostas exclusivamente
dirigidas ao interior do setor elétrico, optou-se por solugdes em torno de determinantes sociais
subjacentes ao fenomeno das PNTs, abrindo espago para reformas de carater abrangente e
indireto.

A proposta aqui elaborada supde a articulagcdo de politicas publicas capazes de
garantir a fruicdo de uma ampla gama de direitos sociais para populagdes em ASROs e seu
entorno, materializados por servigos publicos como educagdo, seguranga, saude e saneamento
basico, além de estratégias voltadas a amplia¢do da oferta de empregos, a seguranca alimentar
e juridica e ao acesso a infraestruturas urbanas essenciais. Tal articulagdo de politicas publicas

vem constando, entre outros, em vdrios relatdrios bienais — World Cities Report — da

589 Ibidem, p. 1.358.
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Organizacao das Nagdes Unidas (ONU), em linha com os Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel, com andlises de tendéncias, desafios e o futuro da urbanizagdo global. Os dados
sdo valiosos para um desenvolvimento urbano sustentavel, o qual supde desafios de redugao
da desigualdade, criagdo de economias inclusivas e resilientes a extremos climaticos e
sanitarios, intregracdo de imigrantes, reducdo de impactos ambientais, fortalecimento de
institui¢des estatais (especialmente as municipais) e civico-culturais etc.’*® Essas articulagdes,
em sintese, funcionam como “dinamos” de transformacdo do comportamento social, e tém
efeitos positivos ja comprovados por experiéncias internacionais justamente na seara do setor
elétrico, tal como se observou, por exemplo, em Punjab, na fndia®!.

Entende-se, portanto, que a melhoria das condigdes de vida em favelas, regides
socioeconomicamente vulneraveis e outras da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro nao
depende de uma unica politica publica, mas de um conjunto integrado e continuo de a¢des no
ambito dos trés poderes — Executivo, Legislativo e Judiciario. Intervengdes isoladas, portanto,
seja apenas policiamento, seja apenas urbanizagdo ou apenas assisténcia social, tendem a ter
impacto limitado, enquanto a coordenacdo e a permanéncia de politicas publicas integradas se

mostram mais eficazes.

390 No relativo a analises de tendéncias, desafios € o futuro da urbanizagio global, foram consultados os World
Cities Report (Relatorios sobre as Cidades do Mundo), desde 2020, disponiveis no site da ONU:
https://unhabitat.org/. O relatério com mais énfase na sustentabilidade urbana ¢ este: UNITED NATIONS -
UN. World Cities Report 2020: The Value of Sustainable Urbanization. Nairobi: United Nations Human
Settlements Programme (UN-Habitat), 2020. Disponivel em: https://unhabitat.org/sites/default/files/2020/
10/wer 2020 report.pdf. Acesso em: maio 2026. 445 p. Dados de outros trés relatorios podem ser encontrados
nas referéncias, ao final desta tese.

391 Um exemplo de mudanga de comportamento social em relagdo ao pagamento pela energia elétrica vem do
Punjab, na India, onde a politica de eletricidade gratuita para agricultores, vigente desde 1997, gerou
consequéncias adversas como o rebaixamento acelerado do lengol fredtico e um pesado 6nus financeiro ao
governo. Apesar da popularidade do beneficio, e apego para com ele, pesquisas recentes demonstraram que seria
possivel modificar o comportamento em relagdo a ele por meio de desenhos institucionais inteligentes.
Utilizando experimentos de escolha discreta, pesquisadores constataram que mais de 82% dos agricultores
preferiam um modelo com limite de consumo gratuito e recompensa por economia ao sistema atual, sem
medi¢do. O estudo revelou ainda que a disposi¢do a pagar pela eletricidade aumenta conforme os direitos
garantidos sdo mais elevados, sugerindo que, quando se oferecem regras claras, incentivos a poupanga € um
novo contrato social baseado na responsabilidade compartilhada, os usuarios aceitam e até preferem abandonar o
“gratuito sem controle” em favor do “pago com faixa de isengédo e direitos associados”. Ver: KAUR, Sukhgeet;
POLLITT, Michael G. Using rewards and penalties to incentivize energy and water saving behaviour in
agriculture: evidence from a choice experiment in Punjab. Cambridge: Faculty of Economics, University of
Cambridge, 2024. (Cambridge Working Papers in Economics, 2434). Disponivel
em: https://stage.econ.cam.ac.uk/sites/default/files/publication-cwpe-pdfs/cwpe2434.pdf. Acesso em: 17 abr.
2026. Outra mudanga de comportamento social em relagdo a energia elétrica foi constatada também na
Indonésia. Apds oito anos de observagdes sobre duas reformas politicas sobrepostas, evidenciou-se que
mudancas institucionais “simples” (como alterar o momento do pagamento) produzem mudangas
comportamentais  positivas profundas nos consumidores. Ver: IMELDA; ABATAYO, Anna Lou;
RESOSUDARMO, Budy. Prepayment, salience, and welfare. Geneva: Graduate Institute of International and
Development Studies, International Economics Department, 2024. (IHEID Working Papers, 22-2024). Avaiable
at: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=6173769. Access: apr. 2026.
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Assim, com base nos supracitados resultados positivos e analises de tendéncias de
melhora em indicadores sociais, econdmicos e de governanga — que se constituem
mecanismos plausiveis de redu¢do indireta das PNTs —, tanto melhor serd para a efetivagdo da
reforma aqui sugerida se ela supuser a articulacdo de politicas publicas mutuamente
complementares nas areas de:

(i) Urbanizacao e infraestrutura basica — Muitas comunidades ainda carecem
de saneamento, drenagem, pavimentacdo e moradia adequada. Programas de urbanizagao de
favelas precisam ser retomados com planejamento de longo prazo, evitando obras
incompletas. Um exemplo de melhorias nesse sentido foi o programa Favela-Bairro®?, que
poderia ser atualizado com foco em sustentabilidade, regularizagdo fundiaria e manutencao
continua.

(i) Seguranca publica com foco territorial — A violéncia urbana com a qual a
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro convive hd muito tempo ¢ um dos maiores entraves

ao desenvolvimento e a qualidade de vida®?

. O combate a esse tipo de violéncia tem métodos
mais eficientes, outros menos. Lembre-se da experiéncia das Unidades de Policia Pacificadora
(UPPs), relatada nos Capitulos 3 e 4, que mostrou que a presenca de for¢as de seguranca
estatais precisa vir acompanhada de servigos sociais, inteligéncia policial e confianga da
comunidade, do contrario podem transferir o problema da violéncia urbana para outras regides

594

e piorar a seguranga publica. Por fim, outra a¢do, coordenada com esta proposta’”, seria

reformular esse modelo com mais transparéncia, controle e integracdo social.

592 O programa Favela-Bairro — de nome oficial Programa de Urbanizagdo de Assentamentos Populares do Rio
de Janeiro (PROAP) — foi lancado em 2005 pela Prefeitura Municipal do Rio de Janeiro para garantir
infraestrutura urbana, servicos, equipamentos publicos e politicas sociais em comunidades da cidade. A principal
meta era integrar a favela a cidade. Segundo Rafael Cardoso, “mais de 150 comunidades foram contempladas
por algum tipo de obra [...] O modelo [...] inspirou agdes semelhantes em paises da América do Sul”. Ver:
CARDOSO, Rafael Cardoso. Favela-Bairro, 30 anos: legado do programa desaparece aos poucos. Agéncia
Brasil, Rio de Janeiro, 28 mar. 2024. Disponivel em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2024-
03/favela-bairro-30-anos-legado-do-programa-desaparece-aos-poucos. Acesso em: mar. 2026.

393 Segundo Santiago M. Perez-Vincent, os custos diretos da criminalidade em 22 paises da América Latina e do
Caribe “totalizaram 3,4% do PIB em 2022 ¢ incluiram “a perda de capital humano devido a homicidios, gastos
com seguranga por parte das empresas e gastos publicos com prevengdo da criminalidade”. Ver: PEREZ-
VINCENT, Santiago M.; PUEBLA, David; ALVARADO, Nathalie; MEJIA, Luis Fernando; CADENA,
Ximena; HIGUERA, Sebastidn; NINO, José¢ David. The costsof crime andviolence: expansionand update
ofestimates for LatinAmericaandtheCaribbean. Washington, DC: Inter-AmericanDevelopment Bank, 2024.
(IDB Monograph, n. 1244). p. 7.

9 Sobre as Unidades de Policia Pacificadora UPPs, ver: MALVAO, Ana Carolina. ISP divulga dados de
UPPs. Governo do Rio de Janeiro; Instituto de Seguranga Publica, 11 maio 2015. Disponivel em: . Acesso: mar.
2026. Disponivel em: https://www.rj.gov.br/isp/node/292. Acesso: mar. 2026. Para criticas reportadas contra as
UPPs, ver: LORETTI, Pricila. Criticas ao “gato” ¢ o “gato” como critica: um estudo etnografico das insinuagdes
realizado a partir da eletricidade na Favela Santa Marta, no Rio de Janeiro. Dilemas: Revista de Estudos de
Conlflito e Controle Social, v. 16, n. 3, set./dez. 2023. DOI: https://doi.org/10.4322/dilemas.v16.n.3.59737. p. 17.
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(iii) Educacdo de qualidade em tempo integral — Escolas em areas vulneraveis
precisam de mais recursos, professores valorizados e ensino em tempo integral e de qualidade.
Além disso, politicas de permanéncia escolar e acesso ao ensino técnico e superior ajudam a
quebrar ciclos de criminalidade e, naturalmente, criar condi¢des para a saida da pobreza>®>.

(iv) Geracio de emprego e renda local — Incentivar programas de microcrédito,
capacitagdo profissional e conexdo com o mercado formal por meio de empreendedorismo,
com base na economia local, tem impacto direto no desenvolvimento de comunidades. Ja
existem programas assim no Brasil, que precisam ser potencializados®.

(v) Mobilidade e integraciao urbana — Melhorar o transporte publico e a conexao

97 Tsso inclui acesso a Onibus,

das favelas com outras areas da cidade reduz desigualdades
teleféricos e integracao tarifaria.

(vi) Saude e assisténcia social — Expandir a cobertura da aten¢do bdsica, saude
mental e programas sociais direcionados as familias mais vulneraveis. A presenga constante (e
visivel) do Estado reduz situagdes de risco e melhora indicadores sociais>*%.

(vii) Inclusao digital e acesso a tecnologia — Internet de qualidade e acesso a
dispositivos modernos de comunicacdo via programas de conectividade nas favelas sdo hoje
essenciais para alavancar educagéo, trabalho e servigos>®.

(viii) Participacdo comunitaria — Politicas publicas desenhadas com a populacao

local tendem a funcionar melhor, e ja hd experiéncias positivas neste relativo no Brasil®®,

395 Sobre o fendmeno da educagdo como estratégia de afastar jovens da criminalidade, ver: CERQUEIRA,
Daniel Ricardo de Castro. Trajetorias individuais, criminalidade ¢ o papel da educacdo. Boletim de Anailise
Politico-Institucional, n. 9, jan./jun. 2016. Disponivel em: http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/7105.
Acesso: mar. 2026. Sobre uma recente politica publica de apoio a permanéncia e a conclusdo do ensino
médio, ver: ANIZIO, Jamilly de Lima Alcantara; SILVA, Josivan Anizio da. Expanded Science: Innovation
and Research. 2. ed. S0 José dos Pinhais: Seven, 2005. Disponivel em: https://sevenpubl.com.br/editora/
article/view/8871/14867. Acesso: mar. 2026.

3% Ver: WORLD BANK. Delivering jobs at scale: how Brazilis redefining the first step onto the jobs ladder.
World Bank Blogs, 14 jan. 2026. Disponivel em: https://nl4worldbank.org/2026/01/14/delivering-jobs-at-scale-
how-brazil-is-redefining-the-first-step-onto-the-jobs-ladder/. Acesso em: abr. 2026.

597 BOKHARI, Ali; SHARIFI, Farahnaz. Public Transport Inequality and Utilization: Exploring the Perspective
of the Inequality Impact on Travel Choices. Sustainability, 16, no. 13: 5404. Disponivel em:
https://www.mdpi.com/2071-1050/16/13/5404. Acesso: mar. 2026.

398 STARFIELD, Barbara; SHI,Leiyu; MACINKO,James. Contributionofprimarycaretohealth systems andhealth.
The Milbank Quarterly, 2005;83(3), p. 457-502. Avaiable at: https://pmec.ncbi.nlm.nih.gov/articles/
PMC2690145/. Access: abr. 2026.

599 STEFANI, Edvin. Digital poverty and the role of technology in promoting economic inclusion. Proceedings
of the International Social Sciences and Humanities Conference, v. 11, p. 1-19, 2025. DOI:
https://doi.org/10.33422/ssshconference.v11il.1186.

600 GOULART, Mauro Breuer Hypolito; Santos, Waldir Jorge Ladeira dos. Orgamento Participativo no Brasil:
principais desafios a sua efetividade. Em Tese, Florianopolis, v. 22, p. 01-18, 2025. Disponivel em:
https://periodicos.ufsc.br/index.php/emtese/article/view/107918. Acesso em: abr. 2026.
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Associagdes de moradores e liderancas comunitarias devem participar da definicdo de
prioridades e da fiscalizagdo das acdes.

(ix) Reforma no Poder Publico — O Poder Publico, conforme se constatou nos
Capitulos 3 e 4, tem sido alvo dos tentaculos do crime organizado. Por isso, reformas nesse
relativo devem visar a supressdo de certas influéncias (jogos de favores, financiamentos e
impunidades) que possam recair sobre policiais, juizes, politicos e todos os servidores
publicos. Em paralelo, deve haver maior integracdo entre as esferas de Poder Publico (a
exemplo da integracdo permanente entre Policia Federal e policias estaduais), para se
investigar essas ilegalidades dentro e fora da esfera publica. Quando comprovadas, que se
estimule o cumprimento das puni¢des maximas cabiveis, de modo a reforcar a credibilidade
institucional e produzir efeitos dissuasorios de PNTs no sistema elétrico.

(x) Aplicacido mais eficaz de punicdes para crimes contra o setor elétrico —
Dado que o setor elétrico possui status estratégico para a nagdo, dever-se-ia aumentar a
disposicdo da justiga para punir exemplarmente (também com fins de pedagogia para um
civilizado comportamento social) aqueles que cometem crimes nessa seara, incluindo
agravamento de penas para servidores publicos envolvidos em fraudes e a efetivagdo da
aplicacdo de multa para infratores, nos termos do art. 155 do Codigo Penal.

(xi) Incentivos a regularizacdo do consumo de energia elétrica — Estimulos a
regulariza¢do de medidores e ligagdes clandestinas, com premiagdes, reconhecimentos etc.

(xii) Supressio da renda do crime organizado e de outras formas de
drenagem ilicita de capitais — Considerando que em ASROs, grupos criminosos praticam o
ja citado “extrativismo urbano” (cobran¢a de taxas por servigos diversos), faz-se necessario
criar mecanismos que suprimam tais intermediagdes e desfinanciem esses grupos. Em
paralelo, também havia que suprimir as atividades ilicitas ou semiclandestinas que drenam
recursos das familias, especialmente das mais pobres, reduzindo sua capacidade de arcar com
despesas essenciais, como o consumo regular de energia elétrica. Exemplos de atividades
nocivas ao or¢amento familiar: apostas fisicas ou digitais por meio de jogos que se
assemelham a cassinos € ou mesmo a oferta de crédito predatorio.

Feitas essas consideragdes, torna-se possivel sistematizar, de forma integrada e
comparativa, as principais frentes de atuac¢do delineadas, evidenciando como cada eixo de
politica publica contribui, de maneira especifica e complementar, para a reducao das perdas
ndo técnicas. O Quadro 8, a seguir, sintetiza essas medidas, organizando-as segundo sua
natureza, objetivos e impactos esperados, de modo a explicitar o carater sistémico e

interdependente da proposta.
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Quadro 8 — Sintese da articulagdo de politicas publicas mutuamente complementares, como proposta de reforma
para redugdo de PNTs no setor elétrico brasileiro.

. . e . Impacto na
Reforma Descricio da medida Objetivo principal li’l\cl’l(‘)s s
N Ret izaca _— R a
Urbanizagiio e etomada de programas de grbamzag:ao de Melhorar condigdes educao
. favelas (ex.: Favela-Bairro), com . . estrutural do
infraestrutura . S materiais e formalizar L1
L . saneamento, moradia e regularizagao ~ furto (médio
basica . ocupacgdes
fundiaria prazo)
~ . L Redugao
A Reformulagdo das Unidades de Policia Restabelecer __ >
Seguranca publica . . ~ . significativa em
- Pacificadora com integragao social e presenca estatal ; o
com foco territorial o Y areas criticas
continuidade legitima 1
(médio prazo)
Educacao de Expansao de escolas integrais, acesso ao Reduzir Redugdo
qualidade e tempo ensino técnico e valorizagao dos vulnerabilidade indireta (longo
integral professores estrutural prazo)
~ Redugdo direta
Geracio de . Ly S . . .
Microcrédito, capacitagdo e Aumentar capacidade | do incentivo ao
emprego e renda .
local empreendedorismo local de pagamento furto (curto
prazo)
- ~ . . Redugdo
Mobilidade e Expansdo do transporte publico e Reduzir isolamento - 90
. ~ . ~ sor o indireta (médio
integracio urbana integracao tarifaria territorial
prazo)
. P - s 1. . Redugdo
Satde e assisténcia | Ampliagdo da aten¢do basica e programas Reduzir o (1
. . o indireta (médio
social sociais vulnerabilidade
prazo)
e Programas de conectividade e acesso a Insercao digital e Redugdo
Inclusio digital . . .
internet acesso a Servigos indireta
Ce ~ . . Redugdo por
Participacao Inclusao de liderancas locais na Aumentar ~
o o e ~ o o cooperagao
comunitaria formulagao e fiscalizagdo legitimidade social
Reforgar a Redugdo
Reforma institucional voltada ao combate . s estrutural e
Reforma no Poder \ ~ . . integridade L
- a infiltrag@o do crime organizado no LS indireta, com
Publico, com .. 2 o~ institucional e a
. = Estado, com maior integragao entre 6rgaos . aumento da
integracio de suas g . capacidade estatal de .
s publicos e fortalecimento da governabilidade
esferas principais o . enfrentamento ao , -
responsabilizagdo de agentes envolvidos . . em areas criticas
crime organizado
(longo prazo)

Aplicacio mais
eficaz de punicodes
para crimes contra
o setor elétrico

Reelaboragdo de sangdes para crimes
contra o setor elétrico, incluindo efetivagdo
na aplicagdo de multas.

Desestimular praticas
ilicitas e reforgar o
carater coercitivo da
regulacdo

Redugdo direta
por efeito
dissuasorio
(curto a médio
prazo)

Incentivos a
regularizacio do
consumo de energia
elétrica

Estimulos a regularizagdo de medidores e
ligagoes clandestinas, com premiagdes,
reconhecimentos etc.

Estimular a
formalizacao do
consumo e ampliar o
acesso regular a

Redugdo direta
do furto por
adesdo
voluntéria (curto

energia

prazo)

248



s : o] 4 Impacto nas
Reforma Descricio da medida Objetivo principal l;’NTs
Reduzir o poder Redugdo
\ L econdmico do crime indireta e
~ Combate as economias ilicitas em .
Supressiao das o . N organizado e de estrutural, com
territorios dominados por organizagdes .
fontes de renda do . s , outros grupos cujas aumento da
. . criminosas (milicias e trafico) e a outras . ~ ~ )
crime organizado e o atividades ndo estdo capacidade de
formas de drenagem de capitais de
de drenagens ~ > totalmente pagamento e da
. populagdes vulneraveis, como apostas, . o
regressivas de o L . . legalizadas, a fim de | governabilidade
crédito predatorio e mercados informais , [
renda . aumentar a renda em areas criticas
abusivos. . , i
disponivel pelas (médio a longo
familias prazo)

Fonte: elaborado pela autora.

As reformas propostas, em sintese, evidenciam que o enfrentamento de PNTs no
setor elétrico exige uma abordagem sistémica e interinstitucional, envolvendo
simultaneamente os Poderes Executivo, Judiciario e Legislativo. Incluir o Poder Publico nesse
processo estd em sintonia com o que ja foi referido no Capitulo 2 desta tese, com base nas
ideias de Guillermo O’Donnell. O autor, vale lembrar, afirmou que a saida para as crises
decorrentes de frageis processos democraticos ndo estd em discursos moralizantes; sim no ato
de identificar pontos estratégicos em que intervengdes, especialmente por parte do governo,
possam modificar os incentivos dos atores, estendendo seu horizonte de tempo e fomentando
uma cooperagdo de longo prazo. A principal solucdo conhecida, segundo O’Donnell, seria o
fortalecimento institucional, apesar de, em contextos de desconfianca e interesses conflitantes,
isso se tornar um desafio dificil®®!.

Em paralelo, outro elemento disruptivo da proposta aqui apresentada estd no
deslocamento do foco da mera redistribuicdo de custos — caracteristica da analise de custo-
beneficio da AED — para a transformagdo das condi¢des sociais e institucionais que dao
origem ao problema (uma perspectiva mais estruturalista, com base nas prerrogativas da
AJPE), o que permite a elevagdo simultdnea do indice de fruicdo econdmica dos
consumidores e das concessiondrias. Trata-se, portanto, de uma estratégia que supera o
equilibrio tradicional entre objetivos conflitantes da regulagdo tarifaria, ao atuar diretamente
sobre as causas estruturais das perdas, especialmente em 4reas com severas restricdes

operacionais.

6! O’ DONNELL, Guillermo. On the State, Democratization and Some Conceptual Problems: A Latin American
View with Glances at Some Post communist Countries. World Development, [S. 1.], v. 21, n. 8, 1993.
Disponivel em: https://kellogg.nd.edu/documents/1427. Acesso: mar. 2026. p. 1.367.
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CONCLUSAO

A presente tese demonstrou que a questdo das perdas ndo técnicas (PNTs) no setor
elétrico brasileiro, especificamente na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, ndo constitui
um mero desvio pontual no funcionamento do sistema regulatério da Aneel, mas sim a
manifestagdo contemporanea de um processo historico, institucional e social que, desde os
tempos coloniais, tem condicionado formas precéarias e desiguais de acesso a recursos
essenciais a vida, impondo as popula¢des mais vulneraveis os maiores 6nus desse arranjo. O
quadro se agrava na atualidade com a consolidagdo do crime organizado.

Por essa razdo, a compreensdo do fenomeno das PNTs de energia exigiu a
reconstru¢do e o entrelacamento de trajetérias importantes — envolvendo o direito
administrativo, a forma¢do do Estado brasileiro, os paradigmas econdmicos sucessivos, a
dindmica demografica, a constituicdo das favelas, a evolucdo do setor elétrico e a propria
estruturacdo das desigualdades sociais. Foi a partir dessa leitura integrada que se tornou
possivel formular uma abordagem juridicamente coerente e economicamente fundamentada, a
qual sustentou no Capitulo 6 desta tese uma proposta de reforma para o enfrentamento das
PNTs.

Foi providencial a perspectiva histérica do direito administrativo no Capitulo 1,
por demonstrar como, desde sua origem no contexto pods-absolutista europeu, esse ramo do
direito foi gradualmente se constituindo em ferramenta de limitagdo do poder estatal e de
garantia de direitos individuais até assumir uma fun¢do estruturante na organizacao da vida
econdmica e social. No Brasil, essa trajetoria foi marcada basicamente por trés ciclos —
Liberalismo Classico, Velho Desenvolvimentismo e Reformas Pré-Mercado —, que
pressupuseram diferentes projetos de sociedade, baseados em distintas formas de articulacao
entre Estado, mercado e cidadania.

Durante o Liberalismo Classico, a agdo estatal era limitada e orientada a
preservacdo de interesses agrarios e patrimoniais, em uma sociedade profundamente
hierarquizada e excludente. Foi nesse contexto que a eletricidade ingressou no Brasil, ainda
no final do século XIX, como tecnologia associada a modernizagdo urbana, embora restrita a
espagos economicamente dindmicos e socialmente privilegiados. A energia elétrica ainda nao
era vista como direito ou servigo universais; tdo somente como infraestrutura seletiva,

reforcando padrdes de desigualdade ja existentes.
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A inflexdo desenvolvimentista, a partir da década de 1930, alterou
substancialmente esse quadro. O Estado passou a assumir papel central na organizagdo da
economia e na expansdo de servicos publicos, incluindo o setor elétrico, cuja estruturagao
institucional — com a criagdo de orgdos estatais como a CSN, a Petrobrés, a Eletrobras, o
BNDE, entre outros — permitiu significativa amplia¢do da capacidade instalada e da cobertura
territorial. No Velho Desenvolvimentismo, entdo, o direito administrativo foi reconfigurado
como instrumento de intervencdo estatal, consolidando a doutrina do servigo publico e
ampliando o alcance da chamada “policia administrativa”, que passou a abranger ndo apenas a
ordem publica; também a regulagdo econdmica e social. Contudo, essa expansdo se deu de
maneira desigual, refletindo e, em certa medida, reproduzindo desigualdades estruturais da
sociedade brasileira.

Em todo caso, o paradigma mudaria radicalmente a partir da década de 1990, no
periodo chamado Reformas Pro-Mercado. A retracdo do Estado empresario, as privatizagdes,
a criagdo de ageéncias reguladoras e a incorporacdo de categorias vindas da economia
neoclassica refizeram as bases juridicas da intervencdo estatal. O ideal desenvolvimentista —
promogao direta do desenvolvimento e da expansao dos servigos publicos — cedeu espaco a
uma concepcdo regulatoria voltada a eficiéncia, a concorréncia e a corre¢do de falhas de
mercado. Foi nesse ambiente que se estruturou o modelo regulatorio do setor elétrico ainda
vigente, marcado pela valorizagdo de critérios técnicos e econdmicos € pela crescente
abstracdo dos problemas sociais que condicionam a efetividade das proprias politicas
regulatorias.

Por sua vez, o Capitulo 2 demonstra que a efetividade dos direitos ndo depende
exclusivamente de sua previsdo normativa nem do desenho formal das institui¢des. A partir
das contribui¢cdes de Guillermo O'Donnell, verificou-se que democracias podem conviver
com extensos espacos de fragilidade estatal, nos quais direitos formalmente assegurados
encontram obstaculos concretos a sua fruicdo. As chamadas “areas marrons”, caracterizadas
pela presenca limitada do Estado e pela atuacdo de poderes paralelos, oferecem importante
chave interpretativa para compreender fendmenos observados nas ASROs da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro. Sob essa perspectiva, as PNTs deixam de ser vistas apenas
como desvios econdmicos ou regulatdrios e passam a ser compreendidas como manifestagdes
de déficits mais amplos de cidadania, institucionalidade e efetividade de direitos. Essa
conclusdo revelou-se essencial para a construgdo da proposta apresentada nesta tese, pois

evidenciou que solucdes sustentaveis para o problema exigem intervencdes capazes de
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alcancar as causas estruturais que limitam a presenca estatal e a frui¢do de direitos
fundamentais.

Ja o Capitulo 3 albergou uma andlise da formag¢do das favelas articulada com a
histéria da exclusdo social na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. Esses territorios
urbanos — frequentemente associados a conceitos de subnormalidade — ndo emergiram como
fendmenos espontaneos ou meramente urbanisticos, mas, entre outros motivos, como produto
de uma heranga escravocrata, de ciclos industriais (atrativos de mao de obra), de auséncia de
politicas habitacionais inclusivas e de marginalizacdo sistematica de populagdes pobres,
majoritariamente negras. Isso propiciou a formacao de favelas. Mais tarde, devido a atuacgao
seletiva do Estado, com auséncias de servicos e infraestruturas publicas, e coincidindo com
um aumento mundial do consumo, da produc¢ao e da distribui¢do de drogas, tem-se o advendo
do entdo chamado “crime organizado”, que, a partir de fins da década de 1970, grassou
inicialmente em espacos favelizados.

Desde a década de 1940, pratica-se nas favelas o acesso informal a energia
elétrica. No principio, alids, os chamados “cabineiros” foram incumbidos dessa tarefa. Com o
tempo, proliferaram as ligacdes clandestinas — os primeiros “gatos” —, que ndo se detiveram
totalmente nem com a formalizacdo do servigo na década de 1970; tornou-se, isto sim, uma
pratica historicamente construida, inicialmente por auséncia de alternativas institucionais
viaveis, mas também como reflexo de injusticas, estigmas e carestias.

Nao se exclui o fato de que, segundo praticas de décadas atras até hoje, o furto de
energia elétrica (principal fonte das PNTs) seja, em certos casos, uma op¢ao deliberada com
fins de vantagem econdmica por parte de uma parcela dos consumidores que, mesmo tendo
condi¢des de pagar a conta de luz, optam, voluntariamente, por realizar ligagdes clandestinas
ou fraudar medidores, conferindo ao seu consumo uma aparéncia de legalidade. Um detalhe:
os “gatos” mais sofisticados e dificeis de detectar sdo praticados por consumidores nao
pobres, ou seja, por pessoas das classes média e alta, em residéncias ou empresas. Tais
praticas, além de tudo, sdo potencializadas quando perpetradas por organizacdes criminosas,
que cooptam comunidades inteiras para a pratica desses ilicitos. Fruto da modernidade, vale
lembrar, ocorrem também furtos da energia para alimentar datacenters e mineradoras de
dados.

Esse relato historico articulando formagdo social e urbana, crime organizado e
furto de eletricidade na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro também foi 1til para afastar
interpretagdes simplificadoras das favelas. Embora elas tenham servido de vetor para o crime

organizado, ndo necessariamente albergam o seu nucleo pensante, nem mesmo 0s seus
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principais financiadores. Entretanto, persiste uma condi¢do que ndo ¢ exclusiva das favelas —
a alegada “auséncia estatal” — materializada na precariedade de servigos e equipamentos
publicos ofertados a essas regides, deixando comunidades inteiras a mercé de grupos
criminosos armados de varios signos, que lhes ofertam, entre outras, pseudo-servigos estatais,
como a ‘“seguranga publica”, criando no senso comum ideias de “Estado paralelo”. Os
impactos sdo imediatos nas PNTs, considerando que esses grupos se apropriam da rede
elétrica e impedem que as empresas do setor deem manutengdo e cobrem pelo consumo em
ASROs. Contudo, a definicdo popular de “Estado paralelo” perde forca quando contrastada
com a de “Estado leiloado” ou mesmo com a de “desigualdade na acdo do Estado”, que
oferecem chaves interpretativas mais precisas para compreender a estreita relacdo entre o
crime organizado e agentes estatais, de policiais a politicos e outros servidores publicos de
diversas hierarquias.

Concluida a exposi¢do do ambiente em que esta inserido o setor elétrico no Brasil,
notadamente sob condi¢des adversas e de alta complexidade, sdo abordados no Capitulo 4 os
detalhes do modelo regulatério vigente estruturado pela Aneel, cujas metas de perdas de
PNTs e mecanismos de premiagdo e penalizacdo pela eficiéncia das concessionarias de
distribuicdo, embora desenhados para mitigar perdas no setor, tém apresentado distor¢des
relevantes em seus resultados, conforme apontado pela Light e pela Enel RJ.

Na raiz do problema estdo os pressupostos regulatérios de incentivo que nao
oferecem correspondéncia plena com a realidade verificada em ASROs e, ao fim, ndo
conseguem evitar prejuizos bilionarios para empresas do setor, nem aumentos tarifarios para
consumidores. Paralelamente, o modelo da Aneel permite distor¢des como os chamados
“ganhos de eficiéncia”, que ndo necessariamente se traduzem em beneficios tarifarios,
tensionando o principio da modicidade. Forma-se, assim, uma espécie de jogo de equilibrios.
De um lado, as concessiondrias insistem na argumentagao sobre insuficiéncia dos subsidios e
de revisdo dos limites regulatorios, alegando que o modelo atual ignora a realidade das
ASROs. De outro, estdo os consumidores “regulares” penalizados por uma “modicidade”
tarifaria que incorpora prejuizos que nao contribuiram para gerar.

Nesse tabuleiro, a Aneel frequentemente assume uma postura defensiva, enquanto
grupos criminosos (narcotrafico e milicias) atuam como curingas, isto ¢, elementos
disruptivos, que extrapolam as regras do sistema, projetando-se sobre comunidades inteiras e
mantendo com elas relagcdes parasitarias. O cendrio atual do setor elétrico da Regido

Metropolitana do Rio de Janeiro envolve de disputas territoriais, instabilidade institucional e
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permanente tensdo entre legalidade formal e praticas criminais. Nesse ambiente em que a
atuagdo estatal se torna intermitente, limitada ou mesmo inviavel.

E nesse ponto que a contribui¢io tedrica desenvolvida no Capitulo 5 — com base
na Andlise Juridica da Politica Econdmica (AJPE) — assume papel diferenciado. Ao propor
uma abordagem interdisciplinar e orientada para a fruicdo efetiva de direitos como base para a
solu¢do de problemas de PNTs, a AJPE permite superar as limitagdes das perspectivas da
Andlise Econdmica do Direito (AED) que tende a privilegiar critérios de eficiéncia em
detrimento de consideragdes sociais, politicas e institucionais.

Segundo se depreende da AJPE, a busca por eficiéncia econdmica ndo deve ser
dissociada das condig¢des sociais, politicas e institucionais que tornam possivel a propria
existéncia dos direitos. Nao sdo entidades abstratas, portanto, os direitos de propriedade das
concessionarias e os direitos de consumo dos usudrios; dependem de contextos concretos de
efetividade, que incluem seguranca, infraestrutura, informacao e capacidade institucional.

O modelo regulatorio do setor elétrico, desde a década de 1990, vem tentando
equacionar o problema das PNTs por meio de pressupostos e instrumentos de matriz
predominantemente econdmica. Sua atuacgdo revela esforgos aplicados mais aos sintomas do
que as causas desses fenomenos. Desde um ponto de vista baseado nos pressupostos da AJPE,
esse foi o motivo de serem simultaneamente comprometidos o equilibrio econdémico-
financeiro das concessionarias e a modicidade tarifaria dos consumidores.

No Capitulo 6 foi possivel ir além dos diagndsticos meramente descritivos, pois
foram medidas tanto a frui¢do como a violagdo de direitos da concessionaria Light e de seus
consumidores. Descobriu-se que o problema das PNTs resulta em um quadro de violagdes
simultaneas e interdependentes de direitos, no qual concessiondrias absorvem prejuizos
bilionarios por meio de glosas regulatdrias, enquanto consumidores suportam parte relevante
desses mesmos custos por intermédio da cobertura tarifaria das PNTs. Isso permite inferir que
o modelo regulatorio vigente do setor elétrico ndo garante de forma satisfatoria nem o direito
de produ¢do nem o direito de consumo. As tensdes denotam limitagdes estruturais na politica
publica analisada. Foi essa constatacdo que forneceu a base empirica para a formulacdo de
alternativas institucionais voltadas a ampliacao da efetividade dos direitos em disputa.

A proposta desenvolvida na sexta etapa do Capitulo 6 — seguindo o protocolo de
aplicagdo de reformas da Analise Posicional — desloca o foco da regulacdo setorial para o
campo mais amplo das politicas publicas. A reducdo sustentdvel das PNTs, segundo essa
proposta, depende fundamentalmente da ampliacdo da frui¢do de direitos sociais,

especialmente por meio do fortalecimento da seguranca publica, da educacdo, do saneamento
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basico, da infraestrutura urbana e da criagdo de oportunidades laborais e econOmicas.
Contudo, essa proposta ndo deve ser confundida com uma simples intensificacdo da presenca
estatal nos moldes, por exemplo, das UPPs (Unidades de Policia Pacificadora) na Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro, que focaram apenas a seguranga publica e, a causa disso,
desencadearam efeitos colaterais relevantes, ja citados. O que se propde aqui ¢ uma atuacao
estatal qualificada, articulada e multidimensional — sistémica, portanto —, capaz de reconstruir
condi¢des institucionais que levem a efetividade de direitos fundamentais, sobretudo para o
beneficio de populacdes de ASROs.

A abordagem da AJPE, nesse contexto, mostra-se particularmente adequada, por
incorporar elementos de diferentes campos — direito, economia, sociologia e ciéncia politica —
e por exigir engajamento com a realidade concreta dos titulares de direitos. Trata-se de uma
metodologia que reconhece a complexidade dos fendmenos analisados e que rejeita solugdes
simplistas ou exclusivamente abstratas. Nesse sentido, pondo em pratica uma analise lastreada
na AJPE, foi rechacada no Capitulo 6 a iniciativa do Decreto n° 12.068/2024, embora este
tenha sido bem recebido por empresas do setor, por garantir incentivos para o combate as
PNTs. O problema estd na saida ndo sustentdvel e incompleta para o problema em tela. O
decreto ndo resolve as PNTs desde a raiz e afronta a modicidade tariféria.

Em sintese, de acordo com a abordagem juridico-econdmica da AIJPE,
demonstram-se de forma inequivoca nesta tese que as PNTs no setor elétrico brasileiro sdo a
expressdo de um problema mais amplo: a frui¢do desigual de direitos em uma sociedade
marcada por profundas desigualdades. Consequentemente, em sintese, defende-se que uma
regulacdo econdmica isolada ¢ incapaz de resolver esse problema de forma sustentavel.

A principal conclusdo a que se chega, portanto, ¢ a de que, sem uma medida
ancorada em justica social e efetividade de direito (que ndo esteja nos moldes da proposta
aqui apresentada), o setor elétrico seguira padecendo dos mesmos males. Dito de outra forma,
continuar dedicando elevada preferéncia a andlises de custo-beneficio ¢ o mesmo que
continuar mantendo o setor incapaz de enfrentar os problemas estruturais em cuja base estao
as PNTs.

Por fim, que as constatagdes possiveis a partir desta tese ndo representem apenas
um diagndstico, mas também um convite, especialmente dirigido a juristas, para que se deem
a oportunidade de reorientar o direito administrativo e a regulagdo econdmica no Brasil. Mais
do que aperfeigoar métricas de eficiéncia ou mecanismos de incentivo — muitas vezes,
demasiado abstratos e descolados dos problemas da vida didria das populagdes —, trata-se de

reconhecer que os problemas regulatorios do setor elétrico estdo inseridos em realidades
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sociais concretas e que sua solucdo demanda instituicdes mais capazes de dialogar com essa
complexidade. Sob a otica da AJPE, é possivel uma reconstrugdo institucional voltada a
ampliacdo da fruicdo de direitos, e ndo apenas deste setor. Nesse caminho, solugdes
regulatorias também podem surgir dos proprios atores sociais afetados, bastando que o direito
dé o primeiro passo, criando incentivos e arranjos adequados para que mudangas

significativas acontegam.
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