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1 Do estudo solicitado e sua contextualizacao

Nos termos da Ordem de Servigo n. 07 de 2019, a Agéncia Reguladora dos
Servigos de Saneamento das Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (do-
ravante ARES-P(CJ), na qualidade de consdrcio intermunicipal com personali-
dade juridica de direito publico interno, solicita a Fundacao para o Desenvolvi-
mento do Ensino e da Pesquisa do Direito (FADEP), entidade de apoio a Facul-
dade de Direito de Ribeirao Preto da Universidade de Sao Paulo (FDRP-USP),
subsidios legais, doutrinarios e jurisprudenciais a resolugao das seguintes inda-

gagoes:

a) Quais sdo os poderes do regulador de servigos publicos de sanea-
mento bdsico dentro da politica nacional instituida pela Lei n.
11.445, de 05 de janeiro de 2007?

b) Cabe ao regulador preencher lacunas de contratos de concessdo
de servigos de saneamento bdsico que tenham sido elaborados, li-
citados e celebrados diretamente por Municipio, titular do servigo
delegado?

c) O poder normativo do regulador pode ser obstado ou prejudicado
em razdo da atuagdo das partes contratantes na interpretagdo do
contrato e na integragdo de suas lacunas?

d) Cabe ao ente regulador determinar a alteragdo ou extingdo de
contratos de concessdo de servigos de saneamento bdsico por fa-
lhas na sua formagdo ou diante de vicios de consentimento, como
os erros substanciais?

A agéncia reguladora consulente, ARES-P(C]J, instituida no modelo de con-
sorcio publico com personalidade de direito publico interno, é responsavel pela
regulacao de servigos de saneamento basico em mais de cinquenta Municipios
do Estado de Sao Paulo. A justificar a necessidade deste estudo técnico, a agéncia
esclarece que inumeros contratos de delegacdo de servigos publicos de sanea-
mento firmados pelos Municipios consorciados, desde concessdes comuns a par-

cerias publico-privadas, ocasionam duividas sobre os limites do poder regulador,
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sobretudo diante dos titulares dos servicos, e que, atualmente, encontra-se em
fase de revisao a Resolugao n. 70/2014, cujo aprimoramento normativo depende

de respostas as indagacoes acima formuladas.

Os problemas e os eventuais conflitos referentes aos limites do poder regu-
lador derivam de uma série de fatores, valendo destacar, dentre eles, duas ocor-
réncias frequentes na licitagdao e na elaboracao de contratos de delegacao de ser-
vigos publicos: (i) a auséncia ou a insuficiéncia de disposi¢des contratuais sobre
aspectos essenciais da relagdo juridica concessoria (lacunas) e (ii) o cometimento
de erros que afetam, a depender da sua intensidade, a declaragao da vontade dos

contratantes publicos e privados (vicios de consentimento).

No desejo compreensivel de solucionar esses dois conjuntos de problemas
corriqueiros, afastando seus custos politicos, juridicos e financeiros, é comum
que os 6rgaos de controle, como o Ministério Publico, e os proprios contratantes
(titulares dos servigos publicos e prestadores) recorram a agéncia reguladora ou
tentem lhe transferir a questionavel atribuicao de interferir na relagao contratual,
quer para integrar lacunas, quer para, sem que ela seja parte do contrato, modi-
ficar suas clausulas ou extingui-lo em detrimento dos interesses de um ou outro

polo em disputa.

E nesse cendrio que se constata a imprescindibilidade de verificar e esclare-
cer as atribuigdes dos entes reguladores dentro da politica nacional de sanea-
mento basico, em face tanto dos concessionarios como também dos titulares de
servigos publicos, os quais figuram como concedentes comuns ou parceiros pu-
blicos. Particularmente, o estudo ora desenvolvido ainda devera contribuir para
o aprimoramento da normatizacdo elaborada pela consulente e para superar cer-
tas questdes pontuais, relativas ao preenchimento de lacunas e a vicios de con-

sentimento, como erros na formac¢ao de modulos concessorios.

Perseguindo esses objetivos, as consideragoes tedricas a seguir se dividirao

em duas partes centrais:

e A primeira retoma as bases da politica nacional de saneamento, explica
suas cinco atividades fundamentais (planejamento, organizagao, regula-
cao, fiscalizacdo e execugao) e delimita o papel do regulador no setor,

destacando suas atribuigdes gerais e em que medida, no plano do direito
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positivo e no plano concreto, ele assume tarefas de organizagao de licita-
¢Oes e gestdo de contratos em nome dos Municipios como titulares dos

servigos publicos; e

e A segunda parte, inicialmente, aprofunda questoes relativas as lacunas e
as cldusulas gerais nos contratos de concessao de saneamento basico
como problema inerente a sua complexidade e estendida duracao. Em
seguida, abordam-se vicios de consentimento que maculam o contrato,
sobretudo a figura do erro, que prescinde de tratamento explicito na le-
gislagao contratual publica e requer, por isso, que se recorra a teoria geral
dos contratos. Com base nas consideracdes sobre as lacunas e os erros
sao finalmente esclarecidos os limites de atuac¢ao do regulador de servi-
¢os de saneamento basico diante do titular do servi¢o, como poder con-
cedente ou parceiro publico, e do particular contratado, como concessio-

nario ou parceiro privado.

2 Os papeis do regulador no setor de saneamento basico

2.1 Raizes historicas da confusao entre regulador e titular dos servicos

Quem deve agir diante de lacunas e vicios de consentimento que atinjam
contratos de concessdao comum ou de parcerias publico-privadas na area de sa-
neamento? O regulador pode interferir na relacao contratual? Pode alterar e ex-
tinguir contratos que nao tenha celebrado, mas apenas homologado ou deles par-
ticipado com mero anuente-interveniente? Pode integrar lacunas ou interpretar
clausulas contratuais?

Essas e tantas outras duvidas — que se colocam com frequéncia aos atores
do setor de saneamento e despertam os drgaos de controle na sua relevante fun-
cao de tutelar interesses publicos coletivos e difusos — tém raizes historicas que
merecem ser brevemente resgatadas antes de se buscar soluciona-las.

Com o escopo de promover o desenvolvimento nacional, o Estado brasileiro
absorveu por longas décadas atividades de planejamento, regulagao e execugao
de politicas ptiblicas estratégicas, como a de saneamento basico. Ocorre que esse
modelo de Estado “todo-poderoso”, titular, prestador e regulador de si mesmo,
comegou a ruir durante os anos de 1980 e de 1990, quando se forjaram no pais
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mecanismos de privatizagao para se reduzir o tamanho do aparelho estatal, en-
xugar suas finangas, tornd-lo mais eficiente e responsivo as demandas sociais —
mecanismos que foram gradualmente aprimorados, mas, apesar das trocas de
governo, jamais abandonados.

Ao remodelar e reduzir seus papeis, o Estado necessitava simultaneamente
forjar e empregar instrumentos que lhe permitissem continuar a zelar por inte-
resses publicos primarios. Exatamente por isso, nesse processo historico de con-
tencao e reversao do Estado multitarefas, antes muito atuante na execugao de
atividades economicas e de servigos publicos como o de saneamento, dois movi-
mentos despontaram como tatica compensatdria: a regulacdo e a agencificagao.

Marcantes da década de 1990 e 2000, referidos fendOmenos transformaram
os modos de gestao de servigos publicos, criando um cendrio subjetivamente
mais complexo, em que um numero de atores novos se somaram aos antigos ti-
tulares estatais e executores indiretos de servicos, gerando frequentes atritos e
confusdes quanto a fun¢ao de cada um.

Em outras palavras, as modificagdes do papel do Estado e de suas formas
de relagdo com o mercado e a sociedade nas ultimas trés décadas moldaram um
novo palco, em que os atores ainda procuram fixar e compreender suas posigoes.
Esse palco diferencia-se daquele em que o Estado, como titular de servigos, figu-
rava como ator solitario, um espago monoldgico em que agia sem a preocupacao
de dialogar, de partilhar suas tarefas e de coordenar suas agoes com outros sujei-
tos. Agora, porém, retomam-se as formas de delegacdo da execucao de servigos,
existentes desde o século XIX, mas sob nova roupagem. Em paralelo, o titular do
servico passa a conviver com o regulador, em parte protegido contra influéncias
politicas indevidas por meio de garantias organizacionais, pessoais e processuais.

E indubitavel que o palco permanece como era. Contudo, os atores multi-
plicaram-se, gerando duvidas, questionamentos e choques que justificam as pre-
ocupagoes e a solicitagdo da ARES-PC]J. O presente estudo nada mais é que a con-
sequéncia dessas duividas naturais, porém complexas, explicitadas pela adogao
do modelo de Estado regulador e resultante da fase de transicao que caracteriza
a Administragao Publica brasileira contemporanea.

Em virtude da retomada dos moédulos concessorios com o mercado e da
emergéncia de autarquias especiais com tarefas de regulacao, inclusive em arran-
jos interfederativos, o contetdo e o limite das competéncias de cada ator envol-
vido no setor de saneamento basico nem sempre se mostram 6bvios ou visiveis.
Eis a raiz da indaga¢ao que move o estudo: num contexto subjetivamente com-
plexo como o hodierno, quais sao, afinal, os papeis do titular do servigo publico,
do seu regulador e do prestador?
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A resposta a essa pergunta central é imperiosa para o aclaramento subse-
quente de questdes acerca do controle de contratos abertos, lacunosos ou afeta-
dos por vicios de consentimento, como o erro. Para construi-la, ha que se resgatar
inicialmente alguns pilares da politica nacional de saneamento basico. Nessa ana-
lise, buscar-se-a evidenciar as atividades que materializam a politica e suas dife-
rencas, bem como delinear as competéncias, delegdveis e indelegaveis, dos titu-
lares dos servigos e dos entes reguladores, de maneira a divisar seus papeis, so-
bretudo em relacao a temas conflituosos.

2.2 Ciclo de atividades da politica de saneamento

A politica publica de saneamento no Brasil foi reestruturada com suporte
no art. 21, inciso XX, da Constituicao da Republica, que atribuiu a Uniao a com-
peténcia para instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive em
matéria de saneamento bésico. Com suporte nesse mandamento, o Congresso
Nacional elaborou a Lei n. 11.445, de 05 de janeiro de 2007, dispondo sobre as
referidas diretrizes para todos os niveis da federagao.

Na Lei das Diretrizes Nacionais de Saneamento Basico de 2007 (represen-
tada doravante pela sigla LDNSB), o Congresso delineou um ciclo de politica pt-
blica muito nitido e que abarca cinco atividades destacadas, a saber: (i) o plane-
jamento; (ii) a organizacao; (iii) a regulagao; (iv) a fiscalizac¢do e (v) a prestacao
dos servigos aos usudrios, pessoas fisicas ou juridicas. Note-se, desde ja, que a
regulagao ai desponta como uma das cinco pecas estruturantes do sistema de sa-
neamento, separando-se explicitamente das tarefas de organizagao dos servigos
publicos. Vejamos cada um dos cinco elementos antes de esclarecer esse ponto.

O planejamento configura a atividade central e fundante da politica publica
em cotejo, ja que precede e orienta todas as outras etapas e agoes, além de condi-
cionar a validade dos contratos de delegacao, como concessdes comuns e parce-
rias publico-privadas. Na linha do que se sustentou alhures, “o0 planejamento € a
atividade de maior expressao da titularidade do servigo publico, tanto que em
regra nao é delegavel a terceiros, sejam outros entes publicos ou particulares”
(art. 9% inciso I e art. 19, § 1°da LDNSB).! Isso significa que compete ao Municipio,
na qualidade de titular dos servigos de saneamento basico, elaborar o plano, per-
mitindo-se, sob algumas condi¢Oes legais, que una forcas com outros entes locais
para criar planos regionais comuns (art. 17) ou que, sob outras condicoes, aprove

1 MARRARA, Thiago; OLIVEIRA, Raul Miguel Freitas de. Consércios para prestacao ou regula-
¢ao de servicos de saneamento basico. In: DAL POZZO et al. (coord.). Tratado sobre o marco regu-
latério do saneamento bdsico no direito brasileiro. Sao Paulo: Contracorrente, 2017, p. 824.
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planos individuais simplificados.

De acordo com a disciplina legal constante dos art. 19 e 20 da LDNSB, o
plano, elaborado com suporte em estudos técnicos e aprovado por ato do titular,
apresentard um conjunto minimo de disposi¢des que, entre outros aspectos, tra-
tardao dos objetivos e metas de curto, médio e longo prazos para os servigos de
saneamento, dos programas, projetos e acdes necessarias para atingi-los, de me-
canismos para avaliacdo de eficiéncia e eficacia. A principio, essas disposi¢oes
abrangerao o territorio do ente que o elaborou, deverao se harmonizar com ou-
tros planos, como o da bacia hidrografica, e se submeterao a revisao quadrienal.

Por sua importancia, a LDNSB nao prevé a faculdade de o titular do servigo
delegar o planejamento a terceiros. Trata-se de tarefa exclusiva, indelegavel. E é
do art. 8° que se extrai essa conclusao, ja que referido dispositivo lista como ati-
vidades delegaveis apenas a regulagao, a fiscalizagao, a organizacao e a presta-
¢ao, deixando corretamente de mencionar o planejamento.

De acordo com Wladimir Antonio Ribeiro, a omissao do artigo 8° é propo-
sital, refletindo a indelegabilidade dessa atividade essencial. Argumenta, ainda,
que seria incabivel cumular o planejamento com as atividades de regulagao. Afi-
nal, “dizer que o regulador é o responsavel pelo planejamento seria 0 mesmo que
dizer que o regulador define o contetido da politica publica da qual exerce a ati-
vidade reguladora”. Essa acumulagao geraria “problemas profundos de legitimi-
dade politico-democratica do regulador, porque seria a ele atribuido definir as-
pectos essenciais da politica publica”.?

As atividades de organizacdo dos servigos formam a segunda base da poli-
tica de saneamento e igualmente recaem sob a responsabilidade dos titulares dos
servigos publicos em questao, os Municipios. A LDNSB ndo chega a dedicar um
capitulo especial sobre o assunto, como o fez para o planejamento e a regulacao.
Nao obstante, a definicao do que venha a ser “organizacao” dos servicos deriva
da lei a partir de interpretacao sistematica.

Em poucas palavras, a organizacgdo consiste no conjunto de a¢des de carater
predominantemente concreto de preparagao da prestacao dos servigos publicos
de saneamento. Trata-se de um conjunto de tarefas que se situa entre a fase inicial
de planejamento e a de execugado. Nela, entre outras fungdes, o titular adota pa-
rametros para a garantia de atendimento essencial a satide publica, detalha direi-
tos e deveres dos usuarios, estabelece e estrutura mecanismos de controle social,

2 RIBEIRO, Wladimir Antonio. A forma e a fungao: as relagdes entre independéncias, regulagao e
competéncias do regulador. In: OLIVEIRA et al. (org.). Regulagio do saneamento bdsico. Sao Paulo:
Essential Ideal Editora, 2016, p. 47.
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além de implementar sistema de informagoes sobre os servigos, articulado com o
sistema nacional de informacgdes do setor (art. 9% III a VI da LDNSB).

A organizagao ainda envolve as demais medidas necessarias para preparar
a prestacao do servigo, como a criacao de 6rgaos ou entes descentralizados para
a execugao direta, a organizagao de licitagOes e contratos para a prestagao indireta
mediante colaboragdo de agentes de mercado e a execugao de a¢Oes para institui-
¢ao ou cooperagao com consorcios e outros entes de gestao associada do servigo.

Diga-se bem: a opgao pela execugao indireta, nos termos do art. 175 da
Constituicao da Reptblica, gera para o titular do servigo publico (Municipio) o
onus da contratagao administrativa, o que implica selecionar a modalidade con-
cessOria mais adequada (concessao comum, PPP patrocinada ou PPP administra-
tiva), bem como estruturar e conduzir o respectivo processo licitatorio. Nesse
contexto, repita-se, o titular devera modelar o contrato, além de estruturar e exe-
cutar a licitagdo, sobretudo com a indicagao de seu tipo, ou seja, do critério de
julgamento que pautara a escolha do licitante vencedor e, por conseguinte, ori-
entard a elaboracao das propostas comerciais dos agentes econdmicos, publicos
ou privados, interessados na execugao do servigo a ser privatizado.

Como as atividades de organizacao estao sujeitas a delegacao, conforme au-
toriza o art. 8° da Lei, nada impede que sejam transferidas, por exemplo, ao ente
regulador. Todavia, essa delegacdo nao ocorrerd de modo automatico ou infor-
mal. Dependera sempre de uma decisao politico-administrativa e da anuéncia e
capacidade do regulador para assumi-las e executa-las nos limites de sua lei de
institui¢do — o que, adiante-se, jamais se cogitou na estruturacao da ARES-PC]J,
como consorcio interfederativo de regulacao fundado em protocolo de intengdes
firmado por inimeros Municipios paulistas.

Reitere-se: somente nas hipéteses de delegacao formal e expressa, o regula-
dor se responsabilizara pela licitagao, pela modelagem do contrato administra-
tivo, sua celebracao e gestao. Exclusivamente neste caso especifico é que ele as-
sumira, por exemplo, a responsabilidade por falhas na definicao de metodolo-
gias, parametros e regras de formulacao de propostas. Se a delegagao dessas ati-
vidades de organizagao ao regulador nao for explicita, permanecera nas maos do
titular a responsabilidade pela organizacdao do servigo, de sorte que ele devera
promover medidas resolutivas das falhas de modelagem ou contratagao. Nessa
hipotese, cabera também ao titular do servigo exercer alguns poderes, como o de
intervir e retomar a operagao dos servigos delegados por indicacao da agéncia
nas hipoteses legais e contratuais pré-estabelecidas (art. 9% inciso VIl e art. 11, §
2¢, inciso VI da LDNSB).

Em contraste com as tarefas de organizacao, a regulagio foi disciplinada ex-
pressa e amplamente em intimeros dispositivos da LDNSB, sobretudo os art. 21
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a 28. O desempenho dessa atividade caberd originariamente ao titular, que po-
derd exercé-la por um 6rgao da propria Administracao Direta ou por ente espe-
cializado da Administracao Indireta, inclusive consorcios interfederativos, como
a ARES-PCJ. A regulacao devera ser exercida em linha com os principios da in-
dependéncia decisdria, da transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade.
Por forca dessas determinacdes, a figura do regulador jamais se confundira com
a do executor do servigo publico. O direito brasileiro adota, aqui, o que se pode
denominar de “vedagao do regulador de si mesmo” (conforme se vislumbra no
art. 2° do Decreto Federal n. 7.217/2010).

Na pratica, a fun¢ao reguladora desenvolve-se antes, durante e depois das
fases de organizacao e de execugao dos servigos. Nos termos do art. 11, inciso II
e III da LDNSB, a validade dos contratos esta condicionada nao apenas ao plano,
mas também a estudos de viabilidade técnica e econdmica e a existéncia de nor-
mas de regulacao. Condicionar o contrato a regulacao € inevitavel, pois, como se
demonstrara oportunamente, a fungao reguladora no setor de saneamento en-
volve atividades prioritariamente normativas, de orientagao, de gestao de infor-
macOes e de controle tarifario. No campo contratual, a lei ainda atribui ao regu-
lador o poder de interpretar cldusulas e fixar critérios para execucao das obriga-
¢Oes pactuadas. A principio, porém, a lei ndo lhe permite integrar o contrato para
suprir lacunas, modifica-lo ou rescindi-lo no lugar do titular do servigo publico.

Embora a regulagdo geralmente abarque a fiscalizacdo em intimeros setores,
a LDNSB preferiu aponta-la como atividade individualizada da politica publica
de saneamento no Brasil. Essa dissociagao material se compreende por motivos
de ordem pratica. Em primeiro lugar, ela é util, porque existem diferentes tipos
de fiscalizagao. Um deles se realiza com foco na verificagao de cumprimento de
obrigagdes contratuais. Trata-se de poder fiscalizatorio de fundamento contra-
tual, portanto. Outro se desenvolve com foco na observancia, pelo titular e pelo
prestador, de normas legais e regulamentares da politica de saneamento basico.
Trata-se de acao fiscalizatoria mais abrangente, lastreada no poder de policia.

Em segundo lugar, considerando-se que a fiscalizagao do contrato nao se
confunde necessariamente com a fiscalizagdo de normas extracontratuais que
pautam o funcionamento do setor e o comportamento dos atores que nele atuam,
a distingao entre fiscalizagao e regulagao prevista na lei serve para indicar que o
titular do servigo podera manter para si as tarefas fiscalizatorias e punitivas ou
transferi-las, total ou parcialmente, para o regulador, contanto que seu ato de cri-
acao autorize o exercicio dessa fungao e que assim se preveja, por exemplo, em
contrato de programa, convénio ou acordo congénere com ele firmado, quando
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couber.’ A fiscalizacao €, assim, atividade sujeita a delegagao mediante cumpri-
mento de certos requisitos e ao seu responsavel cabera verificar o cumprimento
quer de leis e regulamentos (fiscalizagio extracontratual), quer do contrato de de-
legagao do servico (fiscalizagdo contratual), sempre a luz do plano de saneamento
vigente para a localidade (art. 20 da LDNSB).

A fechar o ciclo da politica publica em comento, a lei nacional cuida da exe-
cugdo do servigo de saneamento bdsico, ou seja, do conjunto de atividades juridi-
cas e materiais concretas que viabilizam o tratamento de esgoto, a drenagem de
aguas pluviais, a limpeza urbana ou o servi¢o de abastecimento de aguas.

Resta indubitavel que, a luz do art. 38 da LDNSB, a execugao é igualmente
delegavel, ou seja, podera ser realizada de modo direto (pelo titular do servico
publico) ou indireto (por delegatarios). A execucdo indireta dependera de con-
trato de concessdao ou permissao (aos particulares, normalmente para servigos em
localidades de médio e grande portes) ou de instrumento de delegacao a coope-
rativas ou associag¢Oes (para servigos restritos a condominio ou localidade de pe-
queno porte, ocupada com primazia por populacdo de baixa renda e onde outras
formas de prestacao gerarem custos de operagao e manuten¢ao muito elevados,
incompativeis com a capacidade de pagamentos dos usudrios).* Permite-se,
ainda, a execugdo regionalizada, situagao em que um unico 6rgao, entidade pu-
blica descentralizada ou empresa prestara os servigos para varios titulares, terri-
torialmente contiguos ou nao, submetendo-se todos eles a um ente fiscalizador e
regulador comum (art. 14 e art. 16).

2.3 Papel do regulador conforme a LDNSB

O esclarecimento do marco regulatério do saneamento basico, com o deli-
neamento dos cinco pilares que o estruturam, € imprescindivel para superar a
obscuridade que ronda a delimitacao dos papeis do regulador diante de outros

3 Disso se extrai que nao gera efeito pratico a mera previsdo, no contrato de delegagao dos servigos
publicos a particular, do exercicio de agdes de fiscalizagao contratual pelo regulador. As partes
da concessao ou da PPP, isoladamente, nao podem criar obrigacao para o regulador sem a obser-
vancia de outros requisitos. Para se delegar as tarefas de fiscalizagao contratual, é preciso que o
ato instituidor do regulador — como 6rgao ou entidade, de um nivel federativo ou de varios em
consdrcio — confira-lhe essa competéncia fiscalizatéria e — quando o regulador atuar por adesao
de titulares a arranjos interfederativos — que o convénio, contrato de programa ou instrumento
congénere, firmado com o regulador, também contenha previsao de igual teor.

¢+ MARRARA, Thiago; OLIVEIRA, Raul Miguel Freitas de. Consoércios para prestacao ou regula-
¢ao de servicos de saneamento basico. In: DAL POZZO et al. (coord.). Tratado sobre o marco regu-
latério do saneamento bdsico no direito brasileiro. Sao Paulo: Contracorrente, 2017, p. 826.
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atores, sobretudo os titulares dos servigos puiblicos. Mas isso ndo basta. E preciso
explicitar outros fatores que condicionam os limites de agao do regulador e, por
conseguinte, influenciam a construgao de respostas as legitimas indagagoes for-
muladas pela ARES-PC]J.

Nao existe no Brasil um direito regulatdrio, senao direitos regulatdrios! Ha
setores regulados variados, juridicamente assimétricos, cada qual com leis pro-
prias, que aumentam ou reduzem o papel do regulador. Mais que isso. Dentro
dos setores, também existem variacdes, seja pelo fato de se fragmentarem em mo-
delos proprios de regulagao estadual e local, definidos conforme as opgoes poli-
ticas de cada esfera federativa, seja por abrangerem um conjunto vasto de servi-
¢os publicos, somados ou ndo a atividades econdmicas.

No campo do saneamento basico, todos os mencionados fatores complica-
dores estao presentes! Os titulares dos servigos sao municipais e, dessa maneira,
cabe a mais de cinco mil entes federativos decidir a quem delega e como delega
tais tarefas. Fora isso, o setor retine uma gama de servigos, com caracteristicas
proprias sob os pontos de vista econdmico, técnico e de infraestruturas, exigindo
normas regulatdrias prdprias e, simultaneamente, harmonicas.

Nao bastassem tantos complicadores, a regulacao aceita aprofundamentos
e amplitudes distintas em razdo de outras varidveis, como a forma de execugao
de servigo publico (individualizada ou regionalizada) e a quantidade de ativida-
des adicionais que o regulador assume em cada caso, como fiscalizacao e tarefas
de organizagdo. A confirmar essa riqueza de arranjos, o art. 23, § 1°da LDNSB ¢
explicito ao dispor que “a regulacao de servicos de saneamento podera ser dele-
gada pelos titulares a qualquer entidade reguladora e o ato de delegacio explicitard
a forma de atuagdo e a abrangéncia das atividades a serem desempenhadas pelas partes
envolvidas” (g.n.).

A diversidade e mutabilidade do cendrio regulatdrio sdao frequentemente
ressaltadas pelos especialistas da drea. Wladimir Ribeiro, por ilustragao, constata
a flexibilidade que marca a regulacdao do saneamento basico no Brasil ao afirmar
objetivamente que “ndo ha modelo tinico de entidade reguladora”. As competén-
cias sofrem grande mutacgao, ja que a entidade reguladora “pode ter como atri-
buigao apenas regular ou pode cumular essa atribuigao com outras, por exemplo,
a de gerir contratos; pode ocorrer, também, que a entidade reguladora exerca
apenas fungOes estritamente regulatdrias, porém referentes a diversos servigos
publicos...” .

5 RIBEIRO, Wladimir Antonio. A forma e a fungao: as relagdes entre independéncias, regulagao e
competéncias do regulador. In: OLIVEIRA et al. (org.). Regulagio do saneamento bdsico. Sao Paulo:
Essential Ideal Editora, 2016, p. 41-42.
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Em face dessa realidade, resta perquirir quais sao as atribuicdes do regula-
dor de saneamento e se elas sao obrigatdrias ou especificas para determinados
arranjos. E preciso igualmente evidenciar em que medida as referidas atribuigdes
se estendem a questdes contratuais. Melhor dizendo: a legislacao permite ou de-
termina que o regulador modifique ou corrija contratos administrativos de natu-
reza concessOria, anule esses ajustes por conta de vicios de consentimento, como
erros substanciais, ou integre lacunas diante de contratos incompletos?

Seja um orgao do titular do servigo, seja um ente especializado, que integra
ou nao sua Administracao Indireta, o regulador assume competéncias disciplina-
das de modo relativamente claro nos art. 22 e seguintes da PNDSB. Nesses dis-
positivos, de inicio, o legislador destacou os objetivos da regulacdo, ou seja, os
fins que ela deve perseguir e que, na pratica, orientam todas as suas medidas e
tarefas. Nos termos do art. 22, esses objetivos consistem em buscar a satisfagao
do usuario, garantir o cumprimento das condi¢oes e metas estabelecidas, além
de definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econdmico-financeiro dos con-
tratos quanto a modicidade tarifaria, por meio de mecanismos que induzam a
eficiéncia e a eficdcia dos servicos e que permitam o compartilhamento dos ga-
nhos de produtividade com os usuarios.

Para tanto, o regulador dos servigos de saneamento executara um conjunto
minimo de tarefas legalmente estipuladas e que podem ser agrupadas nos quatro
grandes grupos a seguir sumarizados:

o NORMATIZACAO. A esse primeiro tipo de acao regulatdria a legislagao
dedicou um ntimero extenso de dispositivos. Prescreve o art. 23 da
LDNSB que o regulador editard normas relativas as dimensoes téc-
nica, econdmica e social dos servigos, atinentes a um conjunto mi-
nimo de assuntos legalmente determinados. Esse rol abrange pa-
droes e indicadores de qualidade; requisitos operacionais e de manu-
tencao de sistemas; metas de expansao e qualidade com prazos; re-
gime, estrutura e niveis tarifarios, bem como fixacao, reajuste e revi-
sao de tarifas; medicao, faturamento e cobranca de servigos; monito-
ramento de custos; avaliacao de eficiéncia e eficacia; mecanismos de
informacao e auditoria; padroes de atendimento ao publico e partici-
pagao de usudrios; medidas de seguranga etc. Reitere-se que todos
esses temas sao objeto de normatizagio pelo regulador por forca de
mandamento legal. Nao se trata de um rol de tarefas executorias, nem

de tarefas que dependam de previsao contratual mais ou menos de-
talhada.

e GESTAO DE INFORMAGAO. O art. 25 da LDNSB destaca que os “presta-
dores de servigos puiblicos de saneamento basico deverao fornecer a
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entidade reguladora todos os dados e informagoes necessarios para o de-
sempenho de suas atividades, na forma das normas legais, regula-
mentares e contratuais” (g.n.). Esse dever imputado ao prestador
abrange dados e informagdes préprios, como de empresas ou profis-
sionais contratados para executar os servigos ou fornecer materiais e
equipamentos. De um lado, pois, o regulador recebera, organizara,
armazenara e protegera dados e informacdes do setor regulado, de-
vendo utiliza-las para viabilizar suas atividades, inclusive produzir
relatorios, estudos e decisdes. De outro lado, como gestor de infor-
macgoes, o regulador exercerd um papel de provedor, devendo dar
publicidade a seus documentos, decisdes e atos de regulagao e fisca-
lizacado, e garantir o direito de amplo acesso a informacdo por qual-
quer do povo, salvo nas situagoes autorizadas e motivadas de sigilo
(art. 26 e 27).

e ESCLARECIMENTO E ORIENTAGAO. O terceiro grupo de atividades regu-
latorias que fica evidente na LDNSB congrega fungoes de esclareci-
mento e orientagao para titulares de servigos, prestadores e usudrios.
A esse respeito, o art. 27 da lei prevé que o regulador devera: dar
prévio conhecimento aos usuarios de seus direitos e deveres, bem
como das penalidades a que estao sujeitos; homologar manual de
prestacdao de servico e de atendimento do usudrio elaborado pelo
prestador e divulgar relatdrio periddico sobre a qualidade dos servi-
cos regulados. As atividades de esclarecimento e orientagao benefi-
ciam igualmente os titulares e prestadores, como dito. Nesse sentido,
ingressando na esfera contratual, o art. 25, § 2° da Lei prevé que nas
atribuicoes do regulador se incluem “a interpretagio e a fixagdo de cri-
térios para a fiel execucdo dos contratos, dos servigos e para a correta
administracdo de subsidios” (g.n.). Note-se que esse dispositivo trata
unicamente de “interpretacao” no sentido de esclarecimento de dis-
posi¢oes contratuais, notadamente as cldusulas gerais explicitas e im-
plicitas constantes do instrumento contratual. Ele nao confere ao re-
gulador poderes de alteracao substancial do contrato, nem de inte-
gracao de lacunas no intuito de superar problemas decorrentes da
incompletude contratual.

e CONTROLE TARIFARIO. O quarto e ultimo grupo de atividades centrais
pode ser chamado de regulacao tarifaria. De acordo com o art. 37 da
LDNSB, “os reajustes de tarifas de servigos publicos de saneamento
basico serao realizados observando-se o intervalo minimo de 12
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(doze) meses, de acordo com as normas legais, requlamentares e contra-
tuais” (g.n). Disso se conclui que as alteragOes tarifarias, por reajuste
ou por revisao periodica ou extraordindria, ndo se submeterao ape-
nas a legislagdo concessdria e aos contratos firmados pelos titulares
dos servigos, mas também a regulamentacao construida no ambito
regulatdério de modo dialdgico e transparente. A confirmar esse man-
damento, o art. 38, § 1° da lei esclarece de forma explicita que “as
revisoes tarifdrias terao suas pautas definidas pelas respectivas enti-
dades reguladoras, ouvidos os titulares, os usudrios e os prestado-
res”. Em relagao aos instrumentos contratuais celebrados, porém, tais
dispositivos nao conferem ao regulador qualquer poder, a ndo ser o
de estabelecer mecanismos que autorizem o prestador de servicos a
repassar aos usudrios custos e encargos tributdrios “ndo previstos ori-
ginalmente (sic)” e por ele nao administrados (art. 38, § 4°).

Em 2018, a Medida Provisoria n. 868 alterou a disciplina do setor em exame
e, entre outras coisas, colocou as agéncias reguladoras sob a orientagao da Agén-
cia Nacional de Aguas (ANA), que devera instituir normas nacionais de referéncia
para a regulacdo da prestacao de servigos publicos de saneamento basico (art. 4°-
C da Lei da ANA - Lei n. 9.984, de 17 de julho de 2000). Referidas normas, que
ainda nao foram editadas, tratarao de padroes de qualidade e manutengao, regu-
lagdo tarifaria, padronizagao de instrumentos negociais de prestacao firmados
entre o delegatario e o prestador etc. Isso significa que a ANA pautara as agoes
dos inimeros titulares, reguladores e prestadores ativos no pais, sobretudo no
sentido de estabelecer uma padronizagao minima para o exercicio da funcao de
organizagao dos servigos, de normatizacao e de controle tarifario.

2.4 Sintese provisdria: o regulador e os contratos de concessao

A descricao do ciclo da politica de saneamento, com as cinco atividades cen-
trais que a compdem e o reconhecimento de seu contetido e limites de delegacao,
assim como o exame mais aprofundado dos quatro grupos de tarefas centrais do
regulador permitem que se exponham conclusdes iniciais sobre seus poderes em
matéria contratual e se demonstre como ele se dissocia do titular e do prestador
dos servigos. Essas conclusoes podem ser assim sintetizadas:

1) A legislagao setorial ndo confere ao regulador de saneamento basico tare-
fas de organizacao de licitacao, modelagem, celebracao e gestao de contra-
tos administrativos de concessao em qualquer das suas modalidades.
Nesse aspecto, o setor de saneamento difere, por exemplo, de setores como
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o de transporte terrestre, em que o Congresso atribuiu expressamente a
agéncia, ANTT, atribui¢des de publicar editais, julgar licitagdes, celebrar
contratos de concessao e administra-los.® A referida agéncia federal de
transportes terrestres organiza e realiza as licitagoes, além de firmar o con-
trato de delegacao de servigos publicos como parte e em nome da Uniao -
modelo legal, como dito, completamente distinto do vigente no setor de
saneamento basico, em que a ARES-PC]J, consulente, opera como ente re-
gulador interfederativo.

2) Considerando-se que as tarefas de organizacao e realizacao de licitagoes e
de modelagem e gestao de contratos enquadram-se no conceito de orga-
nizagao, a legislacdo setorial as atribui ao titular dos servigos ptblicos de
saneamento, que poderd exercé-las por seus proprios drgaos e agentes pu-
blicos ou delega-la, desde que o faca de modo expresso e compativel com
o plano de saneamento que lhe compete, com exclusividade, elaborar.

3) Apesar da possibilidade legal de delegacao de atividades de organizagao,
a ARES-PC]J, agéncia em formato de consorcio publico interfederativo, nao
as assumiu, o que se percebe pelo exame da cldusula 8 do Protocolo de
Intenc¢des” que lhe deu vida e foi ratificado por lei em sentido formal de

¢ Nos termos do art. 25, da Lei 10.233, com redacdo dada pela MP n. 576, de 2012, cabe a ANTT,
como atribuigdes especificas pertinentes ao Transporte Ferroviario: I — publicar os editais, julgar
as licitagOes e celebrar os contratos de concessao para a prestagao de servigos de transporte ferro-
viario...; Il — administrar os contratos de concessao e arrendamento de ferroviais celebrados até a
vigéncia desta lei...; III — publicar editais, julgar as licitagdes e celebrar contratos de concessao
para a construcao de novas ferrovias, com clausulas de reversao a Unido dos ativos operacionais
edificados e instalados; IV — fiscalizar diretamente com o apoio de suas unidades regionais, ou
por meio de convénios de cooperagdo, o cumprimento das cldusulas contratuais de prestacao de
servigos ferroviarios e de manutencao e reposigao dos ativos arrendados (...).

7 Assim dispde a cldusula 82 do Protocolo de Intengdes que originou a ARES-PCJ: “Os objetivos
especificos da Agéncia Reguladora PCJ sao: I — realizar a gestao associada de servigos publicos,
plena ou parcialmente, através do exercicio das atividades de requlacio e fiscalizagdo de servigos pii-
blicos de saneamento bdsico, aos Municipios consorciados; II — verificar e acompanhar, por parte dos
prestadores dos servicos publicos de saneamento, o cumprimento dos Planos de Saneamento Ba-
sico dos Municipios consorciados; III - fixar, reajustar e revisar os valores das taxas, tarifas, precos
puiblicos e outras formas de contraprestacao dos servigos publicos de saneamento basico nos Mu-
nicipios consorciados e conveniados, a fim de assegurar tanto o equilibrio econdmico-financeiro
da prestagao desses servigos, bem como a modicidade das tarifas, mediante mecanismos que in-
duzam a eficiéncia dos servigos e que permitam a apropriagao social dos ganhos de produtivi-
dade; IV - homologar, regular e fiscalizar, inclusive as questdes tarifirias, os contratos de prestagio de
servigos puiblicos de saneamento basico nos Municipios consorciados; V — prestar servigos de inte-
resse da gestdo dos servigos publicos de saneamento basico aos Municipios consorciados e aos
seus prestadores desses servigos, através de: a) apoio técnico e administrativo para a organizacgao
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cada ente consorciado. Ademais, uma analise do art. 7° do Estatuto da
ARES-PC]J, aprovado pela sua Assembleia, confirma que referidas ativida-
des nao se encontram sob sua responsabilidade, cabendo-lhe tdo somente,
nos termos do inciso IV do artigo mencionado, homologar, regular e fiscali-
zar, inclusive em questdes tarifdrias, os contratos de prestagdo de servigos pii-
blicos de saneamento bisico nos Municipios consorciados e conveniados. Como
ente externo que homologa o contrato, a ARES-PCJ tem o papel de verifi-
car se o ajuste se alinha a legislacao e a normas regulamentares, nao po-
dendo, entretanto, intervir na dinamica licitatoria e nas tarefas de julga-
mento realizadas pelo titular do servigo. Em linha com esses documentos,
estao fora de sua competéncia, por conseguinte, a preparagao e a execugao
de processos de licitagOes e a celebracao de contratos de concessao, bem
como sua gestao, no lugar dos titulares de servigos com ela conveniados
ou consorciados.

4) Nesse contexto, ao exercer suas atividades de gestao tarifaria, nos momen-
tos de fixagao, revisao e reajuste de valores, a ARES-PCJ devera observar
a legislagao dada pelo Congresso Nacional, os regulamentos préprios do
setor, as metas de investimentos dos planos de saneamento elaborados e
os contratos elaborados tinica e exclusivamente pelos titulares, que figu-
ram como parte contratante ao lado dos prestadores, cabendo somente a
eles a modificacao e rescisao do ajuste nos termos e limites estabelecidos
pela legislacao das concessdes comuns, das PPPs e do setor regulado em
debate.

5) Disso tudo se conclui que, em matéria contratual, a ARES-PCJ tem duas

e criacao de drgdos ou entidades que tenham por finalidade a prestacdao ou controle de servicos
publicos de saneamento basico; b) assisténcia ou assessoria técnica, administrativa, contdbil e ju-
ridica; c) apoio na implantacdo de procedimentos contabeis, administrativos e operacionais; d)
apoio no desenvolvimento de planos, programas e projetos conjuntos destinados a mobilizagao
social e educacgdo e conscientiza¢do ambiental voltados as questdes relativas ao saneamento ba-
sico, preservagao, conservagao e prote¢ao do meio ambiente e uso racional dos recursos naturais;
VI — prestar servigos de assisténcia técnica e outros ndo descritos no inciso V desta Clausula, e
fornecer e ceder bens a: a) 6rgaos ou entidades dos Municipios consorciados, em questdes de
interesse direto ou indireto para o saneamento basico (art. 2%, § 1° inc. III, da Lei federal n.
11.107/2005); b) municipios nao consorciados ou a drgaos, institui¢des e entidades publicas e pri-
vadas, desde que sem prejuizo das prioridades dos consorciados; VII — representar os Municipios
consorciados em assuntos de interesses comuns, em especial relacionados a gestao associada de
servicos publicos de regulacao e fiscalizacdo de servigos publicos de saneamento basico, perante
quaisquer érgaos ou entidades de direito ptblico ou provado, nacionais e internacionais” (g.n.).
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atribui¢Oes centrais, definidas na legislagao e em seus instrumentos cons-
titutivos e regimentais: (i) gerir os procedimentos de reequilibrio com re-
ajuste ou revisao tarifdria, respeitando os contratos firmados pelos titula-
res de servigos conveniados ou consorciados e (ii) interpretar os ajustes
contratuais nos termos do art. 25, § 2° da LDNSB. A contrario sensu, sob
pena de violar o principio da legalidade administrativa, ndao podera a
agéncia consulente usurpar competéncias dos contratantes ou de érgaos
de controle externo no sentido de integrar lacunas, modificar ou extinguir
o contrato concessorio por qualquer forma, inclusive quanto aos vicios de
consentimento, como o erro.

A partir desse arcabougo normativo, resta saber quais as providéncias que
devem ser tomadas pelo ente regulador, no caso a ARES-PCJ, diante de proble-
mas que atinjam a formacao ou a estrutura do contrato administrativo de conces-
sao firmado entre os titulares e os prestadores, sobretudo as lacunas contratuais
e os vicios de consentimento, como o erro. Para tanto, € preciso aprofundar esses
conceitos técnico-juridicos, levando-se em conta a teoria geral do direito contra-
tual, dada a auséncia de normas especificas de direito administrativo.

3 Lacunas e erros em contratos de concessao

3.1 Mboddulos concessorios: aspectos gerais e formacao

Em semelhanca ao que ocorre em outros setores, por forca do art. 175 da
Constituicao da Repuiblica, a prestagao de servigos publicos de saneamento ba-
sico se d4 de modo direto ou indireto. Por exigéncia constitucional, a execugao
indireta a cargo de entidade que nao integre a Administra¢ao do ente titular de-
vera ser precedida de licitagao e da celebragao de contrato administrativo de na-
tureza concessoria, moldado de maneira a garantir a sustentabilidade econd-
mico-financeira por meio de tarifas, subsidios e/ou contraprestacoes do titular do
servigos de abastecimento de dgua, esgotamento sanitario, limpeza urbana, ma-

nejo de residuos solidos, drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas (art. 29
da LDNSB).

Na modalidade comum ou nas modalidades de parcerias publico-privadas,
o contrato administrativo de concessao como ajuste de vontades e vinculo obri-
gacional entre Estado e agente econdomico, constitui um verdadeiro pilar regula-
tdrio, pois todo o seu conjunto de clausulas soma-se as disposi¢oes do plano de
saneamento, dos regulamentos setoriais, dos decretos e leis na formagao do bloco
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normativo que orienta uma politica publica e que deve ser levado em considera-
cao pelo regulador no exercicio de suas fungdes legais.

No setor de saneamento basico, para que seja valido, referidos contratos de
delegacao do servigo publico dependerao do cumprimento de requisitos especi-
ficos, a saber: a existéncia prévia de um plano de saneamento basico;® o estudo
comprobatodrio da viabilidade técnica e econdmico-financeira (nos termos estabe-
lecidos no plano); normas regulatorias que disponham sobre o meios para o cum-
primento das diretrizes da LDNSB, inclusive através da previsao da entidade de
regulacao e fiscalizagdo, sem contar a necessidade de realizacao prévia de audi-
éncia e de consultas publicas acerca do edital de licitacdao e da minuta do contrato
(art. 11 da LDNSB).

Além disso, como todo e qualquer contrato administrativo voltado ao mer-
cado, devera ser necessariamente precedido por um processo licitatdrio, guiado
por um edital e seus respectivos anexos, como a obrigatdria minuta de contrato
— tudo nos termos da legislagao concessoria aplicavel segundo a modelagem es-
colhida. Excepcionalmente, a contratagao sera direta, como a que se da para con-
tratos de programa firmados entre titulares e companhias estaduais de sanea-
mento basico, mas, mesmo nesta hipdtese, a minuta de contrato serd imprescin-
divel e devera respeitar a legislacao geral e setorial.

Com ou sem licitagao, portanto, os instrumentos concessorios deverao tra-
zer em seu corpo um conjunto minimo de cldusulas essenciais (art. 10-D da
LDNSB), referentes: a) ao objeto, a area e ao prazo da concessao; b) ao modo, a
forma e as condi¢des de prestacao do servigo; c) aos critérios, aos indicadores, as
férmulas e aos parametros definidores da qualidade do servigo; d) ao prego do
servigo e aos critérios, bem como aos procedimentos para o reajuste e a revisao
das tarifas; e) aos direitos, as garantias e as obriga¢des do poder concedente e da
concessiondria, incluindo-se aqueles atrelados as previsiveis necessidades futu-
ras de alteragao e expansao do servigo e consequente modernizagao e aperfeigo-
amento e ampliacao dos equipamentos e instalagoes; f) aos direitos e deveres dos
usudrios para obtencdo e utilizagao do servico; g) a forma de fiscalizagao das ins-
talagoes, dos equipamentos, dos métodos e praticas de execugao do servigo, bem
como a indicagdo dos 6rgaos competentes para exercé-la; h) as penalidades con-
tratuais e administrativas a que se sujeita a concessiondria e sua forma de aplica-

8 De acordo com o art. 19, § 9-A, inserido pela Medida Proviséria n. 868 de 2018, “os Municipios
com populagdo inferior a vinte mil habitantes poderao apresentar planos simplificados com menor
nivel de detalhamento dos aspectos previstos nos incisos I ao V do caput, conforme regulamenta-
¢do do Ministério das Cidades”.

FADEP — RUA BERNARDINO DE CAMPOS, 1001, SALA 1102, CENTRO, RIB. PRETO - SP, CEP 14015-000



Fadep

FUNDACAO PARA O DESENVOLVIMENTO DO ENSINO E PESQUISA DO DIREITO

¢ao; i) as hipoteses de extingao da concessao; j) aos bens reversiveis; k) aos crité-
rios para o calculo e a forma de pagamento das eventuais indenizacoes devidas
a concessionadria; 1) as condig¢Oes para prorrogacgao do contrato; m) a obrigatorie-
dade, a forma e a periodicidade da prestacao de contas da concessiondria ao po-
der concedente; n) a exigéncia da publicagao de demonstragoes financeiras perio-
dicas da concessiondria; 0) ao foro e ao modo amigavel de solugao das divergén-
cias contratuais; p) no caso de concessao precedida de execucao de obra publica,
as clausulas relativas aos cronogramas fisico-financeiros de execucao das obras
vinculadas a concessao e a garantia do fiel cumprimento, pela concessiondria, das
obrigag0es relativas as obras vinculadas a concessao (art. 23 da Lei n. 8.987/1995);
q) eventual previsao do emprego de mecanismos privados para resolucao de dis-
putas decorrentes ou relacionadas ao contrato, inclusive a arbitragem, a ser rea-
lizada no Brasil e em lingua portuguesa, nos termos da Lei n. 9.307, de 23 de
setembro de 1996 (art. 23-A da Lei n. 8.987/1995).

Encerrados o procedimento licitatorio ou a preparagao da contratagao di-
reta, atendidos os requisitos de validade e observado o imperativo atinente as
clausulas essenciais, o contrato de concessdao podera ser finalmente celebrado e,
se considerado higido, homologado pelo regulador, nos termos de normas regu-
lamentares pertinentes. Todavia, é perfeitamente concebivel que os instrumentos
concessorios, formados e validos, revelem-se vagos e/ou lacunosos em certos as-
pectos. Isso ocorre em virtude de trés motivos principais: (i) falhas na elaboragao
da minuta e na modelagem, sobretudo porque tai ajustes sao menos corriqueiros
e mais distantes da pratica contratual didria dos Municipios; (ii) sua complexi-
dade natural, j&4 que abrangem inimeros deveres e obrigacdes comutativas entre
as partes, concernentes a servigos e a infraestruturas tecnicamente intricados, e
(iii) sua longa duragao, que demanda uma redacao menos detalhada para permi-
tir que o instrumento sobreviva as mudangas do tempo e se ajuste a realidade ao
longo de sua vigéncia.

Como qualquer tipo de negdcio juridico, é igualmente possivel que os ins-
trumentos concessorios sejam maculados por vicios de consentimento. Em outras
palavras, o atendimento aparente aos requisitos legais e editalicios pela proposta
vencedora na licitacdo que precede a concessao comum ou a parceria publico-
privada nao impede que, posteriormente a celebracdo, identifiquem-se, por
exemplo, erros de diferentes espécies ou até mesmo algum tipo de fraude.

Ao reconhecer essas ocorréncias se conclui que, apesar da auséncia de dis-
posi¢des pormenorizadas na legislacdo administrativa e setorial em relacdo a
muitos topicos do direito contratual geral, os fendmenos da incompletude con-
tratual e vicio de consentimento nao sao exclusivos do direito privado. Eles tam-
bém existem no direito publico e atingem contratos firmados para a delegagao de
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um ou mais servi¢os, como os de saneamento basico. Para resolver os eventuais
conflitos decorrentes dessas lacunas e vicios, nao basta examinar a legislacao de
saneamento, ou de concessOes e de parcerias publico-privadas. Apesar de sua
ocorréncia pratica, esses temas sao ignorados nessas leis. Assim, € preciso buscar
novos caminhos, resgatando-se a teoria geral dos contratos e, em seguida, pro-
movendo seu alinhamento ao direito regulatorio.

3.2 Lacunas e clausulas gerais em contratos

Em qualquer das suas modalidades, o contrato administrativo de concessao
de servigo publico insere-se em um palco global de complexidade das demandas
sociais, da constante modificagao dos parametros de exceléncia para a consecu-
cao do bem-estar,’ sobretudo em uma area sensivel como a do saneamento ba-
sico, que tem direta ligacdo com a satde das populagdes. Sob essas circunstan-
cias, seu conteido requer flexibilidade e adaptabilidade as demandas e as neces-
sidades humanas e estatais que possam surgir no decorrer de sua longa vigéncia.
Nao € por outro motivo que o art. 23, inciso V, da Lei n. 8.987/1995 prevé como
clausula essencial da concessao a referente “aos direitos, garantias e obrigacoes
do poder concedente e da concessiondria, inclusive os relacionados as previsiveis
necessidades de futura alteracdo e expansdo do servigo e consequente modernizagdo, aper-
feicoamento e ampliagdo dos equipamentos e das instalagdes” (g.n.).

Nesse e noutros dispositivos, o legislador reconheceu de forma expressa
que o contrato administrativo em causa tem como caracteristicas naturais a mu-
tabilidade e a flexibilidade que, como dito, justificam-se tanto pela sua extensa
duracdo quanto pela complexidade do seu objeto — fatores que impedem a con-
cessao de se adequar ao modelo neoclassico do direito contratual,'” baseado em
clausulas minudentes e com a previsao integral de todas os caminhos obrigacio-
nais que a relacdo contratual, geralmente de curto prazo, podera seguir ao longo
de sua vigéncia.

Sob essa logica, as partes envolvidas no contrato de concessao (i.e., o titular
do servigo puiblico como concedente e o executor do servi¢o como concessiona-

® WILLIAMSON, Oliver E. Transaction-cost economics: the governance of contractual relations.
Journal of Law and Economics, vol. 22, n. 2, 1979, p. 238: “A recognition that the world is complex, that
agreements are incomplete, and that some contracts will never be reached unless both parties have confi-
dence in the settlement machinery thus characterizes neoclassical contract law” .

10 WILLIAMSON, Oliver E. Transaction-cost economics: the governance of contractual relations.
Journal of Law and Economics, vol. 22, n. 2, 1979, p. 238.
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rio), mesmo que adstritas a cldusulas essenciais, sdo estimulada a explorar as “vir-
tualidades do contrato incompleto”,"t de modo a promover a maior eficiéncia do ins-
trumento entabulado entre as partes, com vistas a consecugao perene do interesse
publico primario (in casu, o incremento do servigo de saneamento basico em be-
neficio da populacao e do ambiente).

Essa imprescindivel flexibilidade e a proposital abertura semantica acaba
por ensejar o emprego de uma figura especifica: as clausulas gerais. Como se de-
monstrard, ainda que aparentemente semelhantes em uma analise perfunctdria,
essa figura difere das chamadas lacunas contratuais em natureza e quanto ao
modo como se deve solucionar os impasses contratuais que elas ocasionam. Para
se compreender essa afirmacgao, importa retomar a defini¢ao de cldusulas gerais
e lacunas para, entao, abordar as respectivas solucoes oferecidas pelo ordena-
mento juridico para sua superacao.

As cldusulas gerais possuem diversas acepgdes na doutrina contratual.
Tome-se aqui a licdo de Menezes Cordeiro,'? que as divide em trés grandes gru-
pos, quais sejam: a) o restritivo, que “(...) opera contra uma série de permissoes
singulares, delimitando-as, como no caso da expectio doli”; b) o extensivo, que
“(...) amplia uma regulacao dispersa em varios preceitos”, como no caso da utili-
zagao da expressao “entre outras”; e c) o regulativo, que “[...] nao se ordena,
como as anteriores, em funcao de outras disposi¢des, surgindo de modo indepen-
dente”, diante da relativizacao decorrente de fendmeno fundado em fatores his-
toricos ou utilizagao de direito comparado.

No ambito do contrato de concessao, vislumbram-se diversos tipos de clau-
sulas gerais. De um lado, notam-se cldusulas gerais restritivas, lastreadas nos di-
tames do art. 37 da Constituicao Federal. A flexibilidade decorrente da relacao
contratual ndo pode ser irrestrita, absoluta, pois ha uma rela¢ao de direito admi-
nistrativo, balizada por parametros decorrentes dos principios da moralidade, da
legalidade, da publicidade, entre outras imposic¢des proprias da legislacao de li-
citagOes e contratos administrativos, bem como da lei de concessoes e da legisla-
cao setorial.

De outro lado, o contrato de concessao, inclusive no setor de saneamento
basico, podera conter clausulas gerais extensivas, sobretudo as relativas ao incre-
mento na qualidade da prestagao de servico. Por forca do principio da atualidade

1 ARAU]O, Fernando. Teoria econémica do contrato. Coimbra: Almedina, 2007, p. 405.

12 CORDEIRO, Anténio Menezes. A boa fé no direito civil, 5 reimpressao. Coimbra: Almedina, 2013,
p.- 1184.
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inerente ao conceito de servi¢co adequado, consagrado na Constituigao e na legis-
lagdo concessdria, parametros de qualidade podem ser adaptaveis a crescentes
exigéncias baseadas em estudos cientificos e novas tecnologias, o que podera en-
sejar modificagdes praticas no negocio juridico, sem violar a sistematica publi-
cista de respeito ao instrumento convocatorio. Como se demonstrou, consta da
propria legislagao regente da matéria a necessidade de insergao de clausula que
cuide da ocorréncia de necessidades futuras de alteracdo e expansao do servico e
consequente modernizagao, aperfeicoamento e ampliacao dos equipamentos e
instalagdes, como forma de evitar litigios, por meio da oportunizagao de “condi-
¢Oes de renegociagao as exigéncias que surgirem ao longo do periodo da conces-
sao”.13

A despeito do tipo, o que importa esclarecer é que, em contraste com as
lacunas, as proposigdes juridicas caracterizadas como cldusulas gerais nao repre-
sentam auséncia normativa da relagao juridica contratual, mas sim abertura se-
mantica que se reflete em grande amplitude interpretativa. De maneira mais sim-
ples: uma cldusula geral ndao pede integragao, senao interpretacdo. E mais: o re-
sultado dessa interpreta¢do variara de acordo com o contexto histérico, norma-
tivo e técnico em que o contrato se inserir no momento em que for interpretado
quer pelas partes, quer pelo regulador, quer pelos 6rgaos publicos de controle e
solucao de conflitos.

A partir dessa ligao, conclui-se facilmente que: (i) quanto maior for o prazo
de vigéncia do contrato, maior serd a necessidade de se desenhd-lo de modo
aberto, vago, semanticamente impreciso e, a despeito do desejo das partes, maior
sera a suscetibilidade de que ele se harmonize a realidade do momento e (ii) na
Administracdo Publica, os contratos de concessao de servigos publicos, pela sua
natural extensao temporal, submetem-se ao processo de interpretagao de clausu-
las abertas com mais frequéncia que os meros contratos administrativos instru-
mentais de aquisi¢ao de bens, obras ou servigos em vinculos mais breves.

Diversamente da cldusula geral, a lacuna representa falta de dispositivo
mandamental especifico a reger uma situagao concreta, por exemplo, entre os
contratantes. Longe de uma abordagem unitaria,' esse fendmeno aceita inime-
ras classificagdes e compreensoes que extrapolam os limites do presente estudo.

13 CONFORTO, Gloria. Descentralizagao e regulagao da gestdo de servigos publicos. Revista de
Administragdo Puiblica, vol. 32, n. 1, 1998, p. 34.

14 Em detalhes, cf. DINIZ, Maria Helena. As lacunas no Direito, 6* ed. Sao Paulo: Saraiva, 2000, p.
117-118.
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Por ora, basta destacar a proposta de Karl Larenz,'> desenvolvida com foco nas
lacunas de leis, mas igualmente aplicavel para as lacunas contratuais. Segundo o
jurista alemao, sob um critério temporal, existem lacunas iniciais, presentes no
momento de elaboracao do ato, e lacunas supervenientes, que surgem em virtude
da evolugao técnica ou econdmica e colocam entre os sujeitos novas questoes. A
possibilidade de superveniéncia de lacunas é de igual modo admitida por Cana-
ris'® como decorrentes de alteracOes nas circunstancias faticas ou nas valoragoes
imanentes a ordem juridica.

Para a resolugao dos problemas decorrentes de lacunas, origindrias ou su-
pervenientes, a mera interpretagao é inutil. Apds a constatagao do vazio manda-
mental, é preciso que um ou mais sujeitos, legitimados a tanto, criem norma nova
por meio de técnicas de “integracao” aceitas pelo ordenamento juridico. Especi-
ficamente no direito positivo brasileiro, essas técnicas foram indicadas pela Lei
de Introducao as Normas do Direito Brasil (Decreto-Lei n. 4.657/1942). Ao tratar
de lacunas legais, seu art. 4% assim dispoe: “[qJuando a lei for omissa, o juiz deci-
dird o caso de acordo com a analogia, os costumes e os principios gerais de direito”
(gn.). Segundo Alipio Silveira, o legislador objetivou evitar um “subjetivismo
anarquico”!” e, por isso, estabeleceu esses parametros.

No ambito dos servigos publicos delegados, ndo interessam unicamente as
lacunas legais, existentes na legislacao setorial. As lacunas contratuais merecem
atencao, ja que podem comprometer diretamente a execuc¢ao do servigo e a ativi-
dade regulatdria que sobre ele se desenvolve. E aqui que ganha relevancia a fi-
gura do contrato incompleto, definido por Luciano de Camargo Penteado, como
“o contrato em que o clausulado contém omissdo relevante para a gestao das con-
tingéncias que sucederao ao longo do relacionamento contratual” (g.n.).!® A
omissao relevante é expressao fluida, que admite diferentes sentidos. No campo
do direito administrativo, todavia, pode-se partir da presungao (relativa) de que
é relevante toda omissao sobre aquilo que a legislacdo considera clausula essen-
cial de uma minuta contratual.

A despeito do que se repute omissao relevante, de modo semelhante ao caso
da lacuna legal, o preenchimento da contratual demanda integragao através da

15 LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito, 3* ed. Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian,
1997, p. 537.

16 CANARIS, Claus-Wilhelm. Die Feststellung von Liicken im Gesetz. Berlim: Duncker e Humblot,
1964, p. 135.

17 SILVEIRA, Alipio. Hermenéutica no direito social. Revista Forense, v. 135, 1951, p. 24.

18 PENTEADQO, Luciano de Camargo. Integracio de contratos incompletos. Ribeirao Preto: tese de
livre-docéncia apresentada a Faculdade de Direito de Ribeirao Preto da USP (FDRP), 2013, p. 249.
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qual, segundo Karl Larenz,” limita-se ou amplia-se o dever de prestacao para
além das previsdes mandamentais. Resta apenas esclarecer se, no Brasil, as me-
tanormas da LINDB (art. 4°) se aplicam aos contratos que apresentem lacunas
impeditivas ou prejudiciais a sua execugao. A esse respeito, em tese sobre o as-
sunto, Penteado manifesta-se positivamente, porém adverte que a analogia se
mostra a melhor solugio ao tipo de problema aqui examinado. E possivel empre-
gar, assim, tanto a analogia realizada pelas prdprias partes contratantes, como a
determinada pelos drgaos de solugdes de controvérsias previstos nos contratos,
como as camaras arbitrais ou o Judiciario.

Seja por analogia ou outras técnicas, o que se deve ter sempre em mente é
que “ao integrar uma lacuna, seja legal, seja contratual, o agente de direito que o
taz estd criando direito novo...” (g.n), afinal ela “tem carater nitidamente negativo
(auséncia de regulamento juridico) em fase de uma gama de realidades regradas,
estas de carater nitidamente positivo”.?

3.3 Lacunas e clausulas gerais em contratos de saneamento regulados

Com suporte nessas consideragoes introdutorias € que se deve formular so-
lugdes aos problemas narrados pela ARES-PCJ e resultantes de lacunas em con-
tratos administrativos de concessao de servigos publicos de saneamento. Nesse
contexto setorial, cldusulas gerais sao aquelas que ndo carecem de complemento,
cuja indefini¢ao de um sentido proprio decorre de meras faltas de explicitagao
declarativa, que nao comprometem as metas e os parametros objetivados com a
contratagao pelo poder concedente, sendo passiveis de interpretagao tanto pelos
contratantes quanto por terceiros, como o regulador, dentro ou fora de seu poder
normatizador.

As faltas atinentes ao sentido das clausulas gerais do contrato nao devem se
resolver por sua integracdo, por criagao de clausulas (substanciais) inexistentes
no ajuste origindrio. Basta simplesmente recorrer a interpretacao do texto forma-
tivo do instrumento firmado entre o poder concedente e a concessionaria. Nesses
casos, a agencia reguladora de saneamento podera agir plenamente, pois, como
se demonstrou anteriormente, o art. 25, § 2° da LDNSB confere-lhe expressa atri-
buigao ao dispor que: “Compreendem-se nas atividades de regqulagio dos servigos de

19 LARENZ, Karl. Base del negocio juridico y cumplimento de los contratos. Revista de Derecho Privado,
1956, p. 210-212.

20 PENTEADO, Luciano de Camargo. Integragio de contratos incompletos. Ribeirao Preto: tese de
livre-docéncia apresentada a Faculdade de Direito de Ribeirao Preto da USP (FDRP), 2013, p. 352-
353.
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saneamento bdsico a interpretagio e a fixagao de critérios para a fiel execugao dos
contratos, dos servigos e para a correta administracao de subsidios” (g.n.).

Por outro lado, a lacuna contratual reflete a falta de estipulagao de um man-
damento necessario (substantivo ou essencial) ao desenvolvimento efetivo do
contrato — falta essa que, pela sua gravidade, nao pode ser saneada mediante in-
terpretacao, senao por meios de integragao. As lacunas dizem respeito ao bojo do
contrato, a mandamentos sem os quais ele nao podera atingir sua finalidade, en-
fim, a suas clausulas essenciais. O preenchimento da lacuna, por conseguinte,
requer integracao, técnica por meio da qual se limitam ou ampliam direitos ou
obrigagOes das partes contratantes, para além do previsto no ajuste originario.
Enquanto a integracao exige que se diga o que nao foi dito, nem estipulado, a
interpretacao trata de fixar o sentido daquilo que foi expressa ou implicitamente
pactuado, ainda que de modo aberto.

Partindo-se dessa compreensao, conclui-se que o regulador, quando nao
dispuser de competéncia para realizagao de atividades de organizacdo dos servi-
cos publicos de saneamento basico, a exemplo da ARES-PC]J, nao figurard como
parte contratante e nao podera licitamente integrar as lacunas. Referida tarefa
caberd tao somente a quem coube elaborar a minuta de contrato e celebra-lo, ou
seja, o titular do servigo que figura como concedente, juntamente com o presta-
dor, na qualidade de concessiondrio. Igualmente competentes para exercer a in-
tegracao serao os orgaos de controle e solugao de conflitos, como o Judicidrio e
as camaras arbitrais — se previstas no contrato de concessao e desde que a lacuna
se refira a direitos patrimoniais disponiveis.?!

Dizendo de outro modo: se, num modelo regulatorio especifico, o ente re-
gulador dos servigos de saneamento basico nao tiver assumido as atribuigdes or-
ganizacionais, que incluem a preparacao da licitagao e da minuta do ajuste, nao
figurard como parte contratante. Sua posigao se limitard a de terceiro, com even-
tuais poderes de homologacao daquilo que for expressa ou implicitamente acor-
dado, sem qualquer legitimidade para, diante de um conflito entre titular e exe-
cutor dos servigos, impor medida integrativa das lacunas contratuais que modi-
fiquem o jogo de obrigacdes originariamente estipuladas. E exatamente essa a
posicao em que se encontra a ARES-PC]J.

Em sintese: em face do ordenamento juridico patrio, a autoridade regula-
dora de servigos de saneamento basico esta legalmente autorizada a interpretar
faltas relacionadas ao sentido das clausulas contratuais, porém nao dispoe de

21 Sobre os limites da arbitrabilidade nos contratos administrativos, c¢f. MARRARA, Thiago;
PINTO, Joao Torelli. Arbitragem e Administragao Publica — considera¢des sobre a proposta de
alteracdo da legislagao. Revista de Direito Piiblico da Economia, n. 46, 2014, em geral.
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atribuicao para integrar as omissoes essenciais do contrato de concessao, uma
vez que a integracao, diferentemente da interpretacdo, envolve a criagao de man-
damentos novos. Isso significa que essa atividade recaird nas maos do poder con-
cedente como titular do servigo publico delegado — primariamente competente
pela organizagao da licitagao e do contrato nos termos da LDNSB — ou, em caso
de conflito nao dirimido entre as partes, nas maos dos 6rgaos, publicos ou priva-
dos, competentes para solucionar disputas contratuais.

3.4 Poder normativo do regulador, lacunas e clausulas gerais

Umas das principais fun¢des do regulador de saneamento ¢ normatizar.
Como se demonstrou, o art. 23 da LDNSB prevé expressamente sua competéncia
para editar normas atinentes as dimensoes técnica, econdmica e social dos servi-
cos, relativas a: a) padrdes e indicadores de qualidade da prestagao dos servicos;
b) requisitos operacionais e de manutengao dos sistemas; c) metas progressivas
de expansao e de qualidade dos servigos e os respectivos prazos; d) regime, es-
trutura e niveis tarifarios, bem como os procedimentos e prazos de sua fixacao,
reajuste e revisao; e) medicao, faturamento e cobranga de servigos; f) monitora-
mento dos custos, quando aplicavel; g) avaliacao da eficiéncia e eficacia dos ser-
vigos prestados; h) plano de contas e mecanismos de informacao, auditoria e cer-
tificacao; i) subsidios tarifarios e nao tarifarios; j) padroes de atendimento ao pu-
blico e mecanismos de participagao e informacgao; k) medidas de seguranga, de
contingéncia e de emergéncia, inclusive quanto a racionamento; 1) diretrizes para
a redugao progressiva da perda de dgua.

O elenco apresentado pela legislacao, diferentemente de um rol de tarefas
executdrias, corresponde a temas que sao objeto de normatizacao pelo regulador,
ou seja, compdem normas gerais e abstratas que servem para orientar de modo
uniforme a execugao dos servigos regulados. Alids, é preciso lembrar que normas
regulatérias que “prevejam os meios para o cumprimento das diretrizes” da
LDNSB representam condicao expressa de validade do contrato de delegac¢ao dos
servigos publicos de saneamento basico. Elas devem existir, destarte, antes que o
contrato venha a ser celebrado, conforme manda o art. 11, inciso IIl e § 1° da lei.

Nessas circunstancias, cumpre indagar se, no tocante a matérias dependen-
tes de normatizagao nos termos da lei, podera o regulador estipular, por meio de
regulamentos instrumentalizados por resolugdes e formas congéneres, obriga-
¢Oes para as partes contratantes como se estivesse a integrar lacunas contratuais
ou a detalhar clausulas gerais. Dizendo de modo mais pratico: se o contrato ad-
ministrativo nado estipular qualquer obrigagao expressa ao concessiondrio, por
exemplo, sobre atendimento ao publico, prioridades de acdo, mecanismos de
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controle social, o regulador podera lhe impor deveres especificos? Ou, variavel-
mente, se o contrato tratar dessas questoes, porém de maneira extremamente
vaga e imprecisa, caberd ao regulador detalhar as cldusulas abertas por meio de
normas técnicas, cambiantes ao longo da execucao do contrato?

Para sanar essas duavidas, é preciso separar novamente as lacunas e as clau-
sulas gerais. Como se explanou anteriormente, a lacuna contratual consiste na
falta de disposicao expressa do ajuste a respeito de temas essenciais a sua execu-
cdo e ao atingimento de suas finalidades. Grosso modo, esses temas essenciais
equivalem aos mencionados nos art. 23 e 23-A da Lei 8.987/1995 e no art. 5% da
Lei n. 11.079/2004, entendidos como obrigatdrios para contratos de delegacao de
servi¢o de saneamento consoante a disposi¢ao do art. 10-D da LDNSB. A falta de
uma dessas clausulas essenciais exigird, como se demonstrou anteriormente, que
as partes contratantes exercam a atividade de integracdo por meio de técnicas
como a analogia ou outras aceitas pela teoria contratual. Contudo, ¢ indubitavel
que essa agao integrativa se tornara completamente desnecessaria na situagao em
que o ordenamento juridico conferir ao regulador o poder de normatizar o as-
sunto por regulamentos técnicos e ele tiver exercido essa competéncia.

Em outras palavras, o aspecto obrigacional carente de tratamento no con-
trato administrativo de delegagao do servigo ou que nele receba tratamento par-
cialmente lacunoso nao demandard integracao acerca daquilo que estiver disci-
plinado em normas expedidas pelo ente regulador dentro dos limites de suas
competéncias regulamentares. Nessas situagOes, ndo estard o regulador a integrar
o contrato no lugar dos contratantes. Na verdade, a integracao se tornara desne-
cessaria, uma vez que o exercicio do poder normativo suprira plenamente o vazio
obrigacional! A lacuna se tornara irrelevante, ndo porque as partes criarao um
mandamento contratual mediante integracao, sendo porque o regulador ja terad
expedido um mandamento geral e abstrato, porém técnico, a partir de seus po-
deres normativos setoriais.

Outra situacgdo € a das clausulas gerais. Como visto, diante da complexi-
dade, da longa duracao e da tecnicidade dos contratos de delegagao de servigos
publicos, é bastante usual e, até mesmo, sugerivel que se abordem alguns assun-
tos essenciais de modo vago, impreciso, indeterminado, deixando-se proposital-
mente obscura, incompleta ou mutavel certa obrigacao das partes contratantes.
Se houver cldusula essencial, mas tal disposigao nao for clara — ou for implicita —
estar-se-a diante de uma cldusula geral, pelo que cabera tanto as partes quanto
ao regulador a sua interpretacao para a consecugao dos fins da politica de sanea-
mento basico estabelecida pelo ente federativo em questao.

A interpretacao realizada pelo regulador, autorizada expressamente no art.
25, § 2° da LDNSB, podera ocorrer em duas situagoes distintas: (i) pontualmente,
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com o objetivo de construir uma decisdao concreta sobre questao ou conflito pre-
sente em processos administrativos sob sua competéncia, como os de fiscalizacao
ou de sancionamento ou (ii) genericamente, consolidada em atos normativos de
regulamentacado técnica aprofundada nos assuntos sob seu poder regulamentar.
Isso significa que, diante de clausulas gerais, a atuagao técnico-normativa do re-
gulador a criar obrigagdes para os contratantes (titulares e executores dos servi-
cos de saneamento basico) tem lastro tanto em seu poder legal de interpretacao
contratual quanto na sua simultanea vinculagao a Constituicao da Republica, aos
principios da Administracao Publica e as suas finalidades regulatorias, consagra-
das na politica nacional de saneamento basico.

Seja no sentido de detalhar cldusulas gerais de contratos regulados, seja
para tratar de temas sobre 0s quais o contrato silenciou de modo parcial ou total,
¢ essencial registrar que a agao normativa do regulador de servigos de sanea-
mento bdsico nos temas previstos na LDNSB prevalecerd sobre a integracao ou a
interpretacdo realizada pelas partes contratantes. E essa predominancia da
norma regulatoria se justifica por dois mandamentos legais. A LDNSB, a uma, da
a entender que a validade do contrato estd subordinada as normas regulatorias
(art. 11, inciso III) e, a duas, que “os contratos nao poderao conter cladusulas que
prejudiquem as atividades de regulacao e de fiscalizagdo ou o acesso as informa-
¢Oes sobre os servigos contratados” (art. 11, § 39). Pois bem, se nem mesmo uma
cladusula expressa podera obstar ou contrariar as fungdes regulatorias, inclusive
as normativas, tampouco poderao as partes contratantes fazé-lo ao interpretar
cladusulas gerais ou integrar lacunas.

3.5 Erros na teoria geral dos contratos e no direito privado

A despeito de seu inegavel carater de adesao, decorrente de uma forma de
elaboragao muitas vezes solitaria e marcada por baixo grau de didlogo, os con-
tratos de concessdo e de parcerias publico-privadas assentam-se sobre um ele-
mento voluntdrio, imprescindivel a formag¢ao do vinculo entre a Administracao
Publica, como delegante, e o particular, como delegatdrio de um servigo conce-
dido. E a presenca da vontade convergente entre as partes que transforma a con-
cessao em contrato e a torna suscetivel, como os demais instrumentos desse gé-
nero, aos chamados vicios de consentimento.

Nao cabe aqui retomar todos os vicios enumerados e debatidos na teoria
geral dos contratos. Para as concessoes de servigos publicos, em suas varias mo-
dalidades, ha dois tipos mais relevantes: a fraude e o erro. O primeiro ¢ facil-
mente manejado, pois tem a sua disciplina criminalizada até mesmo na legislagao
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de licitagOes e contratos administrativos (art. 96 da Lei n. 8.666/1993)* e, por con-
seguinte, enseja a nulidade contratual,® sem prejuizo de outras formas de res-
ponsabilidade, como as previstas na Lei Anticorrupgao (art. 5% inciso IV, alinea
‘d” da Lei n. 12.846/2013).

Ja o erro como vicio de consentimento e suas consequéncias no ambito da
contratacao publica, inclusive na celebracao de contrato administrativo de con-
cessao, nao encontram tratamento legislativo, quer em normas gerais, quer em
normas setoriais, pedindo avaliacao e tratamento cuidadosos. Na verdade, diante
da falta de disciplina legal bem definida, a solu¢ao para esse vicio contratual
exige que se resgate a teoria geral dos contratos e se recorra a disciplina dos con-
tratos de direito privado.

Nao é demais esclarecer que a remissao a normas da teoria geral, bem como
a suas expressoes na legislacao privada, ndo se mostra apenas aceitavel. Ela tam-
bém é determinada pela legislacao que cuida de contratos administrativos. O art.
12 da Lei n. 8.987/1995 afirma que se aplicam as concessoes “normas legais perti-
nentes” (g.n.), ou seja, abre espago para a incidéncia da teoria geral dos contratos
naquilo que se harmonize com a logica concessoria. No mesmo sentido, a Lei n.
8.666/1993, em seu art. 54, prevé claramente a aplicacdo supletiva dos principios
da teoria geral dos contratos e as disposicoes de direito privado aos contratos adminis-
trativos.”

Mesmo que inexistissem referidos dispositivos legais, a aplicacao supletiva

2 Art. 96. Fraudar, em prejuizo da Fazenda Publica, licitacdo instaurada para aquisicao ou venda
de bens ou mercadorias, ou contrato dela decorrente: I - elevando arbitrariamente os pregos; II -
vendendo, como verdadeira ou perfeita, mercadoria falsificada ou deteriorada; III - entregando
uma mercadoria por outra; IV - alterando substancia, qualidade ou quantidade da mercadoria
fornecida; V - tornando, por qualquer modo, injustamente, mais onerosa a proposta ou a execugao
do contrato: Pena - detengao, de 3 (trés) a 6 (seis) anos, e multa.

2 “A fraude, no caso, refere-se a finalidade da licitagdo (selecionar a proposta mais vantajosa para a Admi-
nistracdo, mediante disputa entre os particulares). A expressdo indica, de um lado, a frustracdo desse in-
tento; de outro, a utilizagio de meio ardiloso que conduz a Administracdo a um equivoco. Esse equivoco
consiste em supor que a proposta selecionada é a melhor do mercado, quando, na realidade, ndo o seria.
Somente se aperfeicoa o crime quando a Administracdo, apds selecionar uma proposta, efetivar a contratagio
com o particular”. JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a Lei de licitagOes e contratos administrativos,
102 ed. Sao Paulo: Dialética, 2004, p. 616.

2 Art. 54. Os contratos administrativos de que trata esta Lei regulam-se pelas suas cldusulas e
pelos preceitos de direito ptiblico, aplicando-se-lhes, supletivamente, os principios da teoria geral
dos contratos e as disposi¢des de direito privado.

25 JUSTEN FILHO, Marc¢al. Comentdrios a Lei de licitacbes e contratos administrativos, 10* ed. Sao
Paulo: Dialética, 2004, p. 34.
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da teoria geral dos contratos a Administracao Publica jamais poderia ser negada
ou rechagada por dois motivos basicos: (i) os contratos administrativos sao meras
espécies do contrato como um instituto logico-juridico de carater transdisciplinar
presente em inimeras areas do direito e (ii) sendo assim, ndo haveria motivo para
que o legislador, ao criar diferentes figuras de contratos administrativos, repro-
duzisse em todas as leis as normas basicas da teoria geral dos contratos. Entre-
tanto, como bem alerta Marcal Justen Filho, a teoria geral e as normas de direito
privado incidirao de maneira supletiva, contanto que nao haja norma propria a
reger o assunto (lacuna legal) e desde que sejam compativeis com os principios
de direito administrativo e com as regras especiais de cada tipo de contrato fir-
mado por entes estatais.?

Feito esse registro preliminar, cumpre retomar o conceito de erro como vicio
de consentimento reconhecido pela teoria geral dos contratos para, em seguida,
verificar suas implicacdes no ambito das concessdes de servicos publicos, que,
repita-se, nao disciplinou o assunto.

Na licao de Orlando Gomes, o erro como vicio negocial se configurara sem-
pre que a declaracdo de vontade sofrer uma falsa representacao por nao abarcar
o elemento verdadeiro da intengao, tendo o agente a formado sem ter o conheci-
mento exato ou completo da situacao em que negocia e celebra o contrato.?” Para
Maria Helena Diniz,* a figura tem sede na inexatidao sobre um objeto que influ-
encia a formacao da vontade do declarante, de modo diverso se dele tivesse o
exato conhecimento. Silvio Rodrigues o considera como um engano adulterador
da vontade do agente, que ocasiona a invalidade do nego6cio®. Mauricio Mota, a
seu turno, sintetiza o erro como “um vicio de consentimento ocasionado por uma
representacao falsa do negdcio juridico, seja por caréncia de elementos, seja por
ma apreciagao destes”, diferindo da ignorancia, espécie de erro consistente na

2% Nas palavras do autor: “A aplicagdo dos principios de direito privado (acerca da matéria contratual)
far-se-d sempre supletivamente. Vale dizer, somente serdo aplicdveis quando inexista solucio emanada dos
principios de direito ptiblico e na medida em que a solucdo ndo seja incompativel com o regime de direito
publico. Bem por isso, a vigéncia do Cédigo Civil de 2002 produzird efeitos ndo tdo significativos em relacdo
a contratagdo administrativa. Ainda estdo por ser avaliados, em termos mais exatos, os dispositivos da Lei
n. 8.666 afetados pelo diploma”. JUSTEN FILHO, Marcal. Comentidrios a Lei de licitacdes e contratos
administrativos, 10? ed. Sao Paulo: Dialética, 2004, p. 480.

27 GOMES, Orlando. Introducdo ao direito civil. Rio de Janeiro: Forense, 1974, p. 485.
28 DINIZ, Maria Helena. Cdédigo Civil anotado, 14® ed., rev., atual. Saraiva: Sao Paulo: 2009, p. 170.
2 RODRIGUES, Silvio. Direito Civil 1: parte geral, 34 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2003, p. 187.

FADEP — RUA BERNARDINO DE CAMPOS, 1001, SALA 1102, CENTRO, RIB. PRETO - SP, CEP 14015-000



Fadep

FUNDACAO PARA O DESENVOLVIMENTO DO ENSINO E PESQUISA DO DIREITO

“total auséncia de conhecimento sobre o negdcio”.*

Na disciplina contratual, as consequéncias desse fendmeno capaz de distor-
cer as vontades variam conforme as diferentes acepgoes da figura. O erro em sen-
tido amplo se deixa classificar em essencial (ou substancial) e nao essencial (ou
nao substancial). O primeiro € vicio de vontade, que atinge elementos fundamen-
tais a formacgao do contrato, sem os quais as partes poderiam nao o ter firmado,
com a possibilidade de anula¢ao do negocio.?! Nos termos do art. 139 do Codigo
Civil: “O erro € substancial quando: I - interessa a natureza do negdcio, ao objeto
principal da declaragdo, ou a alguma das qualidades a ele essenciais; II - concerne a
identidade ou a qualidade essencial da pessoa a quem se refira a declaracao de
vontade, desde que tenha influido nesta de modo relevante; III - sendo de direito
e nao implicando recusa a aplicagao da lei, for o motivo tinico ou principal do
negdcio juridico” (g.n.).

Para os fins do presente estudo, mais relevante € a figura do erro quanto a
natureza do negdcio, ao objeto principal da declaragao ou a alguma das qualida-
des essenciais do ajuste. Em pesquisa sobre o tema, Mauricio Mota,* professor
de direito privado da UER], explica que o error in negotio, proveniente do direito
romano, ocorre quando os contratantes se manifestam pela conclusao do negdcio
juridico com divergéncia quanto a sua espécie. Nessa primeira situagao, também
se inserem os erros relativos a base negocial, que, segundo Antonio Menezes Cor-
deiro, sao os referentes a representagoes dos contratantes sobre circunstancias
essenciais relativas ao contrato e que, se fossem conhecidas, nao teriam permitido
sua celebracao.®

A seu turno, o erro quanto ao objeto principal da declaracdo é o que recai
sobre a identidade do objeto que condicionou a contratacdao. Imagine-se, no
campo do direito administrativo e especificamente quanto a matéria de sanea-
mento, a celebragdo de um contrato para realizagao apenas de servicos de esgo-
tamento sanitdrio, quando se pretendia contratar conjuntamente servigos de
abastecimento de dgua potavel. Além disso, hd o erro quanto as qualidades es-
senciais do objeto. Segundo Mota, ele atinge aspectos relativos as condigdes na-
turais e as circunstancias de fato e de direito que, “como consequéncia de seu

3 MOTA, Mauricio. O erro inescusavel no negécio juridico. Empério do Direito, edigdo digital de
30/08/2017, s.p.

31 RODRIGUES, Silvio. Direito Civil 1: parte geral, 34 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2003, p. 187.

2 MOTA, Mauricio. O erro inescusavel no negécio juridico. Empério do Direito, edigdo digital de
30/08/2017, s.p.

3 CORDEIRO, Antonio Menezes. Do abuso do direito: estado das questoes e perspectivas. Revista
da Ordem dos Advogados de Portugal, ano 65, v. 11, 2005, p. 1.035.
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carater e duragao, influem sobre a utilidade e o valor” da relagao negocial para
aquele que comete o erro.>*

Por outro lado, no direito privado, o erro nao substancial representa um
mero equivoco retificavel, como em relagao a pessoa cogitavel, a coisa identifica-
vel ou ao cdlculo nitidamente equivocado, a teor dos artigos 142 e 143 do Cdédigo
Civil de 2002.% Segundo Diniz, o erro a que se refere o Cédigo ocorre, por exem-
plo, na contagem inexata de componentes do preco, na inversao de algarismos,
no engano sobre operagdes aritméticas, de modo a representar um resultado ma-
tematico inveridico.

Como erro acidental, ele nao induz a anulacao do negdcio “por nao incidir
sobre a declaracao de vontade”. Para supera-lo, basta retificar a declaracao “se as
duas partes tiverem ciéncia do exato valor do negdcio por elas efetivado”.? Isso
demonstra, portanto, que o mero erro de calculo ndo se confunde com erro de
metodologia, que ultrapassa a mera contagem inexata e ndo se sujeita a retificagao
simples. Erro de metodologia de célculo que interfira, por exemplo, no valor ge-
ral dos investimentos ou seu retorno, bem como na utilidade geral do contrato
para uma das partes ¢, em verdade, erro substancial, concernente as qualidades
essenciais do objeto contratado.

Além de se verificar o elemento sobre qual incide o erro, de acordo com a
teoria geral dos contratos, € preciso igualmente examinar a escusabilidade. Essa
exigéncia busca afastar as consequéncias do vicio de consentimento em debate
diante de hipoteses de erro grosseiro, claramente perceptivel por aquele que o
cometeu. Exatamente por essa fung¢ao, ainda que o Cédigo Civil de 1916 nao te-
nha tratado de modo explicito desse requisito, a doutrina ja o reconhecia desde
entdo. A ilustrar essa visao, Orlando Gomes sustentava que “o erro deve ser es-
sencial e escusavel”.?” Para Maria Helena Diniz, dizer que o erro é escusavel im-
plica demonstrar que tem fundamento numa “razao plausivel” ou que possa ser
cometido por “pessoa de atengao ordindria ou de diligéncia normal” em face das

3 MOTA, Mauricio. O erro inescusavel no negécio juridico. Empério do Direito, edigao digital de
30/08/2017, s.p.

% Art. 142. O erro de indicagao da pessoa ou da coisa, a que se referir a declaracao de vontade,
nao viciard o negocio quando, por seu contexto e pelas circunstancias, se puder identificar a coisa
ou pessoa cogitada. Art. 143. O erro de calculo apenas autoriza a retificagdo da declaragdo de
vontade.

3% DINIZ, Maria Helena. Cédigo Civil anotado, 14® ed., rev., atual. Saraiva: Sao Paulo: 2009, p. 175.
3 GOMES, Orlando. Introdugio ao direito civil. Rio de Janeiro: Forense, 1974, p. 485.
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circunstancias do negdcio.?® Gustavo Tepedino, por sua vez, confirma que, inde-
pendentemente da omissao do Codigo anterior, a escusabilidade constituia um
“requisito tacitamente atribuido pelo sistema ao declarante”.?

O Codigo Civil de 2002, em seu art. 138, tratou desse requisito ao afirmar
que serao anuldveis os negocios juridicos em virtude de ocorréncia de erro que
pudesse ter sido percebido por pessoa de diligéncia normal em face das circuns-
tancias do negdcio. Em sentido contrario, a regra afirma ser incabivel a anulagao
do contrato para prestigiar os interesses do contratante que foi vitima de erro,
mas nao agiu com a diligéncia normal ao celebrar o contrato a luz das circuns-
tancias faticas do momento.

De acordo com a precisa e concisa licdo de Mota, ¥ “se houver falta injusti-
ficavel da parte de quem caiu no erro o contrato subsiste”, pois “o direito nao
protege o erro grosseiro, que poderia ser percebido por uma pessoa rustica, sem
grandes conhecimentos ou cultura”. Na seara privatista, assim, a extin¢gao do ne-
gbcio com erro, enquanto vicio que prejudica o interesse daquele que o comete,
tem como requisito a protecao da boa-fé do sujeito que age dentro dos limites
minimos esperados pelos parametros aceitaveis de diligéncia.

Em conclusdo: para se superar o erro substancial como vicio de consenti-
mento que atinge um contratante diligente, o direito privado prevé a anulabili-
dade do negocio juridico, limitada a prazo quadrienal, mas permite alternativa-
mente sua manutencao caso a pessoa, a quem a manifestacao de vontade se diri-
giu, oferecga-se para executd-lo na conformidade da vontade real do manifestante
que errou (art. 144 do Cddigo Civil). Em particular, os erros substanciais quanto
a pessoa ou a identidade do objeto tampouco comprometerdo a validade do ne-
gocio quando se puder identificar a coisa ou a pessoa cogitada (art. 142). Enfim,
o0s erros nao substanciais, como os simples calculos incorretos, poderao ser supe-
rados mediante retificacao (art. 143). Cabe agora verificar em que medida essas
conclusoes se transportam ao direito administrativo, sobretudo no intuito de so-
lucionar as legitimas indagagoes apresentadas pela ARES-PC]J.

3 DINIZ, Maria Helena. Cédigo Civil anotado, 14® ed., rev., atual. Saraiva: Sao Paulo: 2009, p. 170.

3 TEPEDINO, Gustavo et. al. Codigo Civil interpretado, vol. 1, 22 ed., rev. amp. Rio de Janeiro: Re-
novar, 2007, p. 272.

4 MOTA, Mauricio. O erro inescusavel no negdcio juridico. Empério do Direito, edigao digital de
30/08/2017, s.p.
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3.6 Erros em contratos publicos

Ainda que a legislagao se omita por completo a respeito do erro como um
vicio de consentimento dentro do direito publico, sua ocorréncia nas relagdes
contratuais travadas pela Administragao Puablica é incontestavel e, por algumas
razoes, até mais relevante que no direito privado. A uma, os contratos adminis-
trativos, principalmente os concessdrios, sao naturalmente complexos, ja que
abarcam servigos e infraestruturas de grande porte e tecnicamente sofisticadas.
Nao é raro que 6rgaos de contratagao publica menos estruturados prescindam de
expertise suficiente para compreender aquilo que colocam em licitacdo e para de-
senhar contratos que contenham as cldusulas essenciais previstas na legislacao.
A duas, pelo mesmo motivo apontado e também pelos altos custos de transagao
que as licitagdes ocasionam para os agentes de mercado, tampouco € incomum
que alguns deles se equivoquem sobre o objeto contratual que assumem quando
vencem as licitacOes.

Por esses e outros aspectos e frente a referida lacuna normativa, a questao
que se poe é se e em que medida as classificagOes e regras construidas no ambito
do direito privado se encaixam no direito publico e, mais importante, quais as
consequéncias dos erros que viciam a vontade das partes em contratos adminis-
trativos, como os de concessao de servigos publicos de saneamento regulados

pela ARES-PC]J.

Quanto as classificacdes, a resposta se afigura menos dificultosa. Para se
compreender o conjunto de vicios relativos a declaracdo de vontades que sus-
tenta contratos administrativos, como os de concessao de servigos ptiblicos, é no-
vamente util a distingdo entre erros materiais ou nao essenciais, passiveis de ra-
pida e simples retificacdo, dos erros substanciais, relativos a identidade do con-
tratante ou do objeto, bem como a natureza do negdcio ou a alguma de suas qua-
lidades essenciais.

Especificamente no que se refere aos erros sobre qualidades essenciais do
negdcio, no direito administrativo, mostra-se adequado partir da presuncao re-
lativa de que tudo aquilo que o legislador considerou como elemento obrigatorio
do contrato publico, seja qual for sua espécie, devera se enquadrar a principio no
conceito de qualidade essencial. Com base nessa premissa, especificamente para
os contratos de concessao comum, essenciais sao os aspectos previstos nos art. 18
e 23 da Lein. 8.987/1998, a exemplo dos relativos ao modo, a forma e as condigoes
de prestagao do servi¢o adequado, aos direitos e deveres dos usuarios, as possi-
veis fontes de receitas alternativas, complementares ou acessorias, bem como as
provenientes de projetos associados, aos critérios de reajuste e revisao, a lista de
bens reversiveis e aos dados relativos a obra (se houver), inclusive seu crono-
grama de execugao.
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Diante da identificacdo de erro substancial, quanto ao objeto, inclusive a
base circunstancial do negdcio juridico, e quanto as suas caracteristicas essenci-
ais, as solugdes que se abrem no direito administrativo sao, porém, bem mais
complexas que as previstas no direito privado. A necessidade de se garantir a
anulabilidade do contrato em favor da parte que cometeu, de forma escusavel, o
erro substancial e danoso exige adaptagdes. A partir da legislagao nacional de
licitagoes e do regime exorbitante que marca os contratos administrativos no Bra-
sil, as implicagdes desse tipo de erro requerem exame conforme o sujeito que o
tenha cometido, ou seja, o sujeito que tenha sua vontade viciada e sua situagao e
seus interesses consequentemente prejudicados.

De um lado, o erro substancial do particular contratado, como o delegatario
do servigo publico em contrato de concessao comum ou de parceria pablico-pri-
vada, podera ser superado de trés formas:

(i) Pela modificagdo do contrato em consenso com a Administracao Publica
(como concedente). Nesse caso, deve-se comprovar que o contrato,
acaso fosse corrigido no momento da licitagao (ainda como minuta),
nao teria alterado a ordem de classificacao das propostas e a selecao
do licitante vencedor. Essa ressalva é relevante, pois as licitagoes
para concessao, ainda que regidas por lei propria, sujeitam-se a prin-
cipios gerais da matéria, como os previstos na Lein. 8.666/1993. Entre
outras normas que esta lei impde a todos os niveis da federacao, duas
merecem destaque, quais sejam: (1) “Todos quantos participem de
licitagdo... tem direito publico subjetivo a fiel observancia do perti-
nente procedimento...” (art. 4°, caput) e (2) “qualquer modificagao no
edital exige divulgacao pela mesma forma que se deu o texto origi-
nal, reabrindo-se prazo inicialmente estabelecido, exceto quando, inquestio-
navelmente, a alteragio ndo afetar a formulagdo de propostas” (art. 21, §
4°). Desses dois dispositivos resulta a vedagao de que o contrato em
execucao, cuja minuta fez parte do edital, seja modificado de maneira
a transformar completamente as condi¢des em que se apoiou e cor-
reu o certame, ainda que essa modificagao consensual se destine a
afastar um erro substancial no intuito de salvar o contrato viciado;

(ii) Pelo distrato, ou seja, pela extingao amigavel e consensual do contrato
administrativo, desde que, novamente, comprove-se o erro escusavel
e que haja conveniéncia para a Administragao Publica contratante,
expressa em autorizagao escrita e fundamentada da autoridade com-
petente para tanto (por forca das previsoes do art. 79, inciso Il e § 1°
da Lei n. 8.666/1993, aplicaveis as concessoes por analogia); e
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(iii) Pela anulacdo judicial do contrato, requerida pelo particular contra-
tado, quando o ente publico contratante se recusar a rescisao amiga-
vel. Nessa hipotese, cabera a ele a comprovacao de que o erro: (i) é
substancial; (ii) € escusavel, ou seja, nao poderia ter sido percebido
por agente econdomico que empregasse as diligéncias exigidas ao
contratar com a Administracao Publica e (iii) lhe gere efetivo preju-
izo.

De outro lado, o erro substancial e danoso, cometido pelo Estado na qualidade
de contratante, por exemplo, como concedente de servigo publico de saneamento
basico, podera ser superado: (i) pela modificagao consensual do contrato, desde
que respeitadas as condi¢des de competicao que pautaram a licitagao nos termos
esclarecidos anteriormente; (ii) pela anulagao judicial, solicitada pela Adminis-
tragao Publica como prejudicada pelo erro que cometeu na auséncia de consenso
para o distrato; (iii) pelo distrato ou “rescisao amigavel”, bem como (iv) pela mo-
dificagao unilateral do contrato e (v) pela rescisao unilateral do contrato, de que
¢é espécie a encampacao de concessoes de servigos publicos. Vejamos em mais
detalhes essas duas ultimas situagdes.

Como poder exorbitante que marca tanto os contratos administrativos ins-
trumentais (como os de aquisi¢ao de bens, servigos e obras), como os mdédulos
concessorios, a modifica¢do unilateral constitui uma técnica de superagdo de vi-
cios de consentimento como erros que desfavorecem o Estado na qualidade de
contratante, desde que a correcao do elemento viciado seja compativel com a pes-
soalidade do contrato publico (o que afasta modificagdes para superar erros
quanto a identidade da particular contratado), com os limites de exercicio do po-
der de modificacao (o que impede a modificacao para alteragdes quantitativas
incompativeis com eventuais tetos legais) e, ainda, com o direito ao reequilibrio
econOmico-financeiro e com a intangibilidade das cladusulas econdmicas do con-
trato.

Além da modifica¢ao unilateral, a Administragao Publica podera se valer
da rescisao unilateral de contratos, utilizando-se, por exemplo, da técnica da en-
campacao de contratos de concessao, sempre que o erro, escusavel ou nao, gerar
prejuizo comprovado a interesse publico primdrio. De acordo com o art. 37 da
Lei n. 8.987/1995, a encampagao consiste em extingao que ocasiona a “retomada
do servigo pelo poder concedente durante o prazo da concessao, por motivo de
interesse publico, mediante lei autorizativa especifica e apds prévio pagamento da
indenizacao (...)” (g.n.). Isso significa que a presenca de um erro danoso a execu-
¢ao devida do servigo publico adequado, independentemente de ser escusavel ou
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nao, enquadra-se perfeitamente como motivo de interesse publico, dando ao Es-
tado a possibilidade de extinguir unilateralmente o contrato de delegagao do ser-
vigo, respeitadas as exigéncias de reserva legal concreta e da indenizacao prévia,
principalmente dos bens reversiveis adquiridos pelo contratado, mas ainda nao
amortizados ou depreciados. Neste caso, por obvio, a parte contratada devera
receber indenizacao adicional pelos lucros cessantes sempre que houver erro
inescusavel da Administracao a justificar a encampacao.

Em sintese, no direito contratual publico brasileiro, a defini¢ao das impli-
cacoes do erro como tipico vicio de consentimento exige uma série de andlises
que podem ser assim sistematizadas:

e ERRO SUBSTANCIAL? Em primeiro lugar, cumpre verificar se o erro é
simples (material ou nao substancial) ou se ele é substancial. Para
viabilizar essa distingao, pode-se tomar como parametro aquilo que
a legislacao publica define como cldusula essencial de um contato
administrativo. Se o erro for material, bastard que as partes o retifi-
quem.

e ERRODANOSO? Em segundo lugar, serd imprescindivel perquirir se o
erro substancial é igualmente danoso. Se o erro ndo for capaz de ge-
rar prejuizos a direitos ou interesses tutelados dos contratantes, nao
havera necessidade de se interferir na relagao contratual. Mas nao é
s isso: tal como ocorre no juizo de convalidagao de atos administra-
tivos viciados (art. 55 da Lei de Processo Administrativo Federal), o
referido dano resultante do ato viciado deve ser examinado em pers-
pectiva ampla. No direito publico, é preciso que se considerem nao
somente as partes contratantes, como os outros licitantes e demais
interessados de mercado no negocio em questao. Como o contrato
somente pode ser celebrado com aquele que apresenta a melhor pro-
posta habilitada, sera preciso verificar se o vicio nao teve real im-
pacto na atratividade da licitagao e na classificacdo operada na fase
de julgamento. Nesse momento, far-se-ao duas indagagoes simples:
se 0 erro nao tivesse ocorrido no momento da licitacao e da contrata-
¢ao, haveria mais licitantes no certame? O licitante vencedor seria o
mesmo?

e ERROESCUSAVEL? Em terceiro lugar, identificado um erro substancial
e danoso, entao sera necessario verificar se ele é escusavel. Como
visto, o direito socorre apenas aqueles que agem de modo diligente
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e com respeito aos canones da boa-fé a luz das circunstancias do mo-
mento da contratacdo. Nao sera salvo pelo direito aquele que come-
ter erro grosseiro decorrente de comportamento negligente ou mar-
cado pela imprudéncia e pela impericia. No entanto, isso nao signi-
fica que os efeitos do erro nao possam ser combatidos. Assim, ainda
que o particular que cometa erro grosseiro deva a principio suportar
os Onus de sua falta de diligéncia, de modo a manter o cumprimento
contratual, sdo licitas modificagdes consensuais do objeto destinadas
a corrigir os efeitos nocivos do erro caso nao haja prejuizo para a Ad-
ministracao Publica. Ja na hipdtese de erro inescusavel cometido pela
Administra¢ao Publica, além da modificagdo consensual, podera ser
utilizada a rescisdao unilateral, de que é espécie a encampacao de con-
tratos de concessao, desde que se comprove dano e, portanto, motivo
de interesse publico a inviabilizar a continuidade do contrato admi-
nistrativo.

e QUEM O ERRO PREJUDICOU? Em quarto e ultimo lugar, comprovado
que o erro é substancial, danoso e, finalmente, escusavel, entao novos
caminhos se abrirdo para tutelar a boa-fé do sujeito que o cometeu e
em razao dele se prejudicou. Se cometido pelo particular contratado,
o erro escusavel autorizard, além da modificagao consensual do con-
trato, a rescisao amigavel ou extingao por anulagdo judicial. Se o erro
escusavel, em sentido diverso, for praticado pelo Estado como con-
tratante, além de todas as solugdes ja apontadas (modificagao e res-
cisao amigaveis, anulagao judicial e rescisao administrativa unilate-
ral), poderé ser igualmente empregada a modificacdo unilateral com
as restricoes debatidas.

3.7 O papel do regulador diante de erros contratuais

Em todas as solugoes apontadas no tocante aos erros materiais, nota-se uma
caracteristica comum imprescindivel a solucao das duvidas da ARES-PC] como
reguladora de contratos de concessao de servigos publicos de saneamento basico.
Todas as solugdes dependem da agao isolada ou conjunta dos contratantes ou de
quem os represente! E, diante de conflitos entre os dois polos, restara tao somente
aos Orgaos publicos e privados de solugao de controvérsias agir.

Do mesmo modo que ndo estd autorizado a substituir-se as partes para in-
tegrar lacunas contratuais, sendo apenas a exercer seu poder normativo no sen-
tido de torna-las irrelevantes, o regulador jamais podera empregar quaisquer das
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técnicas referidas de superagao de erros como vicios de consentimento quando,
em um determinado setor, a legislagao nao lhe imputar expressamente o dever
de organizar licitagOes, celebrar e gerir contratos em nome do ente publico titular
do servigo a ser concedido (tal como ocorre no setor de transportes terrestres).
Tampouco podera o regulador agir na situagdo em que nao absorver essas ativi-
dades organizacionais em suas fungdes estatutarias ainda que a legislagao seto-
rial permita sua delegagao (tal como ocorre no campo do saneamento basico).

Na medida em que a consulente, ARES-PCJ, ndao desempenha tarefas de
conducao de licitagoes e celebracao de contratos pelos Municipios consorciados
ou conveniados, titulares dos servigos puiblicos de saneamento basico, ela perma-
necera como mero terceiro diante dos entes concedentes e das empresas conces-
siondrias. E, também no caso de erro, uma intervengao de terceiro — ainda que
como ente regulador —jamais serd concebivel sem base legal.

Em sua fungao tipica de regulacdo, a agéncia de saneamento ndo podera
eleger ou realizar qualquer procedimento de corregao desse tipo de vicio de con-
sentimento, cabendo-lhe esperar que as partes contratantes, com os poderes que
o ordenamento juridico e o proprio contrato lhes conferem, optem pelas solugoes
que lhes parecam mais convenientes a luz dos principios gerais de direito admi-
nistrativo, sobretudo os da razoabilidade, do servigo adequado e da seguranca
juridica.

Enquanto garantidor da normatizagao reguladora da relagao contratual e
zelador da efetividade de politica ptiblica de saneamento basico, a ARES-PC]J,
agéncia reguladora em forma de consodrcio publico interfederativo, podera tao
somente apontar aos contratantes, diante de eventuais conflitos ou erros obser-
vados, os caminhos que poderao seguir no intuito de regularizar a relagao juri-
dica contratual, estabilizando-a para que possa desempenhar suas fungoes regu-
latdrias precipuas, como a de controle tarifario.

4 Conclusoes

® (Quais sdo os poderes do regulador de servigos publicos de sanea-
mento bdsico dentro da politica nacional instituida pela Lei n.
11.445, de 05 de janeiro de 2007?

A Lei de Diretrizes Nacionais para o Saneamento Basico (LDNSB) divide a
politica ptiblica de saneamento em tarefas de planejamento, organizagao, regula-
cao, fiscalizagao e execugao dos servigos em questao. Ao regulador compete, por
forca da lei, exercer quatro dessas atividades, quais sejam: (i) normatizacao; (ii)

gestao de informacao; (iii) esclarecimento e orientagao, inclusive a interpretacgao
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e fixacao de critérios para a fiel execugao dos contratos (art. 25, § 2° da referida
lei) e (iv) controle tarifario, sempre de acordo com as normas legais, regulamen-
tares e contratuais. A depender do arranjo estabelecido entre o titular dos servi-
cos e o regulador, ele também podera assumir atividades de organizagao da lici-
tacao, de celebracgao e de gestao de contratos de concessao comum, parcerias pu-
blico-privadas e instrumentos congéneres. A LDNSB, porém, nao imputa essa
tarefa obrigatoriamente ao regulador, ao contrario do que ocorre na legislacao
que trata de servigos de transportes terrestres e disciplina o funcionamento da
agéencia reguladora do setor, a ANTT. Na verdade, a legislacao nacional de sane-
amento basico apenas faculta a possibilidade de delegacao de atividades organi-
zacionais ao regulador, mas essa faculdade, como se demonstrou, ndo foi utili-
zada no consorciamento dos Municipios para a criagao da ARES-PCJ como agén-

cia reguladora interfederativa atuante nesse setor.

e C(Cabe ao regulador preencher lacunas de contratos de concessdo
de servigos de saneamento bdsico que tenham sido elaborados, li-
citados e celebrados diretamente por Municipio, titular do servigo
delegado?

De acordo com o art. 25, § 2° da LDNSB, a autoridade reguladora de servigos
de saneamento basico pode interpretar cldusulas contratuais, ou seja, aquilo que
ja estd determinado no contrato administrativo, seja de modo explicito ou impli-
cito. Todavia, o regulador nao tem a atribuicao de integrar lacunas. Em face da
auséencia de autorizativo legal para tanto e na falta de uma delegacdo expressa de
atividades organizacionais, nao cabe a ele criar estipulagdes concretas que deixa-
ram de ser inseridas, de modo proposital ou involuntério, no instrumento con-
tratual. Em linha com as determinacoes da Lei de Introducao as Normas do Di-
reito Brasileiro, adaptadas a logica das lacunas contratuais, o uso de técnicas de
integracdao de contratos publicos incompletos, como a analogia ou o recurso a
principios gerais do direito, cabera as partes contratantes ou aos 6rgaos, publicos
e privados, que elas ou o ordenamento elegeram para dirimir os conflitos contra-
tuais. Assim, além das partes contratantes, somente camaras arbitrais e o juiz po-
derdo integrar as lacunas contratuais que prejudiquem sua exequibilidade. Como

terceiro sem poderes de organizacao da licitagao, celebragao e gestao do contrato
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de concessao, sem, portanto, qualquer poder de autotutela contratual e sem com-
peténcia para exercer atividades de controle jurisdicional, o regulador nao po-

dera integrar lacunas.

e O poder normativo do regulador pode ser obstado ou prejudicado em
razdo da atuagdo das partes contratantes na interpretagdo do con-
trato e na integragdo de suas lacunas?

De acordo com a legislagao setorial, em primeiro lugar, os contratos de de-
legagao de servigos publicos de saneamento apenas serdo validos quando basea-
dos em normas regulatdrias. Em segundo lugar, dispde a lei que nenhuma norma
contratual podera prejudicar as fung¢des do regulador (art. 11, § 32 da LDNSB).
Em terceiro, confere expressamente ao regulador um poder de interpretacao con-
tratual (art. 25, § 2°). A partir desses mandamentos se conclui que as normas edi-
tadas pelo regulador com respeito as suas competéncias legais de regulamenta-
¢ao setorial prevalecem sobre normas contratuais em contrario. Por conseguinte,
também prevalecem as normas regulatdrias sobre interpretagdes que as partes
contratantes facam das cldusulas gerais do contrato de concessao e, ainda, sobre
as normas posteriormente criadas mediante integracao de lacunas. Isso nao sig-
nifica que o regulador realizard a integra¢ao da lacuna no lugar do titular e do
prestador dos servigos como contratantes, mas simplesmente que a integracao se
tornard inutil e impertinente a partir do momento em que o objeto da lacuna ja
tiver sido objeto de norma regulamentar de natureza técnico-juridica, expedida

com base e nos limites das funcoes legais do regulador.

e C(abe ao ente regulador determinar a alteragcdo ou extingdo de contra-
tos de concessdo de servigos de saneamento bdsico por falhas na sua
formagado ou diante de vicios de consentimento, como os erros substan-
ciais?

O erro como tipo de vicio do consentimento da teoria geral dos contratos nao
foi disciplinado na legislagao administrativa, nem na legislagao setorial de sane-
amento basico. Apesar disso, por remissao da legislacao de concessodes e de con-
tratos administrativos a teoria geral dos contratos, é possivel transportar ao di-
reito administrativo a divisao dos erros em substanciais e nao substanciais, bem

como a sua superagao quer por decisdo exclusiva das partes contratantes, quer
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por decisao de 6rgaos legitimados para exercer o controle dos contratos e os con-
flitos dele oriundos. Em contraste com o que se vislumbra no direito privado, no
direito administrativo, as vias de solugao para o erro substancial e danoso sao
variaveis conforme ele prejudique o Estado como contratante ou o particular
como contratado. Isso, porque o direito publico € relativamente verticalizado e
confere poderes distintos a cada polo, como os de alteragao e de extingao unila-
teral do contrato — técnicas que podem manejadas também para a superagao de
erros. A despeito das solugdes possiveis, que passam por formas amigaveis e uni-
laterais de modificagao e extingao contratual, fato é que a superagao de erros
como vicios de consentimento em contratos administrativos nao esta a principio
sob a competéncia das agéncias reguladoras. Se essas entidades nao participarem
ou assumirem as atividades de organizacao das licita¢oes, celebracao e gestao do
contrato em nome do Municipio como titular do servigo ptblico concedido, per-
manecerao como terceiro diante do contrato e dos contratantes. Assim, nao ca-
bera a elas interferir na relacdo contratual e se substituir as partes. Na falta de
delegacao de atividades organizacionais, a superacao do vicio de consentimento,
por uma ou outra técnica aceita pelo ordenamento juridico-administrativo, ca-
bera exclusivamente aos contratantes e, em caso de conflito, aos dérgaos publicos

e privados de controle e solugao de controvérsias contratuais.

W
Thiago Marrara
Professor Associado de Direito Administrativo da FDRP/USP
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