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RESUMO

A Lei que estabeleceu as diretrizes nacionais para o saneamento bésico (Lei n°
11.445/2007) abriu um rico campo de discussdo para a evolugéo juridica e social sobre
0 setor apds décadas de estagnagdo. Inspirada nos valores do moderno estado regulador,
a lei traz o controle social como um fundamento da politica e implicitamente como uma
ferramenta para o exercicio da cidadania nas Agéncias Reguladoras do Setor. A
presente pesquisa teve por escopo estabelecer e medir os niveis de participacdo e de
controle social no &mbito da regulacdo, constituindo um paralelo entre o que é
legalmente permitido e o que efetivamente vem sendo realizado por algumas entidades
de regulacdo. A amostragem realizada de acordo com critérios territoriais e de
modelagem de criagdo demonstrou que, independentemente da regido onde se
encontrem as Agéncias Reguladoras, ou de sua estrutura, h4 um lapso entre o nivel de
participacdo e de controle social e o que vem sendo realizado por elas. A pesquisa
tomou por base a revisdo bibliografica dos marcos tedricos da Participacdo e do
Controle Social e do Direito Regulatdrio, a andlise das legislacdes de criacdo dessas
Agéncias e 0 exame dos processos para formagdo de atos normativos expedidos por
elas. Foi verificado no estudo que nenhuma daquelas pesquisadas se utilizou
integralmente do nivel méximo de participacéo e de controle social permitido em suas
leis de criacdo. Concluiu-se que serd necessaria a mudanca de paradigma e o dispéndio
de considerdvel esforco para que tais instrumentos de cidadania possam ser
desenvolvidos e efetivamente utilizados no &mbito regulatério do setor de saneamento

bésico.

Palavras chaves — Participacdo Social, Controle Social, Regulagdo, Saneamento

Bésico.



ABSTRACT

The Act that established national guidelines for sanitation (Law 11.445/2007)
initiated, after decades of stagnation, a rich discussion for the legal, social developments
on this sector. Inspired by the modern regulatory state values, the law enforce social
control as a policy principle and implicitly as a tool for the exercise of citizenship in
Regulatory Agencies sector. This research aim is to establish and measure participation
and social control levels in regulation scope, comparing what is legally allowed and
what is actually being done by some regulatory authorities. Despite Regulatory
Agencies internal structure or location, territorial and creation models samples have
proven that there is a gap between participation, social control levels and what has being
done so far by this authority. This research was based on literature review for theoretical
marks of participation, social control and Regulatory Law; these agencies’ creation laws
analysis; and normative acts issued process examination. It is possible to assert that
none of the regulatory agencies surveyed achieved participation and social control
maximum levels allowed by its creation laws. In conclusion, a paradigm shift and a
considerable effort will be necessary so that these citizenship tools could be developed

and used effectively within the regulatory sanitation sector.

Keywords - Social Participation, Social Control, Regulatory, Sanitation.
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INTRODUCAO

Participagdo social e controle social s&o conceitos distintos. Entretanto,
conforme sera demonstrado, a delimitacdo exata desses conceitos ndo se mostra (til
nem para a doutrina, tampouco para a aplicacdo prética da cidadania, seja no exercicio
dessa Ultima no contexto da criagdo e da execucdo das politicas publicas pelo Estado,

seja no &mbito da regulacéo e da fiscalizacdo dos servicos publicos.

A importancia da participagdo da populagéo nos sistemas decisorios de assuntos
anteriormente tratados apenas no amago da burocracia do Estado vem ganhando terreno
em todo o mundo e, mesmo antes da redemocratizacdo do Brasil, durante o periodo de
governos militares (1964-1985), paulatinamente, o controle e a participagédo social
embasados na experiéncia e na doutrina internacional passaram a constituir objeto das
politicas publicas no pais (SOARES, 2010).

A insercdo dos usuarios nas decisdes de planejamento e prestagdo dos servigos
pablicos, aliada ao sistema regulatério adotado no Brasil por meio das chamadas
agéncias independentes sdo componentes dos critérios para uma boa pratica de
Governanga (HELLER et al., 2007 e SERAFIM, 2007).

O exercicio da cidadania, no Brasil, se fortaleceu com o ressurgimento da
democracia participativa no movimento constitucionalista de 1988, que recolocou na
pauta das discussdes o controle social e a participacdo social como elementos
integrantes da cidadania (HELLER et al., 2007 e BREDER, 2008).

O modelo de centralizagdo da operacdo dos sistemas pelas Companhias
Estaduais de Saneamento Bésico — CESB e o modelo regulatério adotado no Plano
Nacional de Saneamento — PLANASA, com o objetivo de corrigir o déficit de
universalizagdo, por muitos anos afastaram os cidad&os das discussdes e decisdes da

politica para o setor de saneamento basico (HELLER et al., 2007).

Contudo, 0 PLANASA néo logrou todo o éxito esperado, em especial na area
econdmica, vez que a politica tarifaria ndo conseguiu superar as barreiras politicas com
vias a garantir a sustentabilidade dos servicos, e a ineficiéncia que acometia as diversas
CESB.



Com o final do ciclo centralizador do PLANASA, o setor ficou no limbo
juridico durante mais de duas décadas, ante a falta de um novo marco regulatério que
estabelecesse as diretrizes e mostrasse a solucdo para o crescente déficit de

universalizagéo.

A falha do PLANASA encontra justificativa na propria falha do Estado, que ante
0s desajustes fiscais ndo conseguia mais promover o crescimento. A modificagdo da
atuacéo do Estado frente a diversos setores industriais, tais como o de telecomunicagéo
e 0 de eletricidade, abriu caminho para o setor de saneamento. Desse modo, a
implementacdo da reforma do Estado significava, para a época, a sua atuacdo como um
agente “regulador e facilitador ou financiador a fundo perdido” do desenvolvimento e
ndo mais como um interventor direto (BRESSER PEREIRA, 1997, p. 17).

O Estado entrou em crise e se transformou na principal causa da
reducéo das taxas de crescimento econémico, da elevagdo das taxas

de desemprego e do aumento da taxa de inflacdo que, desde entéo,
ocorreram em todo 0 mundo (BRESSER PEREIRA, 1997, p. 7).

Durante o Governo Fernando Henrique Cardoso (1995 — 2002), a0 mesmo
tempo em que se tentava implementar no Brasil a fase de Estado Gerencialista —
Regulador, travavam-se no Congresso Nacional disputas acaloradas sobre um novo

marco regulatorio do setor de saneamento béasico.

Contudo, apenas no Governo Lula (2003 - 2010) é que o Projeto de
Lein®7361/2006 se sobressaiu e tornou-se a Lei n°® 11.445/2007, Lei de Diretrizes
Nacionais para o Saneamento Béasico — LDNSB, inaugurando uma nova fase para o

saneamento.

Assim, a LDNSB veio com a grande expectativa de eliminar o déficit de
universalizagdo do setor, aliando os conceitos de qualidade a novas solugdes
tecnoldgicas (HELLER, 2012).

Dentre os novéis trazidos pela nova legislacdo, encontram-se trés que mereceram
destaque neste trabalho: 1) Planejamento; 2) Entidades de Regulagdo; e, 3) Controle

social.

O Planejamento encontrou lugar como elemento fundamental para o

desenvolvimento da politica com vias a universalizacdo dos servigos publicos de



saneamento bésico. A garantia de sua execugdo foi descentralizada entre diversos

atores, dentre eles a agéncia reguladora.

Na esfera federal, ainda no Governo Fernando Henrique Cardoso, foi inaugurado
na década de 1990 o Estado Regulador com a criacdo das principais agéncias
reguladoras federais, a Aneel (Lei n°®9.427/1996), a Anatel (Lei n®9.472/1997) e a ANP
(Lei n®9.478/1997).

Tal como ocorrera na esfera federal, onde as Agéncias Reguladoras possuem
autonomia financeira, administrativa e técnica, nas Agéncias subnacionais as mesmas

garantias com vias a independéncia decisoria foram expressamente mantidas.

A moderna legislagdo sobre o saneamento, Lei n® 11/445/2007, veio calcada na
doutrina do Estado Regulador, na eficiéncia e sustentabilidade da prestagdo dos servigos
e, em especial, embasada no controle social (JUNIOR e XIMENES, 2007). Contudo, a
lei ndo adentrou na questéo da privatizagdo dos servigos de saneamento, tal como havia
ocorrido com outros setores de infraestrutura no momento da criagdo das primeiras

Agéncias Reguladoras federais.

Verificou-se no referencial tedrico elencado neste trabalho que outras tantas
questdes foram discutidas a respeito das Agéncias Reguladoras, inclusive sobre a
possibilidade e as formas de controle, em especial o controle exercido pela sociedade
nos processos decisdrios da atividade regulatéria nos diversos setores (ANDRADE,
2006).

E visivel a necessidade da realizagio do controle social nos processos decisorios
das Agéncias de Regulacdo do setor de saneamento bésico, vez que os usudrios dos
servigos, apesar de serem os principais atingidos pelas decisdes emanadas no processo
regulatdrio (DI PIETRO, 2005), ndo possuem organiza¢do, mecanismos e apoio técnico

para interferir nesses processos.

Desde a promulgacdo da Lei n°® 11.445/2007 passou-se meia década. Pela
simples analise textual desse normativo, depreende-se que a participacdo e o controle
social na elaboracdo e no acompanhamento das politicas publicas de saneamento béasico

é regra explicita que j& deveria estar sendo adimplida em larga escala.



A participacdo e o controle social, por serem meios para o exercicio da
cidadania, devem ser garantidos no ambito das agéncias reguladoras, promotoras da
equidade entre os diversos interessados, usuarios, ndo usuarios, governo, prestadores de

Servigos etc.

Né&o raro verificam-se na legislagdo péatria e comparada diversos instrumentos,
politicas publicas, garantias, direitos e deveres que simplesmente ndo sdo utilizados por
ndo haver incentivos corretos, ou porque eles ndo sdo produtos da realidade local,
aparecendo na norma apenas como um mecanismo promotor do que seria O

“politicamente correto”.

A participagdo e o controle social constituem um fator legitimador da funcgéo
normativa desempenhada pelas agéncias reguladoras, sendo possivel aos interessados o
exercicio do direito de manifestacdo nas diversas fases dos processos decisorios (DI
PIETRO, 2005).

A participacdo dos usuérios e de ndo usuérios na regulacdo dos servicos de
saneamento bésico é de suma importancia para a evolucéo do atual panorama do setor,
contudo os instrumentos de que a populacéo dispde para ter acesso as discussdes de seu
interesse em nivel de governo ndo sdo suficientes para gerar aproveitamento da visdo do
interessado hipossuficiente (FREITAS, 2009).

Para trabalhar o tema proposto, a participacéo e o controle social no &mbito das
agéncias reguladoras de saneamento bésico, o presente estudo foi dividido em cinco
capitulos, nos quais consta a andlise bibliografica obtida de obras impressas, em revistas
de formato eletronico e em outros estudos disponibilizados na rede mundial de

computadores (internet).

O Capitulo I, com o apoio do referencial tedrico, aponta os conceitos de

participagéo e controle social que foram utilizados ao longo do trabalho.

O Capitulo Il apresenta uma pequena digressdo histérica sobre a politica
aplicada ao setor, em especial o ocorrido a partir da década de 1960, tendo em vista o
maior incentivo & criagdo e o empoderamento das CESB, que passaram a ser o principal

modelo de prestacéo de servigos publicos.



Na primeira secdo do Capitulo Il estdo também expostas as diversas disputas
legislativas e ideoldgicas para o estabelecimento de um novo marco regulatorio do

setor.

Nas demais se¢Bes do Capitulo 1l destacam-se alguns pontos da LDNSB, tal
como os principios, o planejamento, a titularidade e as alternativas de fontes de
financiamento, com énfase especial nos dispositivos que tratam sobre o controle social,

instrumento elevado a principio fundamental dos servicos de saneamento baésico.

No Capitulo 111, também por meio de levantamento bibliogréfico, se define o
modelo das Agéncias Reguladoras brasileiras, sua origem, os principios norteadores, as

principais discussdes e polémicas que giram em torno desse padrdo regulatorio.

Ainda no mesmo capitulo érealizadaa andlise das Agéncias Reguladoras
previstas na LDNSB, os modelos possiveis de criagdo e a justificativa para que 0s
titulares dos servicos designem as entidades responsaveis pela regulagdo em sua base

territorial.

No Capitulo 1V, estd explicada a metodologia de escalonamento em niveis dos
graus de participacdo e de controle social no ambito das Agéncias Reguladoras, e a
forma como foi realizada a amostragem de um grupo delas de modo que houvesse
representacdo das regides do pais e dos modelos possiveis de entidades de regulacéo
previstas na LDNSB.

Também desse capitulo consta a analise das legislacfes de criacdo das Agéncias
selecionadas e se estabelecem os niveis possiveis de serem atingidos por cada uma
delas, além de serem apresentados os resultados da pesquisa documental cuja finalidade
foi verificar o cumprimento dos requisitos dos niveis de participacdo e de controle

social.

Por fim, no Capitulo V sdo feitas propostas para a melhoria da participagdo e do

controle social no &mbito das Agéncias Reguladoras de Saneamento Basico.



Problema proposto

Diante da situacdo apresentada, o estudo se propde a trabalhar o seguinte
problema: “As Agéncias Reguladoras norteiam suas ac¢Oes pela participagéo social e se
submetem ao controle social, conforme previsto nas leis que as criaram e nas demais

legislagdes do setor de saneamento basico?”

Objetivo Geral e Objetivos Especificos

Solucionar o problema implica alcancar o objetivo geral — verificar se existem e
quais s80 0s mecanismos institucionais previstos para o exercicio da participacéo e do
controle social na legislagdo das Agéncias Reguladoras pesquisadas— e, se possivel,

medir qual a efetividade desse controle na fungdo normativa destas Agéncias.

Para alcancar o objetivo geral do trabalho definiram-se os seguintes objetivos
especificos: 1) verificacdo qualitativa dos instrumentos institucionalizados de
participacdo e controle social na regulacéo, caso existam; 2) verificagdo dos casos de
sucesso e os fracassos da experiéncia da participagdo e do controle social pelas
entidades reguladoras; 3) estabelecimento de critérios minimos para um possivel
sucesso na experiéncia da participagdo e do controle social nas agéncias reguladoras de

saneamento basico.



CAPITULO |

PARTICIPACAO SOCIAL E CONTROLE SOCIAL: DIFERENTES
ELEMENTOS DE UM MESMO PROCESSO

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 é o marco legal da
redemocratizacdo do pais e foi um veiculo para a concretizacdo das garantias e direitos
sociais, abarcando em seu texto tanto instrumentos de democracia representativa quanto

instrumentos de democracia participativa.

A participacdo popular e o controle do estado pelos cidaddos sdo instrumentos
da democracia participativa decorrente do exercicio da cidadania, que visa, ao trazé-los
para dentro dos processos decisorios da administracdo publica, dar maior efetividade as
politicas publicas e & prestacdo dos servigos publicos, bem como melhorar a alocacéo
dos recursos publicos (FREITAS, 2009).

No Brasil, de acordo com a legislacdo pétria (Politica Nacional de Meio
Ambiente, Politica Nacional de Recursos Hidricos, Sistema Nacional de Cultura etc.), a
participacéo social e o controle social poderdo ocorrer de diversas formas, tais como em
conferéncias, audiéncias, debates e consultas publicas, ou ainda por meio de desenhos

institucionais participativos, como em érgdos colegiados (conselhos, comités etc.).

Contudo, conforme serd demonstrado a seguir, é interessante ponderar desde ja
que a participacédo social possui, conceitualmente, estrutura e fungéo diversa do controle
social, mas ambos séo elementos complementares de um mesmo processo, no caso, da
forma como foi concebido o exercicio da cidadania pela legislacéo brasileira a partir do
final dos anos 1980.

Um exemplo da presenga de ambos, participagéo social e controle social, em um
mesmo processo € o caso de como foi concebido o orgamento participativo de Porto
Alegre-RS, implementado em 1989, no qual hd uma primeira fase constituida por
assembleias e audiéncias para participagéo popular que criam o orgamento propriamente
dito, e outra fase para o controle, que ocorre por meio do COMFORCA, que é a
comissdo de fiscalizagdo das obras aprovadas pelo Orgamento Participativo
(AVRITZER e PEREIRA, 2005, p. 9).



Em diversos trabalhos sobre o tema, esses elementos séo citados conjuntamente,

mas sem uma distincdo clara entre eles, ou seja, sem delimitar onde finaliza a

participacdo e onde se inicia o controle social.

Como exemplos da utilizagdo conjunta dos conceitos de participagdo e de
controle social, podemos citar HELLER et al. (2007, p. 39):

Para efeito deste texto, assume-se controle social e participa¢do como
a participacdo de wusuarios e ndo-usuarios dos servicos de
saneamento na sua provisdo, no acompanhamento e fiscalizagdo da
sua prestacao e, ou, no processo de tomada de decisdo sobre politicas
e programas. Com base nesta defini¢do, podem-se discutir seus varios

componentes.

Da mesma maneira MEDEIROS E PEREIRA (2003, p. 65) apud ABRUCIO

(1997), apresenta:

[...] o NAP - Modelo 4 (Orientacdo ao Servigo Publico) é importante
no contexto de discussdo do controle social pois traz em seu bojo
conceitos como accountability e de participacdo dos cidaddos nos
debates publicos, que estariam ausentes nos primeiros modelos

gerenciais de administracéo publica.

Além da citacdo conjunta dessas expressdes, hd ainda a multiplicidade de

conceitos utilizados nos trabalhos, em especial no que se refere ao Controle Social, que

ora se afigura como género de participagdo social, ora como controle exercido pelo

estado sobre os administrados e ora como accountability (responsabilizacdo das

autoridades administrativas). A utilizacdo dos termos ocorre sem que haja uma

justificacdo dos autores sobre o motivo pelo qual se realizou esse ou aquele corte

conceitual, o que pode trazer dificuldades interpretativas (SERAFIM, 2007, p. 27).

No Brasil, o controle social, tal como a participagdo social, decorre do acesso

aos direitos decorrentes do exercicio da cidadania que se fortaleceu especialmente com

0 ressurgimento da democracia participativa no movimento constitucionalista de 1988
(HELLER et al., 2007 e BREDER, 2008).



BREDER (2008, p. 1) avalia que com a CF/1988 foram introduzidos
“instrumentos para que a sociedade possa exercer 0 Seu papel, participando e

controlando as a¢des do Estado na busca do bem comum e do interesse publico”.

Em relacdo ao controle social, introduzido por nossa Carta Magna, sdo dadas aos
cidaddos as possibilidades de “(1) avaliar os servigos de atendimento que lhes séo
oferecidos e (2) cobrar do Estado a melhoria desses servicos” (MEDEIROS e
PEREIRA, 2003).

Apesar de o conceito de controle social estar muito proximo do conceito de
accountability, conforme serd visto nas proximas secdes deste capitulo, eles ndo se
confundem, mas suas funcfes interagem no auxilio do controle das agBes e na
responsabilizacdo dos agentes publicos, para a melhoria da prestacdo dos servigos

publicos e do investimento dos recursos do Estado.

O ponto de inter-relacdo desses conceitos esta na afirmacdo de DI PIETRO
(2005, p. 2): “a protecdo do interesse publico...” Continuando sua explanagdo, o autor
esclarece que a ideia de participagdo esta impregnada, no Brasil, em diversas legislacdes

infraconstitucionais, tendo sido ampliada com a Reforma do Estado:

[...] a todos os setores da sociedade deve ser dada oportunidade de
participacdo, diminuindo as barreiras entre Estado e sociedade; dai
falar-se em sociedade pluralista, aquela em que os representantes dos
varios setores, e ndo apenas 0s grandes grupos, devem ter a mesma

possibilidade de participacao.

Na década de 1990, foi empreendida no Brasil a Reforma do Estado,
consubstanciada em suma na alteracdo do paradigma sobre a agdo do Estado no
mercado. A proposta foi entdo sair de um sistema burocratico para um sistema

gerencialista.

O sistema gerencialista proposto tinha a caracteristica de diminuir o foco do
Estado na execucdo direta dos servicos publicos, mantendo a participacdo indireta com
foco na qualidade da prestacdo desses servicos para os usuarios (MEDEIROS e
PEREIRA, 2003).

Com a reducdo da intervencdo direta do estado, 0 pais passou por um processo

de criagcdo massiva de agéncias reguladoras na Orbita federal que tinham o escopo de,
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em tese, substituir a administracdo direta na regulacdo e fiscalizagdo dos servigos

prestados pelos agentes privados.

A participagéo social e o controle social, no &mbito das Agéncias Reguladoras,
ganham importancia ante as funcdes outorgadas para essas autarquias, as quais, em suas
atividades de normatizacéo, interferem na iniciativa privada e nos direitos dos cidadéos
(DI PIETRO, 2005, p. 2).

Desse modo, faz-se necessaria a explicitagdo dos conceitos de “participacdo
social” e de “controle social”, bem como a verificacdo da interface que tém com os de

cidadania, democracia e accountability.

Apesar da diferenciacdo conceitual proposta, ambos 0s elementos serdo citados
ao longo do trabalho conjuntamente como “participagdo e controle social”. A seguir

serdo tratados os detalhamentos dos conceitos.

1.1. A Participacao Social

A participagdo social, fundamentada, no Brasil, nas mobilizagbes sociais das
décadas de 1970 e de 1980, com vistas a ampliar a participacdo da sociedade na criagéo
e na implementacdo de politicas publicas (SILVA et al., 2009), gerou uma
reorganizacdo da sociedade civil e de suas formas de relacdo com o Estado
(AVRITZER e PEREIRA, 2005).

Conforme lembram HELLER et al. (2007), a participacdo social, quando
analisada sob a Otica da participagdo de usuérios e de ndo usuarios dos servigos
publicos, abre duas vertentes em relagdo a cidadania: a primeira, referente a fruicdo dos
servigos, encontra-se vinculada ao direito do consumidor; a segunda refere-se ao direito
de usufruir da utilidade que deveria ser assegurado a todos individuos de uma

sociedade, o exercicio da cidadania propriamente dita.

A partir dos preceitos constitucionais que norteiam a Administracdo Publica, o
estado se propbe a oferecer a todos, de forma equénime, um sistema de politicas e
utilidades publicas, das quais, entretanto, sdo excluidas algumas pessoas, preterindo

assim o seu pleno direito a cidadania (HELLER et al., 2007).
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Nesse sentido, JANOSKI (1989) apud HELLER et al. (2007) define cidadania
como “o pertencimento passivo ou ativo de individuos a uma nagéo-estado, com certos

direitos e deveres universais, em um nivel especifico de equidade”.

Os direitos de participacdo nas decisdes burocraticas e de controle da agdo do
capital juntamente com os direitos politicos poderiam assegurar maior governanga na
gestdo dos servicos, sendo que a participagdo social, elemento basilar do principio da
democracia participativa, estd intrinsecamente ligada a governanca (HELLER et al.,
2007).

Por inexistir um conceito unissono em relagdo a governanca, SOARES (2010)

identifica trés perspectivas de compreendé-la:

a) A dos que se preocupam com a eficiéncia financeira e
administrativa (lado econdmico);

b) A dos que enfocam as questdes politicas, como
democracia, direitos humanos e processos participativos;

c) A dos que procuram ver se h4d ou ndo coeréncia entre o
sistema politico-administrativo e o sistema ecoldgico na gestao

dos servigos.

A mesma autora continua a ligdo sobre os elementos integrantes do sistema de
governanga: “um elemento politico, que consiste em balancear os varios interesses e
realidades politicas; o elemento credibilidade, que sdo instrumentos que criam
condicBes para que as pessoas confiem nas politicas e se sintam donas delas; e, o Gltimo
elemento, a gestdo, definida como a estrutura estabelecida que permita cuidar das
tarefas diarias” (SOARES, 2010, p. 26).

A participagéo social, tal como o controle social, pode ser exercida de diversas
formas na administracdo publica. Em ocorrendo de forma néo institucionalizada, ha
uma possibilidade de fragilidade, demandando, entéo, para que resulte em utilidade para
a populacdo envolvida, maior impeto de organizacdo e confluéncia de interesses dos

participantes para a formacao de pressdo sobre quem detém o poder de decis&o.

A Lei n° 8.987/1995, a qual dispds sobre o regime de concessdo e permisséo da

prestacdo de servigos publicos previstos no art. 175 da Constituicdo Federal, traz o

11



exemplo da determinagdo do Poder Publico em incentivar a criacdo de associacdes de

usudrios para defesa de interesses relativos ao servico.

A previséo legislativa, ainda muito modesta diante do desafio de democratizar 0s
servicos publicos no pais, é apenas um lembrete ao setor privado, concessionarios, de

que o estado poderia conceder beneficios para estimular a formacéo dessas associagdes.

No entanto, a mesma Lei n°® 8.987/1995 determinou que a fiscalizacdo dos
servicos publicos concedidos ocorresse por meio de comissdo composta de
representantes do poder concedente, da concessionaria e dos usuarios, como uma forma

institucionalizada de participacéo e controle social:
Art. 29. Incumbe ao poder concedente:

I - regulamentar o servigo concedido e fiscalizar permanentemente a

sua prestacéo;
Il - aplicar as penalidades regulamentares e contratuais;

[-]

XII - estimular a formacao de associagdes de usuarios para defesa de

interesses relativos ao servico.

Art. 30. No exercicio da fiscalizagéo, o poder concedente tera acesso
aos dados relativos a administracéo, contabilidade, recursos técnicos,

econdmicos e financeiros da concessionaria.

Paragrafo Unico. A fiscalizacdo do servigo sera feita por intermédio
de 6rgdo técnico do poder concedente ou por entidade com ele
conveniada, e, periodicamente, conforme previsto em norma
regulamentar, por comissdo composta de representantes do poder

concedente, da concessionaria e dos usuarios.

No caso de formas de participagéo institucionalizadas, AVRITZER e PEREIRA
(2005, p. 1) apud AVRITZER e PEREIRA (2000) relatam que a maior parte das
decisdes em que houve a participacdo da sociedade nos processos ocorreu por meio de
formas que “podem ser denominadas de hibridas, no sentido de que elas envolvem um
partilhamento de processos deliberativos entre atores estatais e atores sociais ou

associagOes da sociedade civil.”
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Em formas participativas hibridas ou realizadas por meio de 6rgdos colegiados
institucionalizados onde ha a participacéo da sociedade e do poder publico, a forma de
acesso tem limitacdo estrutural que tendera a ter apenas a participacdo especializada.
Um dos possiveis mecanismos para afastar esse risco € a combinacdo do modelo
colegiado juntamente com a previsdo de audiéncias abertas para a participagdo da

populagdo em geral.

A justificativa juridica para que se determine a existéncia de meios para a
discussdo quanto as decisBes administrativas sobre um assunto que vise a criar e
implementar politicas pablicas est4 consignada na Lei n° 9.784/1999, o que se explica
pelo fato de, no &mbito da administracdo, todas as decisdes decorrerem de processos

administrativos.

A Lei n°® 9.784/1999 estabelece em seu art. 9° que todos os interessados podem
se manifestar nos processos administrativos. Sdo considerados interessados nos termos

do dispositivo legal:

1) Pessoas fisica ou juridicas que iniciem como titulares de direitos ou

interesses individuais ou no exercicio do direito de representacao;

I1) Aqueles que, sem terem iniciado o processo, tém direitos ou

interesses que possam ser afetados pela deciséo a ser adotada;

II1) As organizagbes e associacdes representativas, no tocante a

direitos e interesses coletivos;

IV) As pessoas ou as associacOes legalmente constituidas quanto a
direitos ou interesses difusos; os quais devem ser instados a se
manifestarem nos processos administrativos, que lhes possam alterar

a esfera de direitos.

Néo faltam justificativas que demonstrem os beneficios, para o Estado e para a
administracdo, de fomentar as diversas formas de participacdo social. Nesse sentido
SILVA, JACCOUD e BEGHIN (2009, p. 375) apontam que:

Trés enunciados sintetizam os sentidos que passa a tomar a
participacdo no que se refere aos direitos sociais, a protecdo social e a

democratizacdo das institui¢des que Ihes correspondem:
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a) A participacdo social promove transparéncia na deliberacdo e

visibilidade das ac¢des, democratizando o sistema decisorio;

b) A participagdo social permite maior expressdo e visibilidade das
demandas sociais, provocando um avango na promocao da igualdade e

da equidade nas politicas publicas; e

c) A sociedade, por meio de inimeros movimentos e formas de
associativismo, permeia as acdes estatais na defesa e alargamento de

direitos, demanda acdes e é capaz de executa-las no interesse publico.

Em sentido similar, ARAGAO (2006) dispde que a participacio dos interessados
no processo administrativo traz a decisdo administrativa maior qualidade, uma vez que
d& & autoridade decisoria maior perspectiva do problema, bem como a legitima perante
os interessados, que a aceitam mais facilmente. E continua sua explanagdo citando
WEBLER, TULER E KRUEGER (2001) em relacéo a qualidade da participag&o:

Sobre a qualidade da participagdo, Webler, Tuler e Krueger (2001),
ao avaliarem a propria manifestacdo da populacdo, destacam cinco
atributos do que seria um ““bom’ processo participativo: aquisicio e
manutencdo de legitimidade popular; facilitagdo da discusséo
ideoldgica; justica do processo; luta de poder entre interesses locais e
externos; lideranca e compromisso. Portanto, a preservacdo de
modos democraticos de governo, ainda que fortalecendo a
democracia participativa, deve levar em conta tais riscos e 0s
atributos de um processo participativo adequado, na concepcdo dos

mecanismos de participacéo e de tomada de deciséo.

A participacéo estd no principio democratico ndo apenas no exercicio do voto,
mas no envolvimento do cidaddo nas funcbes de gestdo, planejamento e também no
ambito da funcdo normativa do Estado, seja a exercida pelo Legislativo, seja pelo

Executivo, inclusive por meio das agéncias reguladoras (DI PIETRO, 2005, p. 2).

Em sentido estrito e em seu carater politico, a participacdo pode ser
conceitualmente definida como sendo a “democratizagdo ou participagdo ampla dos

cidad&os nos processos decisérios em uma dada sociedade.” (STOTZ, 2013)".

! Definigio obtida em http://www.epsjv.fiocruz.br/dicionario/verbetes/parsoc.html
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A regulacdo, como sera visto oportunamente, é tdo somente um processo
especial de tomadas de decisdes que influenciam social, técnica e economicamente a
prestacdo dos servigos publicos, no qual deve, por expressa disposicdo legal, haver

espaco para a participagdo de todos interessados (FILHO, 2011).

Com base na doutrina apresentada atras, é licito sugerir para a utilizagdo neste
trabalho a conceituagdo de participacdo social como sendo um elemento do exercicio de
cidadania pelo qual o cidaddo, individual ou associativamente, partilha o poder no
processo decisorio estatal, contribuindo para os rumos tanto da decisdo administrativa
quanto os estratégicos de determinado 6rgdo ou entidade componente da Administragéo

Plblica.

1.2. O Controle Social

A participacdo social e o controle social sdo expressdes distintas do exercicio da
cidadania em uma democracia participativa, mas, conforme sera visto, sdo

procedimentalmente complementares.

A participagdo do cidaddo nas decisdes do Estado precede a avaliagdo dos
resultados e a cobranga por melhorias nos proximos planejamentos, em um claro

movimento de partilha de poder entre o Estado e seus cidaddos (FREITAS, 2009).

Analise feita por RAMALHO (2005, p. 8), na qual remonta ao conceito de
controle social desde a tradicdo socioldgica trazendo-o até a atualidade, traz a definicéo

apenas do verbete “controle”:

[...] Para os ingleses, controle significa dominio, autoridade, poder e
direcdo, ja para os franceses, vigilancia, verificacdo e inspecdo
(Houaiss, 2001; Barbieri & Hortale, 2002, p. 183). Para Odete
Medauar (apud Barbieri & Hortale, 2002, p. 183) o termo controle
pode ter diversas conotacdes, desde um sentido de poder e mando até
0 acompanhamento. A autora aponta o sentido de seis usos principais
do termo, a saber: (1) dominacdo (que da a idéia de forga, abuso,
centralizagdo, monopolizacdo, subordinacéo); (2) direcdo (comando
e gestdo); (3) limitacdo (regulamentacdes e proibicdes); (4) vigilancia

e fiscalizagdo (supervisdo e censura); (5) inspecdo (sentido de
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continuidade); e (6) verificacdo (exame de objetos especificos e

registro).

Na literatura sociolégica, conforme nos aponta RAMALHO (2005), diversos
autores trataram a respeito do controle social a partir de conotagbes no ambito de
mecanismos de intervencdo, negativos ou positivos, utilizados pelo Estado, por um
grupo social, ou por um individuo sobre os demais individuos de modo a gerar uma

conduta desejada ou reprimir as que nao o fossem?.

RAMALHO (2005), sob a influéncia das obras de Bresser Pereira, adota a
variagdo conceitual de controle social sob a perspectiva da a¢édo da sociedade sobre os

atos estatais, em especial a realizada por meio de 6rgéos colegiados.

Para BREDER (2008, p. 4), o controle “consiste na verificagdo do cumprimento
das acOes planejadas e no alcance dos objetivos colimados. Esse termo, aliado a
expressdo “social”, indica “uma dimensdo estratégica da participacdo cidada, que ndo se
reduz a participacéo eleitoral; é uma forma de exercer ativamente a cidadania, de tornar
efetivos os direitos ja consagrados em leis e construir novos direitos, através de

instrumentos ja conquistados”.

Para MEDEIROS e PEREIRA (2003) o controle social esta intrinsecamente
vinculado & ideia de accountability, vez que a populacdo, enquanto interessada direta da
boa aplicagdo dos recursos publicos, se utiliza dos instrumentos para avaliar 0s servigos
publicos que lhe sdo prestados, bem como para cobrar da Administracdo Publica a

melhoria desses servigos.

A vinculagdo entre accontability social e controle social também foi
demonstrada no trabalho de SERAFIM (2007, p. 27), que, para tracar o corte conceitual

de controle social, fez um apanhado de seus usos em diversos trabalhos e elucida:

O conceito de accountability social difundido na América Latina,
sobre o qual a utilizacdo e definicdo de Peruzotti e Smulovitz langam
luz, é utilizado em diversos momentos como sinénimo de controle
social, até mesmo por estes autores. Tendo em vista a sua relagdo
mais forte com a legalidade das acbes do Estado e combate a

corrupcao, desde sua utilizagdo pelo Banco Mundial, por O’Donnel e

2 \Ver Democracia participativa e controle do Estado: os conselhos de satde no Brasil. Pedro Ivo Sebba
Ramalho. XII Congresso Brasileiro de Sociologia.
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por Peruzzotti e Smulovitz, entendemos que o conceito de controle
social tal como utilizado pelo campo movimentalista é mais
abrangente, englobando tanto a dimenséo legal quanto a dimenséo
politica na atuacdo mais constante da sociedade no monitoramento,

controle das acdes do Estado e compartilhamento de poder decisorio.

Apoés extensa pesquisa para realizar a definicdo de controle social, SERAFIM
(2007) norteou-se pelos parametros apresentados por Nuria CUNILL GRAU no artigo
intitulado “Responsabilizacion por el Control Social” (2000), o qual vem sendo
utilizado pelo CLAD?®,

Para SERAFIM (2007, p. 35), citando CUNILL GRAU (2000), devem coexistir

duas modalidades de controle social, sendo um ex ante a agéo estatal e um ex post:

Tao possivel é o controle ex post como necessario € o controle ex ante
guando satisfeita a condicdo de externalidade da Administracdo. Em
si, assumir que a accountability e o controle social se referem a
satisfacdo das legitimas expectativas acerca do uso do poder
administrativo, ou seja, a legitimacdo do poder supde admitir que,
para fazé-los exequivel, ndo basta monitorar e questionar resultados
da acdo administrativa (0 que se faz), mas decidir acerca do que se
““decide fazer”, a fim de que se tenha em conta as consequéncias para

a sociedade.

SERAFIM (2007) faz distingéo entre a definicdo de controle social dentro de
uma visdo dita neo-liberal, cuja finalidade é dar legitimidade a a¢Bes do Estado, com
vistas a0 combate da corrupgéo, sem que haja uma democratizacdo profunda, e uma
visdo no campo democrético-popular, cujo objetivo é uma ampliacdo da democracia

com a partilha do poder entre o Estado e os cidaddos.

Ao final de suas analises tedricas SERAFIM (2007, p. 40) chegou ao seguinte

conceito:

Entendemos que uma definicdo minima do conceito de controle social
devera concebé-lo como uma forma especifica de participacdo da

sociedade em relacdo direta com o Estado, cujos temas em questdo

® O CLAD - Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo é um érgdo publico
internacional de carater intergovernamental (www.clad.org.ve).
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tratam da gestao publica, politicas publicas e a¢Bes do Estado, desde
a sua definicdo, passando por sua execucdo e metas a serem
atingidas, até a avaliacdo de seu bom funcionamento, visando o
cumprimento do interesse publico. Da-se concretamente em espagos
Oou mecanismos que possibilitam a troca de informacfes e debates
mais profundos entre uma pluralidade de atores da sociedade e atores

do Estado ou de governos.

Apesar de a doutrina internacional trabalhar os conceitos e as experiéncias da
participacdo e do controle social h4 mais de quatro décadas, no Brasil a temética vem

ganhando forga apos a reabertura democrética do pais (AVRITZER et al., 2007).

O lapso temporal vivenciado dentro de um sistema de governo autoritario e de
uma conduta estatal burocratica tendente a tecnocracia foi, e ainda é, o fator que mais
dificulta haver o interesse da populacdo em participar do planejamento, gestdo,

regulacdo e controle dos atos estatais como um dos atores principais (SOUSA, 2011).

Em parte, isso poderia explicar o motivo pelo qual, passados quinze anos, a
previsdo contida no art. 37, 83° da CF/1988, inserida pela Emenda Constitucional n°
19/1998, que dispbe acerca da participacéo do usuério na administracdo publica direta e

indireta, ainda ndo foi regulamentada por lei.
Nesse dispositivo é consignado o seguinte:
Art. 37. ...

[-]

§ 3° A lei disciplinara as formas de participacdo do usuario na
administracdo publica direta e indireta, regulando especialmente:
(Redacéo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

| - as reclamac0es relativas a prestacdo dos servigos publicos em
geral, asseguradas a manutencdo de servicos de atendimento ao
usuario e a avaliagdo periodica, externa e interna, da qualidade dos

servicos; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

Il - 0 acesso dos usudrios a registros administrativos e a informagoes
sobre atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII;

(Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)
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Il - a disciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou
abusivo de cargo, emprego ou funcdo na administracdo publica.

(Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

Se o controle social incidente sobre a formulacdo de politicas publicas e do
planejamento no setor de saneamento bésico pode ser considerado um avango para a
ampliacdo da democracia no pais (HELLER et al., 2007), a previsdo das entidades
reguladoras do setor e a submissdo delas ao controle social também podem ser

consideradas um avanco legislativo para a ampliagdo da democracia.

No entanto, trata-se apenas de instrumentos legais que podem ou ndo ser
aplicados conforme a conveniéncia das autoridades hoje interessadas na melhoria da
qualidade dos servicos e na diminuicdo do deficit no setor, competindo ainda a

sociedade se organizar para exigir espaco para o exercicio da cidadania.

Neste trabalho, tomando por base a andlise dos apontamentos realizados pelos
autores comentados, o controle social é conceituado como um dos elementos do
exercicio da cidadania pelo qual o cidaddo, individual ou associativamente, interage
com o Estado com vias a avaliar a atuacdo da Administragdo Publica no ambito de sua
competéncia em um dado setor, em especial quanto a legitimidade de seus atos e ao
cumprimento das metas propostas pela propria Administracdo Publica ou por quaisquer

mecanismos de participagédo social.
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CAPITULO II

HISTORICO DO SETOR DE SANEAMENTO BASICO NO BRASIL

2.1. Historico das Politicas Anteriores a Lei de Diretrizes Nacionais

para o Saneamento Béasico (1960 — 2002)

No Brasil, nos idos de 1960, ainda no periodo da ditadura militar (1964-1985),
através de diversas reformas estruturais centralizadas, abriu-se a possibilidade de
desenvolver o setor de saneamento béasico por meio de um modelo de financiamento

estatal.

Com isso, organizou-se 0 saneamento basico com investimentos publicos,
criando-se empresas publicas, pois a falta desses servicos trazia enormes problemas a

estruturacdo do pais buscada a época.
Assim, de acordo com SALLES (2008):

[...]foi elaborado um projeto para o saneamento, no qual se tentou
alcancar uma racionalidade técnica na aplicacdo das verbas, baseado
em um planejamento prévio e centralizado que se pretendia Unico e

homogéneo para todo o territério nacional.

Desse modo, o modelo idealizado, denominado PLANASA, surgiu com o
Decreto-Lei n° 949, de 13 de Outubro de 1969 (CUNHA, 2002).

O PLANASA tinha como objetivo a eliminacdo do déficit dos servicos de
abastecimento de &gua e de esgotamento sanitario, buscando um sistema tarifario que
conseguisse a autonomia na prestacao dos servicos pelas CESB (Companhias Estaduais
de Saneamento Baésico). Tal autonomia seria alcancada com o equilibrio entre as
receitas e as despesas de operagdo e manutengdo dos servigos, com o pagamento dos

emprestimos contratados e com a permissdo e utilizacdo de subsidios (SALLES, 2008).

O Plano se desenvolveu sob a regulacdo do Banco Nacional de Habitagdo —
BNH, que, por meio do Sistema Financeiro de Saneamento — SFS, oferecia empréstimos
para serem investidos na construgdo da infraestrutura das Companhias Estaduais de
Saneamento Bésico - CESB (FARIAS, 2011).
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O BNH, na qualidade de agente regulador do setor, expedia regras e coordenava
as operagOes do SFS, e procedia com a regulagdo financeira no sentido de aprovar 0s
programas de investimentos dos estados, analisar os estudos de viabilidade técnica e
tarifarios realizados pelas CESB, bem como de fiscalizar as empresas de saneamento

sob o ponto de vista técnico, contabil e financeiro (FARIAS, 2011, p. 64).

Conforme dispbe SOUSA (2011, p. 65), as CESB agrupam diversas
caracteristicas que garantiram sua permanéncia no setor por tantos anos, inclusive no

periodo de lacuna regulatoria:

Em nivel econdmico, estavam lidando com servicos tipicos de
monopdlio natural. Em nivel tecnolégico, elas operavam servigos de
alta escala, com altos efeitos de aprendizagem, coordenacdo e
adaptacdo. Em nivel politico, por sua vez, elas contavam com uma
forte alocacdo de poder nos estados, que consolidou e generalizou

uma cultura de prestacéo por este nivel de governo.

Durante o Governo Collor (1990/1992) foi ampliado o processo de
desregulamentacdo do setor de saneamento, levando & extingdo do PLANASA em 1990
e a criacdo do Programa de Saneamento para Nucleos Urbanos - Pronurb
(MPO/SEPURB, 1995).

A extingdo do PLANASA e a auséncia de uma nova politica de
saneamento, num primeiro momento, resultaram em acGes pontuais e
desarticuladas por parte do governo federal, incapazes de promover
um adequado equacionamento dos problemas relacionados ao
abastecimento de agua e esgotamento sanitario no pais. (FARIAS,
2011, p. 23).

Alguns projetos de lei para o estabelecimento de um marco legal para o setor de
saneamento tramitaram no congresso nacional, sendo totalmente vetados pelo
executivo, que propunha um novo projeto. Desses podemos citar o Projeto de Lei na
Camara dos Deputados — PLC 199/1993, por ela aprovado em 22/09/1993, pelo Senado
em 13/12/1994, sendo, contudo, vetado pelo Poder Executivo em 4 de janeiro de 1995,

por considerar contréria ao interesse ptblico”.

4 Mensagem n° 4/1995, disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/VETO_TOTAL/1995/Mv04-95.htm.
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Em paralelo & tramitagdo do PLC n° 199/1993, o Governo Itamar Franco
(1992/1994) deu inicio ao Programa de Modernizagdo do Setor de Saneamento — PMSS,
como resultado de empréstimo realizado pela Unido junto ao Banco Internacional para
Reconstrucéo e Desenvolvimento — BIRD em 1992 e executado a partir de 1993 pela
Secretaria de Politica Urbana — Sepurb, do entdo Ministério do Planejamento e
Orgcamento — MPO e com o apoio do IPEA, que, posteriormente, se tornou um

programa permanente da Uni&o.

O PMSS - Programa de Modernizagdo do Setor de Saneamento deu origem a
Série Modernizacdo do Setor Saneamento, a qual se constituiu em um detalhado
diagndstico e na proposta de reestruturacéo do setor (TOLEDO SILVA, 2003, p. 31).

Em relagdo a estrutura institucional de regulacdo e controle dos servicos de
saneamento, aponta TOLEDO SILVA (2003, p 29) as seguintes diretrizes apresentadas
pelo PMSS:

i) A separacdo nitida entre a titularidade e a operacionalidade dos
Servigos;

ii) A integracdo intra-setorial e inter-setorial;

iii) a articulagéo inter-governamental;

iv) O controle social;

v) Normas claras sobre essencialidade, qualidade, aproveitamento de
recursos naturais, desempenho operacional, controle econémico e
outras matérias relacionadas com a prestacao dos servicos;

vi) Os instrumentos de fiscalizacéo;

vii) O poder para obrigar a observancia da regulacdo por todos os
agentes;

ix) O livre fluxo de informacBes sobre o saneamento e sobre 0s
Servigos;

viii) A flexibilidade das formas de prestacio dos servigos;

X) A descentralizacdo da prestacéo dos servicos.

Durante a administracdo do Presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002)
deu-se inicio & “Reforma do Estado”, com a cria¢cdo do Ministério da Administracéo

Federal e Reforma do Estado, tendo como objetivo abordar:

“(a) Um problema econdémico-politico — a delimitacdo do tamanho do
Estado;
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(b) um outro também econdémico-politico, mas que merece tratamento

especial — a redefini¢do do papel regulador do Estado;

(c) um econdmico-administrativo — a recuperacéo da governanga ou
capacidade financeira e administrativa de implementar as decisdes

politicas tomadas pelo governo; e

(d) um politico — o aumento da governabilidade ou capacidade
politica do governo de intermediar interesses, garantir legitimidade, e
governar (BRESSER PEREIRA, 1997, p. 7).

A alteracdo de paradigma quanto ao alcance das funcdes de Estado estabeleceu a
modificacdo de sua atuagdo frente a diversos setores industriais, tais como os de
telecomunicacdo e de eletricidade, abrindo caminho também para os servicos de
saneamento. Desse modo, a implementacdo da reforma do Estado significava, para a
época, a atuacdo do Estado como um agente “regulador e facilitador ou financiador a
fundo perdido” do desenvolvimento e ndo mais como um interventor direto (BRESSER
PEREIRA, 1997, p. 17).

A partir do Governo Fernando Henrique Cardoso (1995/2003) foram realizadas
diversas tentativas para o estabelecimento de um novo marco legal para o setor de
saneamento, objetivando as principais medidas do Poder Executivo viabilizar a

privatizagéo do setor.

Apo6s o Poder Executivo vetar integralmente o Projeto de Lei da Camara — PLC
n® 199/1993 em 04 de janeiro de 1995, o assunto continuou sem regulamentacdo por
quase dois anos, quando foi proposto no Senado Federal o Projeto de Lei do Senado —
PLS n° 266, de 05 de dezembro de 1996.

O PLS n° 266/1996 tinha a intencdo de realizar a privatizagdo do setor de
saneamento atraves da modificagdo da titularidade dos estados na prestagdo dos servicos
das regides metropolitanas que envolviam sistemas integrados, ainda que parcialmente,
tonando mais fécil a privatizacdo das CESB, conforme anota MARINHO (2006, p.
111):

E inegavel que esse projeto, ao prever a titularidade dos estados na
prestacdo dos servicos quando os sistemas fossem integrados,

facilitaria a privatizacdo desses servicos, uma vez que 0S municipios
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que tém servigos integrados sdo 0s maiores municipios, em geral
regides metropolitanas, e que representam a maior fonte de receita
das CESBs, portanto, o mercado mais interessante para o setor
privado — a privatizacdo dos servi¢os nesses municipios inviabilizaria
a pratica do subsidio cruzado e, assim, a do prdprio modelo. Além
disso, por esses municipios serem capitais, em sua maioria, estédo
mais sujeitos aos interesses dos governos estaduais, controladores
dessas companhias e que, em alguns casos, tinham interesse concreto

na privatizacdo das mesmas (o caso da Embasa, por exemplo).

Diferente do PLC n° 199/1993, o PLS n° 266/1996, sofreu diversas criticas “por
parte de algumas entidades da &rea de saneamento — Frente Nacional dos Urbanitarios
(FNU/CUT), Associagdo Brasileira de Engenharia Sanitaria (Abes) e Associacdo
Nacional dos Servigos Municipais de Saneamento (Assemae), precursoras da Frente
Nacional pelo Saneamento Ambiental — que resultaram na sua emenda e na mudanca de
relatoria, entregue ao Senador Josaphat Marinho (PFL)” (MARINHO, 2006, p. 112).

Em resposta as alteragdes propostas no PLS n® 266/1996, o Governo apresentou
para o Congresso Nacional um projeto substitutivo ao referido PLS, o Projeto de Lei -
PL n° 4147/2001, o qual também foi alvo de diversas criticas, em especial porque
estaria mais preocupado com a privatizagdo do setor do que propriamente com 0

estabelecimento de um marco regulatério (MARINHO, 2006, p. 4).

Com o inicio do Governo Lula (2003-2011), em 2003, o PL n° 4147/2001 foi
retirado da pauta do Congresso Nacional e foi dado inicio & implantagdo de uma
sistematica para o setor de Saneamento Bésico que contribuiria para o estabelecimento
do marco regulatério, tal como a criagcdo do Ministério das Cidades, constituido pela

Secretaria de Saneamento, além de outros 6rgéos.

No ano de 2005 foi apresentado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional o
Projeto de Lei n® 5296/2005 que visava estabelecer o marco legal do saneamento, em

substituicdo a dltima tentativa consubstanciada no PL n° 4147/2001.

No estudo realizado por SOUSA (2011, p. 69) verifica-se um primoroso nivel de
participacdo social para se chegar & proposta contida no PL n° 5296/2005, com a
realizacdo de mais de 3.000 (trés mil) conferéncias municipais e o estabelecimento das

diretrizes para a nova proposta de politica nacional do setor:
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Para tanto, foram instituidas diversas instancias de consulta e
participacdo popular. Participaram desse processo 320 mil pessoas,
atraveés de 3.457 conferéncias municipais, 27 conferéncias estaduais e
no Distrito Federal, assim como na Conferencia Nacional das
Cidades de 2003. Nesta Gltima, foram aprovados os principios e as
diretrizes para a formulacéo da politica nacional de desenvolvimento
urbano e criado o Conselho das Cidades. No caso do saneamento,
determinou-se como principio que tais servicos seriam, por definicao,
publicos e prestados sob o regime de monopdlios, essenciais e vitais
para o funcionamento das cidades, as condi¢des de vida da populacéo
urbana e rural, a preservagdo do meio ambiente e o desenvolvimento
da economia. As diretrizes aprovadas foram as seguintes: articulagéo
intersetorial, participacdo social, respeito a diversidade urbana,
regional e cultural e implementacdo de estrutura institucional,
politicas de desenvolvimento e capacitacdo técnico-institucional e

politicas abrangentes e massivas voltadas para a universalizagéo.

No entanto, o PL n° 5296/2005, oriundo do Poder Executivo, ficou prejudicado
ante o andamento célere do PL n° 7361/2006, proposto pela Comissdo Mista do
Saneamento através do Ato Conjunto n° 2, de 2006, que, depois de votado, deu origem a
Lei n®11.445/2007.

Esse PL n°® 7361/2006 se iniciou como o PLS n° 219/2006, o qual foi um projeto
substitutivo ao PLS n° 155/2005, e foi aprovado por ambas as casas do Congresso
Nacional menos de um ano depois de ser apresentado, tendo sido sancionado pelo

Presidente com alguns vetos em janeiro de 2007.

O PL n° 7361/2006 foi fruto de um intenso debate, no qual cada item da norma
teve que ser negociado. Como resultado desse processo de ajuste houve uma forte
descaracterizagao do projeto encaminhado ao Congresso Nacional sob a forma do PL n°
5296/2005. Conforme aponta HELLER (2012, p. 8), o produto final possui contradi¢es
internas e “inaplicabilidades de parte de suas determinagdes”, deixando os embates
sobre 0s pontos em que ndo se chegou a um acordo possivel para a fase de

implementacg&o da lei.

Ficaram, ainda, os PL n°® 6604/02, 1144/03, 1772/03, 2627/03, 4092/04 e
5578/05 prejudicados pela san¢do da Lei n® 11.445/2007.
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Desse modo, desde a segunda metade da década de 1980 o Estado brasileiro
buscou, mesmo que de forma desordenada, estabelecer um novo marco regulatério para
0 setor de saneamento basico, so tendo éxito a partir da proposta de uma comissao mista
do Senado Federal, no inicio do ano de 2007, ou seja, quase duas décadas apos o fim do

sistema de regulacéo pelo financiamento.

E notdrio o reconhecimento da importancia do marco regulatério ocorrido em
2007, mas essa demora é reflexo da acdo politica de grupos historicamente dominantes
no setor, que podem ser divididos, didaticamente, em privatistas e publicistas, quanto a
forma de prestacéo; e estadualistas e municipalistas quanto a titularidade constitucional

sobre 0s servigos de saneamento basico (SOUSA, 2011).

A lacuna regulatoria, a fragmentacdo do planejamento ou sua inexisténcia e a
guerra dos agentes politicos vivenciada no setor nesses anos ampliaram os danos
oriundos das falhas de mercado, situacdo de monopdlio natural, impedindo a almejada
universalizagdo com qualidade dos servicos, o que se transformou em grandes desafios
para os proprios titulares dos servigos e para os agentes reguladores (MARINHO,
2006).

Um desses desafios € superar o déficit do setor, cujo conceito, trazido pelo
MC/SNSA (2011), inovou ao incorporar a dimenséo da qualidade do acesso junto com
as opcdes tecnoldgicas, tais como as solugdes individuais, que antes estavam

marginalizadas na matriz predominante no setor (HELLER, 2012, p. 13).

2.2. A Nova Politica Nacional de Saneamento Basico, a LDNSB

A Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, conhecida como Lei de Diretrizes
Nacionais para 0o Saneamento Bésico — LDNSB, originou-se do Projeto de Lei nC.
7361/2006, e representou o afastamento do limbo juridico em que, por mais de 20 anos,

Se encontrava o setor.

Diferente de todos os demais projetos de leis que tentaram estabelecer o marco
legal do setor, o PL n°® 7361/2006 conseguiu estabelecer toda uma riquissima fonte de

trabalho que tem a capacidade de fornecer o extrato legal para alavancar o saneamento
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no Brasil com vista a atender ao anseio da universalizacdo dos servicos publicos que
compdem o saneamento bésico com qualidade, sustentabilidade, equidade, participagao

e controle social.

No entanto, ainda que tenha havido certo éxito nas negociacdes para que fosse
constituido um marco regulatério véalido, a LDNSB foi regulamentada depois de mais
de 3 anos de sua promulgacéo por meio do Decreto n® 7217, de 21 de junho de 2010, o
que demonstra que as lutas travadas para a confeccdo do diploma legal ainda

determinaram o atraso para sua regulamentagéo.
A LDNSB possui 10 (dez) capitulos e 60 (sessenta) artigos, assim distribuidos:
Capitulo I - DOS PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS
Capitulo Il - DO EXERCICIO DA TITULARIDADE

Capitulo 11l - DA PRESTACAO REGIONALIZADA DE SERVICOS DE
SANEAMENTO BASICO

Capitulo IV - DO PLANEJAMENTO

Capitulo V- DA REGULACAO

Capitulo VI - DOS ASPECTOS ECONOMICOS E SOCIAIS
Capitulo VII - DOS ASPECTOS TECNICOS

Capitulo VIII - DA PARTICIPACAO DE ORGAOS COLEGIADOS NO
CONTROLE SOCIAL

Capitulo IX - DA POLITICA FEDERAL DE SANEAMENTO BASICO
Capitulo X - DISPOSICOES FINAIS

Com a explicitagdo dos principios fundamentais, a lei passou a determinar as
diretrizes pelas quais todos os seus intérpretes devem se pautar na aplicacdo da nova

legislacdo. Dentre outros, foram colocados os seguintes principios fundamentais:

I — universalizacdo do acesso;
Il — integralidade, compreendida como o conjunto de todas as

atividades e componentes de cada um dos diversos servigos de

27



saneamento basico, propiciando a populagdo 0 acesso na
conformidade de suas necessidades e maximizando a eficacia das

acoes e resultados;

V - adocdo de métodos, técnicas e processos que considerem as

peculiaridades locais e regionais;

[-]

VIl - eficiéncia e sustentabilidade econémica;

VIl - utilizacdo de tecnologias apropriadas, considerando a
capacidade de pagamento dos usuarios e a adogdo de solugdes
graduais e progressivas;

IX — transparéncia das acfes, baseada em sistemas de informacoes e
processos decisérios institucionalizados;

X — controle social;

XI - seguranga, qualidade e regularidade;

Foi observado que, quando a lei elencou os principios aos quais seus intérpretes
se submeteriam, houve mais do que apenas a indicacéo deles, tendo em vista que 0
legislador estabeleceu os limites de interpretacdo do principio no préprio rol do art. 2°

ou em artigos cujos contetdos s&o definicoes.

Nesse ponto verifica-se uma falha legislativa, pois, ao se definir hoje o alcance
pretendido para alguns desses principios, acaba-se por enrijecer a norma para

interpretacdes futuras quando ocorram mudangas faticas no setor.

Em documento publicado pelo Ministério das Cidades/Secretaria Nacional de
Saneamento Ambiental (MC/SNSA, 2011) foi reconhecido que alguns dos principios
contidos na LNDSB “requerem precisdo conceitual, sendo que alguns deles ndo séo
portadores de significacdo consensual pelos diversos autores que se ocuparam de

discuti-los ou entre diferentes correntes tedricas”.

Desse modo, se ha embate tedrico sobre o contetdo de alguns principios, entdo
se torna necessario o trabalho doutrinario de hermenéutica para que, de acordo com a
realidade do setor e a evolugdo juridica atual, ocorra a delimitagcdo do conteudo a ser

utilizado nesse momento histoérico.
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Tome-se como exemplo o principio da universalizagdo. A norma traz no inciso |
de seu artigo 3° que a universalizacdo deverd ser compreendida apenas como a
“ampliacdo progressiva do acesso de todos os domicilios ocupados ao saneamento

bésico”.

E o que significa acesso universal? Significa a possibilidade de todos
os brasileiros poderem alcancar uma acdo ou servico de que
necessitem, sem qualquer barreira de acessibilidade, seja legal,
econdmica, fisica ou cultural. Quer dizer acesso igual para todos, sem
gualquer discriminagdo ou preconceito. Acesso universal e
igualitario, repetindo, é para todos — ricos e pobres, homens e
mulheres, velhos e criangas, nordestinos e sulistas, negros e brancos,

independentemente de etnia ou opg¢do sexual. (MC/SNSA, 2011)

No documento do MC/SNSA (2011) é reconhecido que o principio da
universalidade conforme proposto na lei ndo supre de modo satisfatorio a expectativa

vigente em torno do tema.

A proposta contida nesse documento € que o principio da universalizacdo seja
analisado conjuntamente com outros dois principios: a equidade, principio implicito da

norma; e a integralidade, ja definido na prdpria lei.
Por equidade consta no documento publicado pelo MC/SNSA (2011):

principio de uma politica de saneamento basico capaz de orientar a
identificacdo de um grupo ou categoria essencial que seria alvo
especial da intervengdo. Esse processo, desenvolvido na esfera
publica, possibilitaria a existéncia da justica, como responsabilidade
simétrica, comunicacdo e cooperacdo. (HELLER, 1998 apud
MC/SNSA, 2011)

No Capitulo I, a LDNSB traz algumas defini¢des que, apesar de desnecessarias,
devem ser observadas quando da utilizagdo da lei. Entre elas estd a limitacdo do que

deve ser compreendido por servicos componentes do Saneamento Bésico:

Art. 3° Para os efeitos desta Lei, considera-se:
| - saneamento bdsico: conjunto de servigos, infra-estruturas e

instalagBes operacionais de:
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a) abastecimento de agua potavel: constituido pelas atividades, infra-
estruturas e instalacdes necessarias ao abastecimento publico de
agua potavel, desde a captacao até as ligacdes prediais e respectivos
instrumentos de medicéo;

b) esgotamento sanitario: constituido pelas atividades, infra-
estruturas e instalagbes operacionais de coleta, transporte,
tratamento e disposicéo final adequados dos esgotos sanitarios, desde
as ligacdes prediais até o seu langamento final no meio ambiente;

c) limpeza urbana e manejo de residuos solidos: conjunto de
atividades, infra-estruturas e instalagbes operacionais de coleta,
transporte, transbordo, tratamento e destino final do lixo doméstico e
do lixo originario da varricdo e limpeza de logradouros e vias
publicas;

d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas: conjunto de
atividades, infra-estruturas e instalagbes operacionais de drenagem
urbana de aguas pluviais, de transporte, detencédo ou retencdo para o
amortecimento de vazdes de cheias, tratamento e disposicéo final das

aguas pluviais drenadas nas areas urbanas.

A LDNSB, no Capitulo I, foi bastante feliz em determinar que o uso de recursos
hidricos ndo seja considerado componente dos servigos publicos de saneamento e que as
captagdes, langamentos ou mesmo diluicbes de efluentes oriundos desses servigos
devam se submeter ao regime de outorga de uso de recursos hidricos, nos termos das

politicas setoriais.

No segundo capitulo — “Do exercicio da titularidade” — ficou clara a esquiva do
legislador em dar maiores detalhes para esclarecer a confusdo contida no texto

constitucional sobre a questdo da titularidade dos servigos de saneamento.

A Constituicdo Federal, ao tracar as competéncias para esses servigcos de
maneira vertical e fragmentada entre os entes da Federacdo — Unido, estados e

municipios — ndo detalhou o limite de competéncias de cada um.

Para o caso da Unido, os servicos foram tratados na competéncia material

privativa.

Art. 21. Compete a Unido:
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XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive

habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos;

No ambito da competéncia material comum, ou seja, dos trés entes federados,
temos que:

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios:
IX - promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria

das condicdes habitacionais e de saneamento basico;

Em relagdo aos estados, o aspecto mais confuso diz respeito as regides

metropolitanas, as quais, em tese, tém superioridade sobre a competéncia municipal:

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas ConstituicGes e
leis que adotarem, observados os principios desta Constituicao.

§ 3° - Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir
regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes,
constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar
a organizacdo, o planejamento e a execucdo de funcBes publicas de

interesse comum.

A competéncia municipal, tratada no artigo transcrito a seguir, abrange, de

forma implicita, o saneamento como sendo assunto e servico publico de interesse local.

Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, 0s servigos publicos de interesse local, incluido o de

transporte coletivo, que tem carater essencial;

Por fim, ha de se mencionar ainda outra confusdo devida & colocagdo do tema
relativo ao saneamento dentro da &rea de salde, considerando-se que a participacdo dos

entes federados é coordenada por meio do Sistema Unico de Satde - SUS.

Art. 200. Ao sistema Unico de salde compete, além de outras
atribuices, nos termos da lei:
IV - participar da formulagédo da politica e da execucéo das acles de

saneamento basico;
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Trés fatos séo irrefutiveis a partir da CF/1988 e da LDNSB: 1) compete & Unido
0 estabelecimento de diretrizes para o setor; 2) os municipios com sistemas separados e
cuja operacdo seja realizada por eles proprios, direta ou indiretamente, detém ampla
competéncia material e legislativa; 3) a titularidade é do municipio quando os servigos a

ele sdo prestados por CESB em sistemas separados.

Um ponto nebuloso surge em relacdo a questdo das regiGes metropolitanas,
dividindo a doutrina e a jurisprudéncia sobre o exercicio da titularidade plena do
municipio, se a titularidade era plena e do estado, ou se haveria algum tipo de

compartilhamento dessa atribuig&o.

Com a auséncia do sistema previsto no PL n° 5296/2005, ou da regulamentagéo
da Constituicdo Federal em relacdo as competéncias sobre o saneamento basico na
LDNSB quanto as regiGes metropolitanas, a discussdo foi levada ao Supremo Tribunal
Federal, que, em voto recente (2013), arquitetou a teia de interpretacéo constitucional
sobre esses servigos por meio do julgamento da Agéo Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) n° 1842 RJ que tramita naquela Corte desde junho de 1998.

No referido julgamento foi dado parcial provimento a referida ADI para declarar
inconstitucionais trechos da Lei Complementar n°® 87/1997 e da Lei estadual n°
2869/1997, ambas do estado do Rio de Janeiro, sobre a instituicdo da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro e transferéncia das competéncias administrativas e
normativas proprias dos municipios para o &mbito estadual, inclusive as competéncias

pertinentes aos servicos de saneamento bésico.

A polémica do tema foi materializada no processo que teve diversas
intervencdes antagbnicas por parte dos diversos Ministros, Advogados Geral da Uniéo e
Procuradores Geral da Republica que atuaram no processo ao longo de 25 anos. Na
espécie, a questdo estava na preservagdo de dois valores constitucionais: a autonomia
municipal e a integracdo dos municipios em regibes metropolitanas, aglomeracdes

urbanas e microrregides.

As posigdes pendiam desde a procedéncia total do pedido com o reconhecimento
da titularidade irrestrita dos municipios até o extremo oposto com o reconhecimento da
competéncia ampla dos estados quanto aos servigos prestados no dmbito da regido

metropolitana.
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Ao final da querela, prevaleceu o entendimento da Corte que privilegia a
integracdo dos municipios as regiGes metropolitanas sem, contudo, impedir aqueles de
manifestar-se sobre a questdo, passando a existir uma titularidade compartilhada,

conforme exposto no voto do Min. Gilmar Mendes:

Nesses termos, entendo que o servico de saneamento basico no ambito
de regides metropolitanas, microrregides e aglomerados urbanos
constitui interesse coletivo que ndo pode estar subordinado a direcao
de Unico ente, mas deve ser planejado e executado de acordo com
decisdes colegiadas em que participem tanto os municipios
compreendidos como o estado federado.

Portanto, nesses casos, 0 poder concedente do servico de saneamento
basico nem permanece fracionado entre os municipios, nem ¢é
transferido para o estado federado, mas deve ser dirigido por
estrutura colegiada instituida por meio da lei complementar estadual
gue cria o agrupamento de comunidades locais em que a vontade de
um Unico ente ndo seja imposta a todos os demais entes politicos
participantes.

Esta estrutura colegiada deve regular o servico de saneamento basico
de forma a dar viabilidade técnica e econdmica ao adequado
atendimento do interesse coletivo. Ressalte-se que a mencionada
estrutura colegiada pode ser implementada tanto por acordo,
mediante convénios, quanto de forma vinculada, na instituicdo dos
agrupamentos de municipios.

Ademais, a instituicdo de Agéncias Reguladoras pode se provar como
forma bastante eficiente de estabelecer padréo técnico na prestacao e

concessao coletivas do servigo de saneamento basico.

Superada a questdo da titularidade dos servicos, inclusive em regides
metropolitanas, competira ao titular deles, isolada ou coletivamente, exercer as
seguintes competéncias em relacdo a eles, conforme disposto na LDNSB: a)
planejamento, b) regulagdo; 3) fiscalizacdo; 4) prestagdo; sendo indelegavel o

planejamento.

No ambito do planejamento ha previsdo na Lei n® 11.445/2007 sobre os planos
municipais ou regionais de saneamento bésico, que deverdo ser realizados de modo a

direcionar a prestagdo dos servigos e o investimento para a garantia de universalizagéo.
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O plano de saneamento tem fundamental importancia no estabelecimento da
politica, exigindo para sua formagdo a participagdo e o controle social (LDSNB e
Decreto n° 7.217/2010).

No art. 11 da LDNSB ficaram estabelecidas as condi¢cOes de validade para a
celebragéo de contratos que tenham a finalidade de delegar a prestacdo dos servigos

para terceiros fora do &mbito da competéncia municipal.

A norma prevé, no art. 12, o controle necesséario para o estabelecimento da
estabilidade da prestagdo dos servicos quando ela é executada de forma interdependente

por dois ou mais prestadores.

Por fim, o art. 13 apresenta a possibilidade de os entes federados, de forma

isolada ou conjuntamente, estabelecerem fundos para a universaliza¢&o dos servicos.

No que tange ao terceiro capitulo da LDNSB, cumpre ressaltar que ele dispde
acerca da prestagdo regionalizada dos servigos de saneamento, elegendo, como uma das
formas para a obtencdo da eficiéncia necesséria, a possibilidade de os municipios se
consorciarem nos termos do art. 241 da CF/1988 e da Lei n°® 11.107/2005.

O quarto capitulo da referida norma trata do planejamento do setor, que deve ser
realizado pelo titular, de forma individual, ou ainda de maneira consorciada, quando da

prestacéo regionalizada dos servicos.

O planejamento dever ser elaborado com base nos principios da universalidade,
integralidade das agOes e equidade, garantindo a todas as pessoas da regido o
oferecimento dos servigos com mesma qualidade, observando as seguintes diretrizes
(BRASIL, 2011):

* Integracao de diferentes componentes da area de saneamento basico
e outras que se fizerem pertinentes em relagéo a salde, ao ambiente e
ao desenvolvimento urbano.

* Promogéo do protagonismo social a partir da criagdo de canais de
acesso a informagcdo e a participacdo que possibilite a
conscientizacdo e a autogestdo da populagéo.

* Promocéo da salde publica.
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 Promocéo da educacdo ambiental em salde e saneamento que vise a
construcdo da consciéncia individual e coletiva e de uma relacao
mais harmdnica entre 0 homem e o0 ambiente.

* Orientacgdo pela bacia hidrografica.

» Sustentabilidade.

* Protecdo ambiental.

* Inovagdo e utilizacéo de tecnologias adequadas.

* Transparéncia das acOes e informacdes para a sociedade.

Com isso, surge o desafio do planejamento em saneamento béasico no Brasil, que
é: equacionar o déficit, a ineficiéncia e a ma gestdo disseminada no pais com a projec¢ao
de futuro para o setor. O planejamento dos servicos é fator determinante para o titular
deles obter sucesso em combater os déficits, além de ser etapa obrigatoria prevista na
LDNSB.

Para tanto o Conselho das Cidades do Ministério das Cidades estabeleceu o
prazo de até 31/12/2010 para a elaboracéo dos Planos Municipais (Resolucéo n° 33, de
01 de margo de 2007), contudo, ante a letargia dos titulares em tomarem providéncias
para a elaboragéo de tais planos, o Decreto n° 7.217, de 21 de junho de 2010, estendeu 0
prazo para até 31/12/2013.

Conforme apontado por FARIAS (2011, p. 135), até 2010 apenas 10% dos 5.564
municipios brasileiros possuiam algum plano de saneamento. A inexisténcia desse

instrumento podera determinar o ndo recebimento de recursos oriundos da Uniéo.

Néo é a primeira vez no pais que se discutem planos no dmbito urbano. O mais
importante deles é o Plano Diretor, devendo cada municipio que conta com mais de
20.000 (vinte mil) habitantes elabora-lo, nos termos do art. 182, §1° da CF/1988.

Apesar de a importancia do planejamento ser frequentemente exposta no
ordenamento juridico brasileiro, ele, por si s6, ndo garante a melhoria de uma dada
situacdo, o que é uma realidade no caso dos planos diretores municipais (MORAES
apud FARIAS, 2011). Nesse ponto tornam-se valiosos a participagdo social na
elaboracdo do plano e o controle social no seu acompanhamento, inclusive no ambito
dos agentes de regulacdo, responsaveis pela verificacdo das diretrizes e objetivos

estabelecidos pelo cumprimento do que foi planejado.
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A seguir, o quinto capitulo da norma trata sobre a regulacdo dos servicos de
saneamento bésico. A regulacdo podera, nos termos da LDNSB, ser realizada pelo
proprio titular ou delegada para entidades constituidas dentro do limite do estado em
que se insere o titular. De qualquer forma, a entidade deve possuir independéncia
deciséria, incluindo autonomia administrativa, orcamentaria e financeira da entidade

reguladora.

Os Principios da Regulagdo exigem preocupagdo com monopélios
naturais; os Orgdos reguladores ndo devem formular politicas
setoriais, devendo ser dotados de independéncia e autonomia. Sua
funcdo € regular segmentos do mercado e servigcos publicos,
protegendo o consumidor, garantindo a livre escolha, o

abastecimento e pregos acessiveis. (SOUTO, 1999)

A questdo da regulacdo na LDNSB é um dos pontos principais de investigacéo

desta dissertacdo e seré analisada de forma pormenorizada no seu capitulo 3.

O sexto capitulo da norma dispde sobre os aspectos econdmicos e sociais dos
servicos, evidenciando que, para a montagem da sua atual politica, deverd ser
observada, sempre que possivel, a cobranca por eles com vias a garantir um uso

racional, a expansdo para a universalizag&o e a sua sustentabilidade.

E prevista ainda a possibilidade da manutencio dos subsidios entre municipios
quando se tratar da prestagdo regionalizada dos servigos, e as diretrizes para 0s reajustes

e revisoes das taxas e tarifas.

No sétimo capitulo, que trata dos aspectos técnicos, ficou estabelecida a
obrigatoriedade na prestacdo dos servigos, a observancia dos requisitos minimos de
qualidade, incluindo a regularidade, a continuidade e aqueles relativos aos produtos
oferecidos, ao atendimento dos usuérios e as condi¢Bes operacionais e de manutengio

dos sistemas nos termos das normas.

O sétimo capitulo trata ainda da questdo da integragdo do saneamento as outras
politicas, como a ambiental e a de recursos hidricos, autorizando o ente regulador a
estabelecer tarifario diferenciado no caso de escassez ou de contaminacgdo de recursos

hidricos.
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O oitavo capitulo da norma, que dispde sobre o controle social, sera analisado na

proxima secdo do presente capitulo.

No capitulo nono sdo tratados alguns aspectos da Politica Federal de
Saneamento Bésico. Entretanto, merece ser aqui mencionado que, passados mais de seis
anos da promulgacdo da LDNSB, o Brasil ainda ndo conseguiu editar o Plano Nacional

de Saneamento Basico.

E interessante ser considerado o fato de que o novo papel da regulagio desse
setor é bastante prestigiado, havendo mencBes a essa funcdo entre as diretrizes e

objetivos contidos na LDNSB:

Art. 48. A Unido, no estabelecimento de sua politica de saneamento
basico, observara as seguintes diretrizes:

1l - estimulo ao estabelecimento de adequada regulacdo dos
Servigos;

Art. 49. S&o objetivos da Politica Federal de Saneamento Basico:

[-]

VI - incentivar a adoc¢éo de mecanismos de planejamento, regulacéo e

fiscalizacdo da prestacéo dos servicos de saneamento basico;

Foi estabelecido ainda um comando de condicionamento para a alocacdo de
recursos da Uni&o aos demais entes federados, fazendo com que o planejamento se torne

parte fundamental de toda a nova politica.

Art. 50. A alocacao de recursos publicos federais e os financiamentos
com recursos da Unido ou com recursos geridos ou operados por
orgaos ou entidades da Unido serdo feitos em conformidade com as
diretrizes e objetivos estabelecidos nos arts. 48 e 49 desta Lei e com
os planos de saneamento bésico e condicionados:

| - ao alcance de indices minimos de:

a) desempenho do prestador na gestdo técnica, econbmica e
financeira dos servigos;

b) eficiéncia e eficacia dos servigos, ao longo da vida util do
empreendimento;

Il - & adequada operacdo e manutencdo dos empreendimentos
anteriormente financiados com recursos mencionados no caput deste

artigo.
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O inciso Il do art. 50 da LDNSB, ao condicionar a alocacao de novos recursos a
adequada operacdo e manutencdo dos empreendimentos anteriormente financiados com
recursos da Unido, podera gerar um problema futuro por ndo estabelecer um periodo de

verificagdo de cumprimento para a condigao.

A leitura literal do dispositivo em comento poderd obstar o recebimento de
recursos da Unido por fato acontecido diversos anos antes da propria LDNSB, ou
mesmo que, quando de uma prestacdo de contas, valores tenham que ser restituidos ao

erario.

O art. 50, §3° poderd gerar, quando de sua aplicacdo, certa polémica, pois ao
serem analisados seus possiveis efeitos, verifica-se que ele previu a possibilidade de

uma intervenc&o indireta da Uni&o junto ao prestador de servicos.

Art. 50. ...

[-]

§ 3° E vedada a aplicacdo de recursos orcamentarios da Unifo na
administracdo, operacdo e manutencdo de servigos publicos de
saneamento basico ndo administrados por 6rgéo ou entidade federal,
salvo por prazo determinado em situacdes de eminente risco a salde

publica e ao meio ambiente.

Desse modo, em caso de risco iminente & salide publica e ao meio ambiente e
sendo solicitado auxilio financeiro da Unido, essa podera estabelecer condi¢des para o
repasse de recursos. Tais condi¢des ndo se encontram dispostas no texto legal e portanto
deverdo ser elencadas nos termos contratuais, para fins de atendimento dos requisitos de

legalidade previstos na Lei Geral de Licitagdes (Lei n° 8.666/1993).

E, tendo em vista que a situagdo seria de risco iminente, provavelmente ndo
haverd tempo para se estabelecerem quaisquer debates acerca da legalidade das
condigdes impostas, acabando por suscitar o surgimento de um contrato de adeséo, ou

seja, com clausulas estabelecidas unicamente pela autoridade competente.
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2.3 Participacdo e Controle Social na Lei n° 11.445/2007 e no Decreto
n®7.217/2010

Nesta se¢do discutir-se-a sobre a participacgéo e o controle social na LDNSB e no
Decreto n° 7217, de 21 de junho de 2013, bem como seré verificada a amplitude

possivel para o controle social a partir da analise desses normativos.

SOUSA (2011, p. 74) demonstrou em seu estudo que, quando da “negociagéo
possivel” do PL n° 7361/2006, foi reduzido da previsdo legal “o escopo da protecéo
dedicada ao usuério” e eliminados os “6rgdos colegiados propostos originalmente pelo
governo para o0 controle social em todos os niveis federativos, tornando facultativa e
estritamente consultiva a sua participa¢éo nesta fungéo”, conforme apresentado no PL
n° 5296/2005.

No entanto, apesar da perda em substancia do texto legal, a LDNSB estabeleceu
um importante passo rumo a participacdo e ao controle social no setor. A Unido, no
exercicio de sua competéncia constitucional, definiu apenas as diretrizes nas quais 0s

titulares (além dos prestadores e reguladores) devem pautar suas agdes.

No entanto, ndo existem Gbices para que os titulares, por meio de lei especifica,

ampliem o alcance dos novos instrumentos participativos.

Devem ser interpretadas restritivamente quaisquer limitacfes ao
principio da participacdo. (FREITAS, 2009, p. 410)

Nesta secdo sera demonstrado que, diante da analise sistematica dos dois
normativos, LDNSB e o decreto que a regulamentou, a confuséo da abrangéncia entre
um e outro dispositivo acaba por ampliar o alcance do controle social previsto
originariamente no art. 47 da LDNSB e também da participacdo e do controle ndo

institucionalizado.

O legislador e o Poder Executivo, ao estabelecerem a definigdo de controle
social, fazem com que o alcance da participagdo e do controle social possa sofrer

questionamentos por parte daqueles que ndo se interessam pela democratizagéo do setor.

Art. 3° Para os efeitos desta Lei, considera-se:

[-]

39



IV - controle social: conjunto de mecanismos e procedimentos que
garantem a sociedade informagdes, representacdes técnicas e
participagcbes nos processos de formulacdo de politicas, de
planejamento e de avaliagdo relacionados aos servigcos publicos de

saneamento basico;

Conforme j4 tratado no Capitulo 1 desta dissertacéo, existe confusdo conceitual
entre o controle social e a participagdo social, inclusive na utilizacdo desses institutos

proposta pelas normas.

A definicéo de controle social proposta no art. 3°, inciso IV da LDNSB traz em
seu bojo o instituto da participacdo social nos processos de formulagdo de politicas e de
planejamento, e o de controle social nas avaliagdes da politica e da execucéo do

planejamento.

Dessa forma, tanto a participagdo quanto o controle social poderdo ocorrer ndo
s6 de forma ndo institucionalizada, mas também por meio de Conselho de Saneamento,

conforme previsto no art. 47 da LDNSB, a depender da lei de cada titular dos servigos.

Na LDNSB a participacéo e o controle social foram trabalhados de forma timida,
j& que o art. 9° apenas se satisfez em prevé-los nos limites do conceito apresentado no

art. 3%, inciso 1V.

Art. 9° O titular dos servicos formulara a respectiva politica publica

de saneamento basico, devendo, para tanto:

[-]

V - estabelecer mecanismos de controle social, nos termos do inciso

IV do caput do art. 3° desta Lei;

Contudo, no Decreto regulamentador, a participacdo e o controle social foram
contemplados, exigindo-se que, para elaborar os planos de saneamento bésico, o titular
deva observar “a cooperagéo das associagdes representativas e da ampla participagéo da

populacdo e de associagOes representativas de varios segmentos da sociedade” (art. 23,

).

Por conseguinte, no art. 23, 83°, foi dado cumprimento ao art. 200 da CF/1988,

determinando que o SUS participe da formulacdo do planejamento por meio de seus
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6rgdos de direcdo e de controle social, criando assim a possibilidade de reforco do

instituto.

Consequentemente, o Decreto n°® 7217/2010 estabeleceu os meios pelos quais o

controle social podera ocorrer, quando do cumprimento da LDNSB, sendo eles:

a) Debates e audiéncias publicas, que poderdo ocorrer de forma

regionalizada de modo a possibilitar o acesso a toda a populagéo;

b) Consultas publicas, promovidas de forma a possibilitar que
qualquer pessoa, independente de interesse, possa oferecer criticas e

sugestdes a proposta do Poder Publico;
c) Conferéncias das cidades; ou

d) Participacdo de Orgdos colegiados de cardter consultivo na
formulagdo da politica de saneamento basico, bem como no seu

planejamento e avaliacdo.

Apesar de o Decreto n® 7217/2010 ter mantido a previsdo do carater consultivo
do 6rgdo colegiado de controle social, foram previstas, em seu art. 34, duas normas de
suma importancia para o desenvolvimento das atividades dos 6rgdos colegiados, ndo
incluidas na LDNSB, demonstrando uma tentativa de instrumentalizad-los para o

exercicio de uma funcéo util. Sdo elas:

Art. 34. ...

[-]

§ 5° E assegurado aos 6rgéos colegiados de controle social 0 acesso
a quaisquer documentos e informagdes produzidos por érgaos ou
entidades de regulacé@o ou de fiscalizacdo, bem como a possibilidade
de solicitar a elaboracdo de estudos com o objetivo de subsidiar a

tomada de decisdes, observado o disposto no § 1° do art. 33.

§ 6° Sera vedado, a partir do exercicio financeiro de 2014, acesso aos
recursos federais ou aos geridos ou administrados por 6rgdo ou
entidade da Unido, quando destinados a servicos de saneamento
basico, aqueles titulares de servigos publicos de saneamento basico

que ndo instituirem, por meio de legislacdo especifica, o controle
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social realizado por 6rgéo colegiado, nos termos do inciso IV do

caput.

A primeira norma diz respeito ao acesso a quaisquer documentos e informagoes
produzidas pelas entidades de regulacdo ou de fiscalizacdo e a possibilidade de exigir
dessas entidades a elaboragdo de estudos para embasarem as proprias decisdes do

conselho.

Inicialmente a Lei deixou que fosse possivel conjecturar que o condicionamento
para 0 acesso aos recursos federais estaria apenas no nivel de planejamento, ou seja, na
existéncia de plano de saneamento. Contudo, conforme o trecho do normativo acima
transcrito, foi exposto de forma clara que os titulares ndo receberdo nenhum recurso
oriundo da Unido, se também deixarem de instituir, por meio de lei especifica, o 6rgao
colegiado de controle social (art. 34, 86° do Decreto n® 7217/2010).

Esses dispositivos poderdo auxiliar, conforme apontado no MC/SNSA (2011), o
rompimento “das forgas inerciais desencadeadas por décadas de processos verticais e
pouco participativos”, decorrentes da centralizacdo do poder decisorio restrito a certas

fracOes da classe dominante.

CASTRO (2011, p. 60) apud MC/SNSA (2011), ao tratar da participagéo social,
também dispGe que “qualquer intencdo de ampliacdo desse exercicio”, prética
substantiva dos direitos politicos, “tem enfrentado oposicdo férrea dos setores que
tradicionalmente detém o poder”, fato que, no contexto atual, estd muito bem

representado no setor de saneamento basico.

Os instrumentos para a participacéo e controle social foram previstos na LDNSB
e no Decreto que a regulamentou, contudo a efetividade da democratizagdo do setor
ocorrerd em mais ou menos tempo, dependendo da organizacdo e da persisténcia das

forgas sociais.

Ambos os normativos apontam a consulta e audiéncia publica como as principais
formas de participagdo e controle social, ressaltando tais institutos em diversos

dispositivos.

No caso da elaboragdo e revisdo do plano, a LDNSB apresentou os seguintes

preceitos:
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Art. 19. A prestacdo de servigos publicos de saneamento basico
observara plano, que podera ser especifico para cada servico, o qual

abrangera, no minimo:

[-]

§ 5° Sera assegurada ampla divulgacdo das propostas dos planos de
saneamento basico e dos estudos que as fundamentem, inclusive com

a realizacdo de audiéncias ou consultas publicas.

[-]

Art. 51. O processo de elaboracdo e revisdo dos planos de
saneamento basico devera prever sua divulgacdo em conjunto com 0s
estudos que os fundamentarem, o recebimento de sugestdes e criticas
por meio de consulta ou audiéncia puablica e, quando previsto na
legislacdo do titular, analise e opinido por drgdo colegiado criado

nos termos do art. 47 desta Lei.

Paragrafo Gnico. A divulgacdo das propostas dos planos de
saneamento basico e dos estudos que as fundamentarem dar-se-a por
meio da disponibilizacéo integral de seu teor a todos os interessados,

inclusive por meio da internet e por audiéncia publica.

O Decreto n° 7217/2010 detalhou com mais perfeicdo o modo como deveréo
ocorrer a participagdo e o controle social na elaboragéo e na revisdo dos planos de

saneamento basico.

Em seus artigos 26 e 60, ficou determinado que as audiéncias e as consultas
publicas ndo sejam realizadas apenas pro forma, pois elas deverdo gerar algum tipo de
eficacia. Assim, determinou-se ao Poder Publico que devera garantir a participacdo das

comunidades, movimentos e entidades da sociedade civil.

Art. 26. A elaboracédo e a revisdo dos planos de saneamento basico
deverdo efetivar-se, de forma a garantir a ampla participacdo das
comunidades, dos movimentos e das entidades da sociedade civil, por

meio de procedimento que, no minimo, devera prever fases de:

I - divulgacéo, em conjunto com os estudos que os fundamentarem;
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Il - recebimento de sugestBes e criticas por meio de consulta ou

audiéncia publica; e

Il - quando previsto na legislagéo do titular, analise e opinido por
orgdo colegiado criado nos termos do art. 47 da Lei no 11.445, de
2007.

Art. 60. Com fundamento nos estudos de diagnostico, sera elaborada
proposta de PNSB, com ampla participacdo neste processo de

comunidades, movimentos e entidades da sociedade civil organizada,

[..]

Sera objeto de audiéncias e consultas publicas a formalizacdo de qualquer tipo
de contrato que delegue a prestacdo dos servicos de saneamento basico, sendo que, se a
delegagéo for para a iniciativa privada, o edital da licitagdo com todos 0s seus anexos

passara por audiéncias e consultas publicas a fim de garantir a validade da contratacao.

Pela andlise da participacéo e do controle social nos normativos expostos acima,
pode-se obter a errGnea impressao de que esses institutos apenas serdo possiveis para a
politica, o planejamento e a avaliagdo dos servigos de saneamento, ndo sendo apliciveis

a sua regulacdo.
Essa ideia é exposta inclusive no j4 citado documento do MC/SNSA (2011):

A participacao e o controle social inserem-se no ambito da gestéo dos
servicos de saneamento basico e relacionam-se ao desenvolvimento
da democracia ocidental capitalista, na medida em que estédo
atrelados aos principios da cidadania e da governanca dos bens
comuns. Participagdo e controle social representam a democratizagéo
da gestdo dos servigos, processo que enfrenta, como um dos maiores
desafios, a proposicdo de articulagdes interdisciplinares, em um
campo cada vez mais complexo, tendo em vista a influéncia de fatores
nao apenas técnicos, mas também de carater politico, econémico e
cultural (CASTRO, 2011b; JACOBI, 2004).

Contudo, foi explicitado de forma axiomatica, no art. 11 da LDNSB, que o
controle social também incidira sobre a regulacéo dos servi¢os publicos de saneamento
basico, ao menos quando eles forem prestados por meio de contratos. O previsto no

referido dispositivo foi integralmente reproduzido no art. 39 do Decreto n° 7.217/2010.

44



Art. 11. S&o condicbes de validade dos contratos que tenham por

objeto a prestacao de servigos publicos de saneamento basico:

[-]

1l - a existéncia de normas de regulacdo que prevejam 0s meios
para o cumprimento das diretrizes desta Lei, incluindo a designacéo
da entidade de regulacéo e de fiscalizacéo;

IV - a realizagdo prévia de audiéncia e de consulta publicas sobre o
edital de licitacdo, no caso de concessdo, e sobre a minuta do

contrato.

§ 2° Nos casos de servicos prestados mediante contratos de
concessao ou de programa, as normas previstas no inciso 111 do caput

deste artigo deverdo prever:

V - mecanismos de controle social nas atividades de planejamento,

regulacéo e fiscalizacédo dos servicos; (grifos nossos)

Se a entidade de regulacdo é um dos instrumentos de coacéo do prestador de
servicos para que cumpra os planos de saneamento bésico (parégrafo Unico do art. 20 da
LDNSB) e assumido que o controle social atuara também nas avalia¢des da politica e da
execucdo do planejamento, é consectario que a participagéo e o controle social devam se

desenvolver também no &mbito da regulagéo.

Por fim, é importante ressaltar que sem transparéncia, com a auséncia de ideia da
forma como o processo decisério se desenvolve e com a falta ou assimetria de
informagdes, qualquer participagdo ou controle social é impraticavel, por mais que 0s

atores sociais estejam envolvidos.

Atualmente, o nivel de organizacdo e participagdo social ja nao
permite que decisdes que afetam a vida de empresas e cidadaos sejam
tomadas sem permeabilidade as influéncias, as sugestdes e até mesmo
as pressoes de todos dos setores envolvidos (PEDRO FARIAS, 2004).

N&o por acaso, foram elencados como principios fundamentais, tanto na LDNSB
quanto no regulamento, a transparéncia, a institucionalizacdo dos processos decisorios e

o controle social:
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Art. 2° Os servigos publicos de saneamento basico serdo prestados

com base nos seguintes principios fundamentais:

[-]

IX - transparéncia das acGes, baseada em sistemas de informacoes e

processos decisérios institucionalizados;

X - controle social; (LDNSB, 2007)

Para suprir a demanda por transparéncia e informagdes, a LDNSB instituiu o

Sistema Nacional de InformacGes de Saneamento Basico — SINISA, cujo objetivo, além

de outros, é:

Art. 53. Fica instituido o Sistema Nacional de Informagdes em

Saneamento Béasico — SINISA, com os objetivos de:

Il - permitir e facilitar o monitoramento e avaliacdo da eficiéncia e

da eficacia da prestacéo dos servicos de saneamento basico.

Por sua vez o Decreto apresenta um pequeno, mas importante, rol de direito dos

usuarios e, dentre eles, estdo os correspondentes ao acesso a informacdo e ao relatorio

periddico de qualidade dos servicos, possibilitando que, juntamente com o SINISA,

possa haver um efetivo controle social:

Art. 36. Sdo assegurados aos usuarios de servicos publicos de
saneamento basico, nos termos das normas legais, regulamentares e

contratuais:

I - conhecimento dos seus direitos e deveres e das penalidades a que

podem estar sujeitos; e
Il - acesso:
a) a informagdes sobre 0s servicos prestados;

b) ao manual de prestacdo do servico e de atendimento ao usuario,
elaborado pelo prestador e aprovado pela respectiva entidade de

regulacéo; e

c) ao relatério periédico sobre a qualidade da prestacdo dos

Servigos.
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Conforme visto neste capitulo, o Saneamento Basico teve diversas formas de
desenvolvimento durante o curso da histdria do pais, sendo a principal delas foi um
plano de regulacdo pelo investimento, centralizado no Governo Federal - PLANASA,
pelo qual a Uni&o controlava a regulagdo dos servicos e atuava como concedente dos
financiamentos. Na oportunidade, aos estados federados competia a criacdo das
companhias estaduais de saneamento bésico, cujo principal objetivo era ampliar a rede
de fornecimento dos servicos de abastecimento de agua e, em menor monta, de

esgotamento sanitario.

Durante esse processo, 0s municipios, apesar de serem os titulares originarios
dos servigos, foram alijados de todo o procedimento e ingressaram na sistematica do
PLANASA para apenas conceder os servicos sem a possibilidade de exercer qualquer

papel para a melhoria deles.

A Constituicdo Federal de 1988 foi resultado do movimento de
redemocratizacdo do pais, culminando pela garantia da participacéo e do controle social
em diversos setores, em especial os de cunho cultural e social, como maneira de

fortalecer o nascente Estado Democratico de Direito.

A LDNSB veio ap6s anos de debate e de uma lacuna regulatéria de mais de duas
décadas. Apos diversos projetos de lei que tramitaram no Congresso Nacional por mais
de 15 anos, a atual lei de diretrizes foi o resultado de um “consenso possivel”, que
demonstrou em seu texto 0s embates travados nos bastidores de sua construgdo, com o
esvaziamento dos direitos minimos dos usuérios e de um sistema de controle social mais

robusto.

Preenchendo uma incerteza institucional do setor que perdurou por diversos
anos, o planejamento, a regulacdo e a prestagédo dos servigos de saneamento, conforme
previstos na LDNSB, devem estar alinhados com as pretensdes e as necessidades das
populagdes locais (NETO, 2011).

Os embates podem ter sido a causa da demora de mais de trés anos para a
regulamentacdo da LDNSB. O Decreto n® 7.217/2010 aprimorou as ferramentas
passiveis de utilizagdo para a participacéo e o controle social, reafirmando a necessidade
dessas instancias para a elaboracdo dos planos, atuagdo da regulacéo e fiscalizagdo e

também para a obtencgéo de recursos federais.
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A participagédo e o controle social na definicdo dos caminhos a serem seguidos,
pela atual Lei de Saneamento, na verificagdo e no apoio para sua implantacdo, além de
serem os primados do fortalecimento da cidadania e do incremento da legitimidade das
decisdes tomadas pelo poder publico com vias a uma melhor governanga, sdo também

determinantes para o sucesso da regulagdo do setor (JOURAVLEYV, 2007).

Essa regulagéo foi outro avango trazido na LDNSB, mas que necessita de tempo
para a implementagdo e atuagdo conforme se exige para a modelagem institucional
proposta na lei. Contudo, esse tempo podera ser substancialmente reduzido com a

atuacdo da participagao e do controle social também no dmbito regulatorio.
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CAPITULO Il

O PAPEL DAS ENTIDADES REGULADORAS NA LEI N°
11.445/2007

3.1. Evolucéo da Intervencéo do Estado Brasileiro
No Brasil, a partir de meados da década de 1990, chegava-se ao fim da era de

intervencdo massiva do Estado na economia.

Nas Ultimas décadas o processo de crescimento estatal para o fornecimento de
bens e servigos se inverteu em todo o mundo e foi iniciada uma onda de privatizagdes
gue se apoiaram, em maior ou menor monta, na existéncia de entidades e 6rgdos

independentes que regulavam determinados setores da economia (ARAGAO, 2000).

A justificativa para esse novo fluxo foi o crescimento distorcido do Estado, que,
no processo de globalizagdo, “entrou em crise e se transformou na principal causa da
reducédo das taxas de crescimento econdmico, da elevagéo das taxas de desemprego e do
aumento da taxa de inflagdo que, desde entdo, ocorreram em todo o mundo” (BRESSER
PEREIRA, 1997, p. 7).

De forma tardia e peculiar, no Brasil foram desenvolvidas teorias juridicas para
acompanhar as mudancas dos cenarios internacional e nacional, colocando a
desestatizacdo de diversas empresas de ambito federal como solucéo das mazelas da ma

administracdo publica.

O processo brasileiro de privatizagbes se iniciou de forma inversa aquela
ocorrida no restante do globo, pois ndo se valeu da existéncia prévia de entidades e
6rgdos de regulacdo, os quais s6 foram criados ap0s a privatizagéo de diversos setores,

tais como: telefonia, energia elétrica e petréleo.

Ainda que tardias, as Agéncias Reguladoras brasileiras vieram como uma
solucdo para a incapacidade do Estado de manter o padrdo regulatério utilizado nos
anos anteriores. ARAGAO (2000) ensina que a especializacdo dessas entidades
representou uma solugdo para tentar minimizar o déficit do Estado frente a “emergente

realidade socioecondmica multifacetaria” com a qual o pais se deparou.
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Conforme analisa FILHO (2002), a interpretacdo original da Ordem Econémica
contida na Constituicdo da Republica de 1988 e a diferenciacdo entre os conceitos de
servico publico e de atividade econdmica (sentido estrito) relacionam-se com uma
concepcdo providencialista, que presume a existéncia de distin¢do absoluta entre os dois

conceitos.

No entanto, os modelos de interpretacdo juridica e de concepgdes doutrinarias da
ordem econdmica contidos na carta maior foram ultrapassados pela dindmica dos fatos.
Desse modo, 0s processos de privatizacdo e de reforma do Estado brasileiro ndo foram
acompanhados pelo desenvolvimento de solucbes juridicas para a etapa posterior.
(FILHO, 2002)

O Direito, na qualidade de ramo do conhecimento que trabalha com o
regramento das agOes sociais, necessita compreender e explicar esses novos
movimentos do Estado. As agéncias independentes sdo uma aproximagéo entre o direito
e a economia que transformaram o Direito Publico para que esse consiga aceitar a
multiplicidade de fontes normativas (ARAGAO, 2000).

Em decorréncia da necessidade de estabilidade econdmica, o bastante para atrair
investimentos de capitais estrangeiros em diversos setores da economia (em especial 0s
de infraestrutura), inspiradas no sistema norte-americano foram criadas as Agéncias
Reguladoras, no intuito de regularem os servigos publicos de competéncia da Unido,

afastando do marco regulatério as intempéries politico-partidarias (FILHO, 2002).

No Brasil levou-se quase uma década para que a doutrina patria conseguisse
entender e explicar a reinvencdo da administracdo publica quando da transformacéo do

sistema burocrético interventivo direto para um modelo gerencialista (FILHO, 2002).

A coordenagdo do sistema econdmico no capitalismo est4 dividida entre o
mercado e o Estado e, sempre que surge alguma crise, é desencadeada por falha de
alguns desses agentes: a “Grande Depressdo dos anos 30 decorreu do mau
funcionamento do mercado, a Grande Crise dos anos 80, do colapso do Estado Social
do século vinte” (BRESSER PEREIRA, 1997, p. 9).

Para BRESSER PEREIRA (1997), a crise brasileira da década de 80, que se

arrastaria por quase toda a década de 90, € uma crise do Estado oriunda do desajuste
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fiscal que esgota a conduta intervencionista, tornando premente a agenda de

reformulacéo do Estado.

Continua o autor expondo que essa reformulacdo estaria de acordo com as
diretrizes emanadas de organismos internacionais, os quais dispunham que o Estado
deveria diminuir sua acgdo intervencionista, voltando-se para aquelas que lhe sdo

especificas.

Desse modo, para BRESSER PEREIRA (1997, p. 18), os componentes basicos

para a reforma do Estado séo quatro:

(a) A delimitacio das fungBes do Estado, reduzindo seu tamanho em
termos principalmente de pessoal através de programas de
privatizacdo, terceirizagdo e publicizacdo (este Ultimo processo
implicando a transferéncia para o setor pulblico ndo-estatal dos

servigos sociais e cientificos que hoje o Estado presta);

(b) A reducdo do grau de interferéncia do Estado ao efetivamente
necessario através de programas de desregulacdo que aumentem o
recurso aos mecanismos de controle via mercado, transformando o
Estado em um promotor da capacidade de competicao do pais a nivel
internacional ao invés de protetor da economia nacional contra a

competicdo internacional;

(c) O aumento da governanca do Estado, ou seja, da sua capacidade
de tornar efetivas as decisdes do governo, através do ajuste fiscal, que
devolve autonomia financeira ao Estado, da reforma administrativa
rumo a uma administracdo publica gerencial (ao invés de
burocratica), e a separacéo, dentro do Estado, ao nivel das atividades
exclusivas de Estado, entre a formulagéo de politicas publicas e a sua

execucdo; e, finalmente,

(d) O aumento da governabilidade, ou seja, do poder do governo,
gracas a existéncia de institui¢des politicas que garantam uma melhor
intermediacdo de interesses e tornem mais legitimos e democraticos
0s governos, aperfeicoando a democracia representativa e abrindo

espaco para o controle social ou democracia direta.
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Na redefinicdo das atividades exclusivas de Estado, BRESSER PEREIRA (1997,
p. 24) coloca as Agéncias Reguladoras abaixo do nucleo estratégico e em correlagéo

com as secretarias formuladoras de politicas publicas e as agéncias executivas.

Dentre as atividades do Estado, a intervencdo sobre o dominio econdmico
sempre estara presente. O que muda com a reforma proposta por Bresser Pereira é que o
pais deixaria de atuar com tanta preponderancia como um dos agentes econdémicos de
desenvolvimento direto, e passaria a atuar de forma indireta, ou seja, no planejamento,

na regulacéo, no fomento e na fiscalizagcdo (BARROSO, 2006).

As agéncias brasileiras foram inspiradas nas comissdes independentes dos
Estados Unidos, pais cuja doutrina juridica se baseou nos seguintes elementos (DI
PIETRO, 2005, p .4):

a) A ideia de especializacdo, que foi a grande inspiradora do modelo,
diante do crescimento do Estado e da complexidade das novas

fungdes por ele assumidas;

b) A ideia de neutralidade em relacdo aos assuntos politicos,

garantida pela estabilidade outorgada aos seus dirigentes;

c) A ideia de discricionariedade técnica, que era uma decorréncia da
especializacdo; por outras palavras, 0s assuntos técnicos, por
envolverem conhecimentos especializados, eram de competéncia das

ageéncias, ficando livres de controle jurisdicional.

A criacdo de um poder neutro do ponto de vista das tendéncias politicas,
utilizada originariamente na teoria juridica americana, foi trabalhada por ARAGAO
(2006) como a teoria dos poderes neutrais. Esses poderes neutrais sdo utilizados pelo
Estado, a partir de seus 6rgdos autbnomos, para assegurar o controle e o equilibrio das
relacBes originérias dos titulares dos cargos eletivos, com vias a preservar 0s interesses

maiores da coletividade.
Nesse sentido, PLINIO apud ARAGAO (2006, p. 18) explica:

uma das razfes para o surgimento de autoridades independentes de
regulacdo da economia é “a crise de legitimagdo que caiu sobre o
controle politico da economia por parte dos partidos politicos; a

subtracdo de fragdes do poder do vértice da administracdo de
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derivacdo politica, e a sua atribui¢éo a estruturas dotadas de elevada
competéncia técnica e de independéncia, tem o sentido de tornar mais

neutra e técnica a decisdo administrativa.

Os mesmos argumentos utilizados na teoria juridica americana para legitimar as
entidades reguladoras independentes foram utilizados no Brasil, sem, contudo, haver a
transposigéo integral da teoria que as legitimou e da amplitude dos poderes normativos
que & possuem (ANDRADE, 2006).

A moderna regulagdo iniciada no Brasil com a criagdo das primeiras Agéncias
Reguladoras as dotou de natureza juridica de autarquia em regime especial, o que Ihes
confere autonomia para o exercicio isondmico de suas competéncias: 1) autonomia
administrativa, que, pela inexisténcia de recurso hierarquico, garante a independéncia
técnica; 2) a autonomia financeira, com a instituicdo legal de receitas e rubricas

proprias; 3) autonomia normativa (NETO, 2011).

GOMES (2006), tomando por base o trabalho desenvolvido por NETO (2000),
também desenvolve o tema sobre a autonomia das Agéncias Reguladoras, afirmando
que, sem o insulamento dessas entidades, elas seriam apenas outros novos 6rgdos na

estrutura hierdrquica do Estado, e que, para o exercicio de suas fungdes, é necessario:

(a) A independéncia politica dos gestores, que decorre da nomeacio
de agentes administrativos para o exercicio de mandatos a termo, o
que lhes garante estabilidade nos cargos necessaria para que
executem, sem ingeréncia politica do Executivo, a politica

estabelecida pelo Legislativo para o setor;

(b) A independéncia técnica decisional, que assegura a atuacao
apolitica da agéncia, em que deve predominar emprego da
discricionariedade técnica e da negociacdo sobre a

discricionariedade politico-administrativa;

(c) A independéncia normativa, um instituto renovador, que ja se
impbe como instrumento necessario para que a regulacdo dos
servicos publicos se desloque dos debates politico-partidarios gerais

para se concentrarem na agéncia;

(d) A independéncia gerencial, financeira e orcamentaria, que

completa 0 quadro que se precisa para garantir as condi¢des internas
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de atuacdo da entidade com autonomia na gestdo de seus proprios

meios.

Garantida a possibilidade de a entidade de regulagdo possuir autonomia técnica e
administrativa conforme tratado acima, faz-se necessario definir quais seriam suas
competéncias basicas, que, para NETO (2011), s&o:

(i) Normativa, correspondente a capacidade de emitir comandos
gerais e abstratos, em conformidade com a lei, mas

independentemente do poder regulamentar atribuido ao chefe do
Poder Executivo;

(ii) Adjudicatoria, consistente na prerrogativa de emissdo de atos
concretos voltados a admitir a integracéo de atores econémicos no
setor regulado (v.g., licencas, autorizagdes, concessfes, permissdes) e
para conferir-lhes direitos especificos (como na regulagéo tarifaria,
guando existente);

(iii) Fiscalizatoria, para monitorar a acao dos particulares e exigir-
Ihes atuacé@o conforme a ordenacdo do setor;

(iv) Sancionatéria, para reprimir condutas que discrepem dos
padrdes estabelecidos e coibir falhas de mercado ou viola¢bes aos
direitos dos consumidores dos bens ou servigos regulados;

(v) Arbitral, para dirimir conflitos entre regulados, sem prejuizo da
inafastabilidade da apreciacéo judicial; e

(vi) De recomendagdo, traduzida no “poder-dever” de subsidiar,
orientar e informar ao poder politico as necessidades de formulacao
ou reformulacdo nas politicas publicas setoriais.

E continua o autor justificando que o exercicio da regulacdo deve envolver alta
especializacdo, de modo a: (i) permitir maior eficacia de suas decisfes; (ii) impedir
decisGes que, por desconhecimento das peculiaridades do setor, levem a sua
desorganizacdo; (iii) reduzir o déficit informacional entre o ente publico e o agente
privado, permitindo que a interlocugdo entre eles ndo seja passivel de manipulacéo pelo

mercado.

No exercicio da competéncia normativa, € importante ressaltar que as Agéncias
Reguladoras brasileiras, diferentemente do que ocorre no direito americano, ndo
possuem delegacdo legislativa, mas tdo somente competéncia para expedirem
regulamentos complementares. Desse modo, ndo é licito interpretar que da
regulamentacdo expedida pela Agéncia Reguladora se possa impor aos usuarios

obrigagGes que ndo estejam originariamente previstas em lei (ANDRADE, 2006).
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Pela teoria juridica americana, elaborada a partir de decisdo da Suprema Corte,

delimita-se a atuacdo normativa daquelas agéncias a partir de trés premissas (DI

PIETRO, 2006, p. 4):

[...] ajustificativa para a delegagédo de funcdo normativa as agéncias

baseou-se em verdadeiro tripé construido pela Corte Suprema:

a) A lei delega essa funcdo a agéncia, mas o faz limitadamente, na
medida em que os regulamentos por elas baixados devem obediéncia
aos conceitos indeterminados contidos na lei; quer dizer que se
adotou o sistema da chamada lei-quadro; os regulamentos baixados
pelas agéncias sdo obrigatdrios, tém forca de lei e podem inovar na
ordem juridica; mas tém que sujeitar-se aos standards, diretrizes,

principios, contidos na lei; dai falar-se em funcado quase legislativa;

b) Para dar legitimidade a essa funcdo, instituiu-se um procedimento
a ser obrigatoriamente observado, seja nas decisdes dos casos
concretos, seja na elaboracéo dos regulamentos; e esse procedimento
exige obrigatoriamente a participacdo dos interessados, em maior ou
menor escala, nas varias fases de elaboragcdo da norma, com
obrigatoriedade de divulgacdo dos projetos, realizagédo de audiéncias
publicas, recebimento de sugestdes, obrigatoriedade de motivacio
quanto a aceitagdo ou ndo dessas sugestdes pela agéncia; vale dizer,
impbs-se o devido processo legal, em sua feicdo adjetiva, para

elaboragéo dos regulamentos pelas agéncias;

c) Para aperfeicoar o controle judicial, construiu-se a doutrina do
devido processo legal asubstantivo, que permite ao Judiciario
examinar, além da observancia do procedimento pela agéncia,
também a razoabilidade de suas decisbes diante dos conceitos
juridicos indeterminados contidos na lei; quer dizer que a evolucdo
do principio do devido processo legal deu-se no sentido de tornar
cada vez mais rigoroso o formalismo do procedimento, com
exigéncias feitas pela Corte Suprema quanto a motivagdo, a
racionalidade das decisdes diante dos dados colhidos pelas agéncias,

a relacéo custo beneficio das medidas e normas adotadas.

Cumpre ressaltar que a atuacdo da Agéncia Reguladora na sua principal

atividade — fungdo normativa — gera na doutrina pétria alguns confrontos, em especial
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pelo distanciamento juridico que existe entre os sistemas americano e brasileiro sobre o

principio da legalidade.

Contudo, a principal linha de defesa utilizada pelos defensores da manutencéo
dessas entidades de regulacdo estd na nova dindmica social que deixa o Poder
Legislativo atonito e o Poder Judicidrio paralisado perante as frenéticas mudancas

comportamentais, o0 surgimento de novas tecnologias e a crescente adesdo a elas.
ARAGAO (2000, p. 278) expde sobre o poder normativo das agéncias:

[..] o poder normativo das Agéncias Reguladoras, com seu
dinamismo, independéncia, especializagéo técnica e valorizacdo das
solugbes consensuais, deve ser valorizado como um importante
instrumento de intercomunicacdo do sistema juridico com os demais
subsistemas sociais envolventes (econdmico, familiar, cultural,

cientifico, religioso etc.)

Por mais que haja motivos para a especializagdo da nova atuagdo administrativa

regulatdria, é necessério compreender que as Agéncias Reguladoras trabalham em

tenséo com alguns temas, sendo eles, segundo BINENBOJM (2006):

() A tensdo com o principio da legalidade, decorrente da adocéo
por diversas agéncias da tese da deslegalizacdo e da banalizacdo da
edicdo de atos normativos;

(1) A tensdo com o sistema de separacdo de poderes e de freios e
contrapesos, decorrente da fragilidade dos mecanismos politicos de
controle do Presidente e do Congresso, e da timidez do proprio
Judiciario no controle politico;

(1) A tensdo com o regime democratico, especialmente em
decorréncia da nao sujeicdo dos administradores aos procedimentos
de accountability eleitoral e da circunstancia de estarem investidos
em mandatos a termo, que ultrapassam os limites dos mandatos dos

agentes politicos eleitos.

Representando esses temas importante contribuicdo para a concretizacdo do
intuito normativo das Agéncias Reguladoras, elas devem tragar os limites de sua

atuacdo e de sua estrutura regulatoria atendendo a determinados principios, que se
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tornam instrumentos de compatibilizacdo da fungdo delas frente a delimitacdo de sua

performance de controle e legitimag&o de seu procedimento.

Nesse contexto nacional e juridico é que foram previstas, na LDNSB, as
entidades de regulacdo para o saneamento basico, cuja misséo é trabalhar no sentido de
aprimorar um setor em que se imiscuem o interesse mercadoldgico e o de servigo

publico essencial para a salubridade ambiental e para a satide humana.

Os desafios para essas novas figuras juridicas no setor de saneamento bésico séo

enormes, porque:

I)  Primeiro: o setor estd estagnado, doutrinéria e tecnicamente, hd mais de
vinte anos;

I)  Segundo: as grandes empresas estatais consolidadas no setor hd mais de
vinte anos, as denominadas CESB, ndo encontram na regulacdo um porto
seguro, pois passam a ter de prestar contas dos investimentos e acdes, perdem a
possibilidade de ganho arbitrario de receitas em decorréncia da imposi¢do do
planejamento e da garantia do interesse publico primério;

I11) Terceiro: apesar de os principios balizadores para essas novas entidades de
regulacdo estarem bem encaminhados pelas Agéncias Reguladoras que as
precederam, o nucleo de titularidade dessas agéncias as coloca em posi¢do de
facil captura; e,

IV) Finalmente: para que as novas entidades de regulagdo consigam atender ao
principio da tecnicidade é necesséario tempo de qualificagdo e investimento em
capital humano, o que onera ainda mais o cidaddo, que esta mais preocupado
com o pronto atendimento de seus interesses.

V) No exercicio da funcdo normativa, as Agéncias geram tensdo com o
regime juridico anterior: tensdo com o principio da legalidade, com o sistema de
separacdo de poderes e com o regime democratico;

V1) Para contrabalancear as tensdes: a agéncia s6 pode expedir atos normativos
dentro dos standards legais, as decisdes sobre os casos concretos ndo afastam a
tutela jurisdicional, e em todas as fases do processo normativo e dos demais atos

da regulacdo deve haver a possibilidade de participagéo e de controle social.
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3.2. As Entidades Reguladoras na Lei n° 11.445/2007
Na secéo anterior foi verificado que a teoria juridica e as necessidades faticas

utilizadas como mecanismos de legitimacdo para a criagdo das Agéncias Reguladoras
brasileiras descendem diretamente das comissdes de regulagdo independentes, presentes

no modelo administrativo americano.

Tal modelo privilegia a técnica sobre a politica, o que diminui a incidéncia, tanto
das ingeréncias partidarias, quanto da diversidade da participacéo politica da populagéo

atingida e de outros interessados.

Para a LDNSB (Lei n° 11.445/2007) foi proposto um modelo regulatério
interessante diante da realidade do saneamento no Brasil e dos titulares desses servigos
publicos. O referido marco legal permitiu a existéncia ndo de um, mas de alguns
modelos de entidades regulatdrias que podem ser utilizados pelos titulares dos servicos

de acordo com a conveniéncia e oportunidade de cada um.

Séo as possibilidades de modelos da entidade de regulagdo: a) entidade criada
pelo titular; b) entidade criada por acédo interfederativa de titulares (consorcio publico);
c) entidade criada por estado federativo que recebeu parcial ou integralmente a

delegacéo do titular (Agéncias Reguladoras estaduais).

A partir da LDNSB, estdo sendo criadas diversas Agéncias Reguladoras dos
servicos de saneamento bésico. Em pesquisa realizada pela ABAR (Associacdo
Brasileira de Agéncias Reguladoras) em 2013, constatou-se no Brasil o aumento da

regulagdo do setor, que ainda é muito incipiente:

O universo de Agéncias Reguladoras, com competéncia legal para
atuacdo no setor de saneamento basico no pais, é estimado em 50,
conforme levantamento realizado na internet (Figura 1), sendo 24 de
abrangéncia estadual, 1 distrital, 22 municipais e 3 consorciadas.
Nao obstante o total de agéncias existentes ser quase o dobro dos
participantes da pesquisa, comparativamente aos dados apresentados
neste trabalho, estima-se que as 27 entidades pesquisadas — 16 de
abrangéncia estadual, 1 distrital, 7 municipais e 3 consorciadas —
regulam cerca de 95% das delegacbes no pais, 0 que demonstra a

representatividade da pesquisa Regulacdo 2013. Ressalte-se que este
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percentual é funcdo de algumas agéncias listadas na figura a seguir

terem sido apenas instituidas legalmente (ABAR, 2013).

A simples previséo legal de a entidade de regulagdo poder ser criada pelo
proprio titular é, na verdade, um problema, quando levada em consideracdo a
incapacidade técnica e financeira dos municipios para arcar com entidades de regulacéo
proprias (GALVAO JUNIOR et al., 2008).

Os autores citados acima concluiram que, “aplicada uma taxa de regulacéo de
3% do faturamento das concessionarias, a regulacéo por agéncia é viavel em somente 65

dos 2.523 municipios, cerca de 3% da amostra pesquisada”.

A alternativa para resolver essa situagdo serd a adocdo por parte dos municipios
da delegagéo da funcéo de regulagdo e de fiscalizagdo para as Agéncias Reguladoras
estaduais, ou mesmo a criacdo de consorcio, solucdo adotada em diversos deles,

conforme aponta a pesquisa ABAR (2013):

“...92,5% das delegacdes sdo reguladas por Agéncias estaduais, com
destaque para a ARSAE (MG), abrangendo 628 (seiscentos e vinte e
o0ito) municipios do Estado de Minas Gerais, seguidos da AGERSA
(BA) com 364 (trezentos e sessenta e quatro), ARSESP (SP) com 268
(duzentos e sessenta e oito) e AGERGS (RS) com 246 (duzentos e
guarenta e seis) delegacGes reguladas, abrangendo coincidentemente

os Estados brasileiros que possuem o maior nimero de municipios.”

A LDNSB traz a expressdo “entidade de regulacdo” para definir “quem”, ou
seja, a pessoa juridica de direito publico escolhida pelo titular dos servicos para o

exercicio da funcéo de regulacéo.

No entanto, o Decreto que regulamentou a LDNSB, Decreto n°® 7.217/2010,
apresentou a definicdo de “entidade de regulagéo™:

Art. 2° Para os fins deste Decreto, consideram-se:

[-]

IV - Entidade de regulacdo: entidade reguladora ou regulador:
Agéncia Reguladora, consércio publico de regulacdo, autoridade
regulatdria, ente regulador, ou qualquer outro 6rgédo ou entidade de

direito publico que possua competéncias proprias de natureza
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regulatoria, independéncia deciséria e ndo acumule funcdes de

prestador dos servigos regulados;

[-]

Art. 31. As atividades administrativas de regulacdo, inclusive
organizacao, e de fiscalizagcdo dos servicos de saneamento bdsico

poderdo ser executadas pelo titular:

| - Diretamente, mediante 6rgdo ou entidade de sua administracéo

direta ou indireta, inclusive consorcio publico do qual participe; ou

Il - Mediante delegacdo, por meio de convénio de cooperacgdo, a
6rgéo ou entidade de outro ente da Federagéo ou a consorcio publico
do qual ndo participe, instituido para gestdo associada de servigos

publicos.

A definicdo disposta no Decreto, no sentido de expandir o espectro de
possibilidades, incorreu em erro ao prever que a entidade de regulagdo possa ser um

6rgdo da administrag&o.
Sobre o tema ponderou ARAUJO (2007, p. 9), no seguinte sentido:

Ao contrario do que pareca, 6rgao regulador nédo é sinénimo de
Agéncia Reguladora, ou vice-versa. A agéncia é autarquia submetida,
pela lei, a um regime especial, possuindo autonomias funcional e
organizacional, assim como competéncia regulatéria, que pode ser
condensada nas seguintes funcbes: (1) executiva, que se traduz na
fiscalizac8o das acdes dos agentes regulados e aplicacdo de sancdes
pelo descumprimento de regramentos legais, (2) decisoria, que
significa a resolucdo de conflitos, em sede administrativa, entre Poder
Concedente — quando nao for a propria agéncia que desempenhe esta
atribuicéo —, delegatarios e usuarios ou, ainda, entre consumidores e
sociedades empresarias exploradoras de atividades econdmicas em
sentido estrito, e (3) normativa, que permite que a autarquia em
regime especial edite atos normativos, de cunho técnico, para
disciplinar o setor regulado. Por outro lado, o 6rgéo regulador ndo
deterd, ao mesmo tempo, todas as caracteristicas distintivas das
Agéncias Reguladoras, pois possuird ora autonomias funcional e

organizacional ora competéncia regulatéria.
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Orgao administrativo é apenas uma subunidade de uma pessoa juridica de direito
publico e a ela se subordina, ndo tendo, portanto, condigdes de agir com os principios de

autonomia e de independéncia decisoria exigidos na LDNSB.

No ordenamento juridico patrio deve-se distinguir a subordinacdo da vinculagéo,
pois daquela decorre o poder hierdrquico. Para DI PIETRO (2004), € a partir desse

poder instrumental administrativo que o superior hierarquico pode:

I)  Ordenar, verbalmente ou por meio de atos normativos internos, a atuagao
dos 6rgaos que a ele se subordinam;

I1) Controlar as agdes de seus subordinados, verificando a legalidade e a
conveniéncia de suas agOes, revogando o0s atos inconvenientes, anulando o0s
ilegais e convalidando os atos eivados de vicios sanaveis;

I11) Aplicar san¢des aqueles que cometerem infracGes disciplinares;

IV) Avocar atribui¢des de seus subordinados; e,

V) Delegar suas atribuicdes, desde que ndo privativas.

A inovacdo contida no decreto que, em tese, admitiu que se considere entidade
de regulacdo 6rgdo da administragdo direta, poderia ser muito bem vinda para os
pequenos municipios que prestam 0s servicos de saneamento bésico através de sua
administracédo direta e sob a hierarquia direta do chefe do Poder Executivo municipal, se

ndo fosse o principio da independéncia decisoria.

No entanto, o referido principio é incompativel com a estrutura de
regulacdo/prestacdo dos servicos, uma vez que, a partir dele, o chefe do Poder
Executivo deveria se submeter aos comandos emanados do regulador, mesmo que esse
6rgdo lhe seja hierarquicamente inferior, contrariando assim o Poder Hierarquico da

Administracéo Publica.

Independentemente do modelo a ser adotado pelo titular dos servigos, tanto a
LDNSB quanto o Decreto que a regulamentou sdo assentes em determinar que as

entidades reguladoras devam observar alguns principios quando de sua atuagao.

A entidade incumbida da fungdo de regulagdo deverd observar os principios

contidos no art. 21 da LDNSB, quais sejam:

Art. 21. ...

61



I - Independéncia decisoria, incluindo autonomia administrativa,

orcamentaria e financeira da entidade reguladora;

Il - Transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das

decisodes.

A independéncia decisoria, consubstanciada na capacidade de insulamento da
entidade, deve abranger as trés esferas administrativas da agéncia, para que ela tenha
recursos proprios, ndo dependendo de vontade politica para consegui-los, e tenha
condigdo de realizar a contratagdo de pessoal de acordo com seus interesses, sem

necessidade de aprovacéo pelo executivo.

Além desses principios, é costumeiro no Brasil que o quadro méaximo da
entidade reguladora tenha mandado fixo, de modo a evitar a demisséo ad nutum por
parte do Executivo Federal, o que geralmente ocorre se 0s interesses desse, quando ndo

coincidentes com os interesses publicos primérios, sdo rechagados pelo regulador.

Enquanto o inciso “I” do art. 21 das LDNSB estabelece um rol de prerrogativas
para a entidade de regulacdo que garante estabilidade para o exercicio das competéncias
da entidade, o inciso “II” estabelece um rol de obrigacBes a que a agéncia deverd

obedecer quanto do exercicio dessa competéncia.

A transparéncia é a forga motriz que abre a possibilidade para a participacéo e o
controle social. Se os interessados ndo sabem o que acontece no &mbito do agente de
regulacéo, se eles ndo fazem ideia da motivagédo para que o regulador tenha tomado uma
decisdo em vez de um sem nimero de outras alternativas possiveis sobre 0 mesmo tema,

é impossivel haver qualquer avango na éarea da regulacdo (CARCUTE e NETO, 2004).

A transparéncia, por muitos anos, ficou adstrita ao ambito dos discursos,
enquanto a sociedade brasileira comecava a vivenciar a redemocratiza¢do do Estado e o
verdadeiro papel da cidadania (CARCUTE e NETO, 2004).

O reflexo disto é que apenas em 18 de novembro de 2011 foi promulgada a Lei
n® 12.527, conhecida como a Lei da Transparéncia, cuja misséo foi estabelecer os
procedimentos a serem observados pela Unido, estados, Distrito Federal e municipios
com o fim de garantir o acesso as informacbes, da forma prevista no texto

constitucional.
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Antes da referida Lei, o cidad&o tinha acesso a mecanismos que garantiam as
informacgOes de seu interesse pessoal, materializados no mandado de injungéo, no
mandado de seguranca, no direito a peti¢do, dentre outros, contudo em todos 0s casos

era necessario que fosse comprovado o interesse do requisitante.

A evolucdo trazida pela Lei n® 12.527/2011 foi reconhecer que o cidaddo é a
finalidade ultima do Estado, ndo o inverso, e, ante essa mudanca de paradigma,
qualquer cidaddo, independente de demonstragdo de qualquer interesse, é parte legitima

para requerer informagdes do Estado.

Contudo, nem todas as informacdes sdo livres ao acesso, permanecendo algumas
submetidas temporariamente & restricdo de acesso publico em razdo da

imprescindibilidade do sigilo para a seguranca da sociedade e do Estado.

A caracterizacdo como informagéo sigilosa, nos termos da Lei n® 12.527/2011,
depende de prévia classificagdo (reservada, secreta ou ultra-secreta) e de motivagéo das
autoridades especificadas no texto legal. Afasta-se, desse modo, a simples e genérica

definicéo de interesse maior ou publico para garantir a desinformacéo da populacéo.

No &mbito regulatério, em especial na regulagdo do setor de saneamento basico,
dificilmente haverd muitos casos em que seja necessaria a classificacdo da informagéo
como sigilosa, principalmente porque a Lei n°® 12.527/2011 traz um rol taxativo das

hipoteses de sigilo:

Art. 23. Sdo consideradas imprescindiveis a seguranca da sociedade
ou do Estado e, portanto, passiveis de classificacdo as informacdes

cuja divulgacéo ou acesso irrestrito possam:

I - P6r em risco a defesa e a soberania nacionais ou a integridade do

territério nacional;

Il - Prejudicar ou pér em risco a conducdo de negociacdes ou as
relacBes internacionais do Pais, ou as que tenham sido fornecidas em

carater sigiloso por outros Estados e organismos internacionais;
I11 - Pér em risco a vida, a seguranca ou a salde da populacao;

IV - Oferecer elevado risco a estabilidade financeira, econdmica ou

monetaria do Pais;
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V - Prejudicar ou causar risco a planos ou operaces estratégicos das

Forcas Armadas;

VI - Prejudicar ou causar risco a projetos de pesquisa e
desenvolvimento cientifico ou tecnoldgico, assim como a sistemas,

bens, instalacdes ou areas de interesse estratégico nacional;

VII - P6r em risco a seguranca de instituicdes ou de altas autoridades

nacionais ou estrangeiras e seus familiares; ou

VIII - Comprometer atividades de inteligéncia, bem como de
investigacdo ou fiscalizagdo em andamento, relacionadas com a

prevencdo ou repressdo de infragdes.

Em relacdo & questdo da transparéncia, temos ainda a motivacdo do ato
administrativo, que devera constar em todos os atos decisdrios que compdem 0 processo

administrativo que estabelecer os regulamentos aplicaveis ao setor.

A motivacdo do ato administrativo esta tratada na Lei n® 9.784, de 29 de janeiro
de 1999, que regula o processo administrativo no dmbito da Administracdo Publica
Federal. No entanto, essa lei serviu de pardmetro para diversas outras leis regionais e

locais que regulam a matéria no ambito dos estados federados e dos municipios.

A motivagdo de um ato administrativo é a indicacdo do fato que levou a uma
determinada deciséo, subsumindo a questéo fatica com a previsdo legal que autorize a

autoridade competente a tomar a decis&o.

No art. 50 do diploma legal h4& um rol dos atos administrativo que

obrigatoriamente devem ser motivados.

Art. 50. Os atos administrativos deverdo ser motivados, com

indicacdo dos fatos e dos fundamentos juridicos, quando:
I - neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses;
I - imponham ou agravem deveres, encargos ou sancoes;

VIl - deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questdo ou

discrepem de pareceres, laudos, propostas e relatérios oficiais;
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VIII - importem anulagéo, revogacdo, suspensdo ou convalidacéo de

ato administrativo.

§ 1° A motivagdo deve ser explicita, clara e congruente, podendo
consistir em declaracdo de concordancia com fundamentos de
anteriores pareceres, informacoes, decisbes ou propostas, que, neste

caso, serdo parte integrante do ato.

[-]

§ 3° A motivacdo das decisdes de érgaos colegiados e comissfes ou

de decisOes orais constara da respectiva ata ou de termo escrito.

E nesse sentido que a LDNSB traz diversas regras determinando que seja dado
amplo acesso ao cidaddo das informagBes pertinentes, tal como é verificado nos seus
artigos 26 e 27, competindo inclusive ao regulador a edicdo de normas que determinem
0s mecanismos de participagdo social e de informacdo aos cidaddos (art. 23, X da
LDNSB).

A transparéncia € um mecanismo que 0s interessados possuem, No processo
regulatério, cuja funcdo estd intrinsecamente atrelada & tecnicidade e aos processos
decisorios institucionalizados (FREITAS, 2009).

No modelo regulatério escolhido ha delegacdo, para as Agéncias Reguladoras,
da competéncia normativa com o intuito de permitir, quando da criagdo de normas, que
0 regulador tome decisdes que contemplem os detalhes e as peculiaridades do setor,
bem como tenha condigdes de saber quais informagdes sdo relevantes para a populagéo
e 0s demais interessados, baseando-se no conhecimento técnico especializado que o
agente deve possuir (NETO, 2011).

A partir dos principios orientadores da atuagdo das entidades de regulagdo do
setor de saneamento bé&sico, competird as Agéncias Reguladoras o cumprimento dos

objetivos elencados na LDNSB:
Art. 22. S&o objetivos da regulacéo:

| - estabelecer padrdes e normas para a adequada prestacdo dos

servicos e para a satisfagdo dos usuarios;
Il - garantir o cumprimento das condicdes e metas estabelecidas;
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Il - prevenir e reprimir o abuso do poder econémico, ressalvada a
competéncia dos 6rgdos integrantes do sistema nacional de defesa da

concorréncia;

IV - definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econémico e
financeiro dos contratos como a modicidade tarifaria, mediante
mecanismos que induzam a eficiéncia e eficacia dos servicos e que

permitam a apropriagdo social dos ganhos de produtividade.

Ponto interessante é o fato de a regulacdo ndo ter sido incluida no conceito de

fiscalizagdo no Decreto n® 7.217/2010 (art. 2°), por maior perplexidade que tal fato

possa originar:

Il - regulacdo: todo e qualquer ato que discipline ou organize
determinado servico publico, incluindo suas caracteristicas, padrdes
de qualidade, impacto socioambiental, direitos e obriga¢Ges dos
usuarios e dos responsaveis por sua oferta ou prestacéo e fixacdo e
revisdo do valor de tarifas e outros precos publicos, para atingir os

objetivos do art. 27,

111 - fiscalizagdo: atividades de acompanhamento, monitoramento,
controle ou avaliacdo, no sentido de garantir o cumprimento de
normas e regulamentos editados pelo poder publico e a utilizagéo,

efetiva ou potencial, do servico publico;

Tal segregacdo também é verificada em outros pontos tanto da LDNSB quanto

do Decreto que a regulamentou, como nos art. 8° e no paragrafo 3° do art. 26.

Contudo, como deve ocorrer em alguns casos, em especial quando a prestacdo

dos servigos se dard de forma indireta, a mesma entidade que exercer a fungdo de

regulagdo também deve ter a seu cargo a de fiscalizagdo, como se depreende da
interpretacdo sistematica dos art. 11, 11; art. 12, 82°, X e art. 14 e 15, todos da LDNSB.

As entidades de regulacdo dos servigos de saneamento baésico, principalmente

quando atuam nas fungfes de regulacdo e de fiscalizacdo conjuntamente, adquiriram

grande importancia, pois tém, nos termos da LDNSB, entre outras, as seguintes

responsabilidades:

I)  Validade do contrato que delegar a prestagéo dos servigos (art. 11);
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I) Validade do contrato celebrado entre prestadores de servigos, quando
exercerem atividades interdependentes (art. 12);

I11) Verificacdo do cumprimento do plano de saneamento (art. 19, parégrafo
unico);

IV) Edicdo de normas relativas as dimensdes técnica, econdmica e social de
prestacdo dos servigos (art. 23);

V)  Fiscalizagdo dos servigos prestados nos termos da lei, dos regulamentos e
dos contratos celebrados (art. 23, VII);

V1) Recepgdo e manifestacdo conclusiva sobre as reclamagdes que, a juizo do
interessado, ndo tenham sido suficientemente atendidas pelos prestadores dos
servigos (art. 23, 839);

VII) Publicidade dos relatérios, estudos, decisGes e instrumentos equivalentes
que se refiram & regulagdo ou a fiscalizacéo dos servicos, bem como dos direitos
e deveres dos usuérios e prestadores (art. 26);

VIII) Fixacdo das tarifas, bem como revisdes e reajustes tarifarios, no sentido de

manter a sustentabilidade econdmica e financeira dos servigos (art. 38 e 39).

Para o exercicio dessas atividades, as entidades de regulacdo devem se submeter

a participagdo e ao controle social.

O controle social € principio fundamental da LDNSB, conforme j& foi
explicitado no capitulo 2, e ndo é crivel dizer que, por falta de disposicéo legal expressa,

as entidades de regulag@o ndo necessitem se submeter ao crivo do controle dos cidad&os.

J& foi aqui esclarecido que é condigdo de validade de contratos de delegacéo dos
servicos a existéncia previa da entidade de regulacéo, contudo também é condicdo de
validade desses mesmos contratos a existéncia de mecanismos de controle social nas
atividades de regulacéo e de fiscalizagdo dos servigos. Assim dispGe a LDNSB sobre o

tema:

Art. 11. S&o condicbes de validade dos contratos que tenham por

objeto a prestacao de servigos publicos de saneamento basico:

Il - a existéncia de normas de regulagcdo que prevejam os meios para
0 cumprimento das diretrizes desta Lei, incluindo a designacdo da

entidade de regulacéo e de fiscalizacéo;
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8§ 2° Nos casos de servicos prestados mediante contratos de
concessao ou de programa, as normas previstas no inciso Il do caput

deste artigo deverdo prever:

V - mecanismos de controle social nas atividades de planejamento,

regulacéo e fiscalizacéo dos servigos;

A opcéo adotada na LDNSB de que a regulacdo do setor de saneamento bésico
ocorra por meio de entidade reguladora, inspirada nas comissdes de regulacdo
independentes do modelo americano, foi um acerto no sentido de permitir que o setor se
desenvolva por meio de outro modelo, agora descentralizado, pautado no planejamento

e na regulagdo econdmica e de qualidade.

Conforme apontado por MARQUES (2005) apud GALVAO JUNIOR et al.
(2008), a regulacdo econdmica “tem como principal objetivo a maximiza¢do do bem-
estar social, induzindo os operadores a um nivel de produgdo desejavel de forma a
alcancar resultados 6timos quanto aos pregos praticados, quantidades produzidas e

padrdes de qualidade oferecidos’, em especial em um ambiente de monopdlio natural.

Os titulares dos servicos publicos, em regra 0os municipios, podem escolher entre
trés modelos para a regulagdo dos servicos: a) criar entidade em sua administragdo
indireta; b) participar de consdrcio publico; c) delegar essas atividades, parcial ou

totalmente, para entidade de outro ente federado nos limites territoriais do estado.

Diante dos custos necessérios para que o titular crie um regulador municipal, a
solucdo encontrada por grande parte dos municipios dos estados de Minas Gerais,
Bahia, Sdo Paulo e Rio Grande do Sul tem sido a delegacdo dos servicos para as

respectivas Agéncias Reguladoras estaduais.

Outra possibilidade é a agremia¢do dos municipios em Agéncias Reguladoras
intermunicipais, criadas mediante celebracdo de consorcio publico, que é o caso da
Agéncia Reguladora Intermunicipal de Saneamento, cujas atividades se desenvolvem no
estado de Santa Catarina, e que possui hoje mais de 150 entes consorciados (fonte:

WWW.aris.sc.gov.br).

A delegacdo dos servicos como modelo de regulagdo pode apontar para o
eventual distanciamento entre o agente regulador e os usuarios dos diversos municipios

envolvidos, o que torna ainda mais necessaria a existéncia de mecanismos de
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participacdo e de controle social na regulagdo e na fiscalizagdo dos servigos de

saneamento basico.

N

Independentemente da escolha pelo titular dos servicos quanto a estrutura
institucional em que se dara a regulacdo, a transparéncia deve ser o foco do agente

regulador, uma vez que ela é pré-requisito para a participacdo e para o controle social.

E nesse sentido que o préximo capitulo deste trabalho tentara verificar o alcance
da participagéo e do controle social em algumas entidades de regulagdo selecionadas a
partir da capacidade legalmente delineada pelos titulares dos servigos ou pelas entidades

federativas que as criaram.
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CAPITULO IV

A PARTICIPACAO E O CONTROLE SOCIAL NAS ENTIDADES
REGULADORAS DE SANEAMENTO BASICO

4.1. Metodologia do Desenvolvimento da Pesquisa
A analise do presente estudo serd constituida de algumas fases. A primeira fase

corresponde a selecdo das Agéncias Reguladoras subnacionais, de acordo com critérios

definidos na Segéo 4.4.

Posteriormente foram verificados os conteldos das Leis de criacdo das Agéncias
selecionadas na amostragem realizada para a presente dissertacdo e do protocolo de
intencBes do consorcio que criou a Agéncia Reguladora Intermunicipal (ARIS-SC), bem

como o0s possiveis decretos que as regulamentarem.

Para isso, a partir da doutrina analisada na Sec&o 4.2 a seguir, serd proposta, na
Secdo 4.3, uma hierarquizagdo em niveis de participacéo e de controle social possiveis

de se verificar no ambito regulatorio.

Ante a diversidade legal para o estabelecimento das agéncias subnacionais,
havera também uma variedade de niveis possiveis para essas agéncias atingirem diante
do permissivo legal. Nessa fase, a partir dos instrumentos previstos nas respectivas Leis

de criacdo, serd estabelecido o nivel que a Agéncia Reguladora pode atingir.

Numa terceira fase foi verificada a existéncia de relatério anual de prestacéo de
contas disponivel na internet e, a partir de alguns processos de criacdo de normas de
regulacdo, a penetragdo da participagédo e do controle social nos rumos da agéncia, por
meio da quantidade e da origem das contribui¢Oes ofertadas em audiéncias e consultas

publicas, bem como da aceitabilidade das propostas e da motivacéo da rejeicéo.

Ainda na terceira fase foi analisado se as Agéncias Reguladoras estéo, de fato,
usufruindo das permissdes e determinacdes legais para tentar enquadrar o exercicio de

suas competéncias a necessidade e aos anseios da populagao.
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4.2. Medicéo dos Graus de Participacédo e de Controle Social
Considerando as proposi¢des conceituais da participagdo social e do controle

social, apresentadas no Capitulo 1 desta dissertacdo, conclui-se que ambos s&o
elementos da cidadania, pois concedem ao cidaddo tanto o poder de ditar os rumos
almejados pela somatdria de seus interesses particulares, quanto de verificar a
obediéncia pelos gestores publicos as metas acordadas e a legitimidade dos atos

administrativos por eles expedidos.

A partir da conceituagdo de “participacdo e de controle social”, a presente
pesquisa buscou analisar as legislagfes de criagdo de quatro entidades reguladoras no
setor de saneamento bésico para avalid-las quanto & permeabilidade & atuacéo da
sociedade em seu processo decisdrio, comparando a permissdo legal com a pratica

institucional delas.

Para avaliar a “medida” de participacdo e de controle social é necessario o
escalonamento em niveis possiveis de ser atingidos pelos cidaddos, artificio que ja foi
utilizado em alguns estudos no campo de planejamento e execugdo de politicas publicas
(HELLER et al., 2007).

Em todas as proposicdes de classificagdo de niveis de participacdo e de controle
social, alguns fatos lhes s&o comuns (HELLER et al., 2007) e podem ser resumidos da

seguinte forma:

)} Hierarquizacdo dos niveis de participagao;

1) Nos primeiros niveis, 0s mais baixos, ha apenas um direcionamento
unilateral que informa os cidad&os sobre o que est4 ocorrendo, sem
qualquer chance de ele realizar qualquer manifestagdo util;

I11)  Niveis intermediérios, nos quais ha uma participagdo util, que é
considerada em maior ou menor grau pelo poder decisorio; e,

IV)  No ultimo nivel, ha transferéncia do poder decisdrio para a populagéo.

A classificacdo encontrada em publicagdo oficial estd no “Guia para a
elaboragdo de planos municipais de saneamento” (BERNARDES et al., 2006, p. 51),

que expde o seguinte:
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A titulo de exemplo, é proposta uma classificacdo quanto a
participacdo em seis niveis, da menor participacdo para a maior,

conforme descricéo a seguir:

* Nivel 0 (Nenhuma): a comunidade ndo participa na elaboracéo e no

acompanhamento do PMS;

*Nivel 1 (A comunidade recebe informagdo): a comunidade ¢é

informada do PMS e espera-se a sua conformidade;

*Nivel 2 (A comunidade é consultada): para promover o PMS, a
administracdo busca apoios que facilitem sua aceitacdo e o

cumprimento das formalidades que permitam sua aprovacéo;

* Nivel 3 (A comunidade opina): a Administracdo apresenta o PMS a
comunidade ja elaborado e a convida para que seja questionado,

esperando modifica-lo s no estritamente necessario;

» Nivel 4 (Elaboracdo conjunta): a Administracdo apresenta a
comunidade uma primeira versdo do PMS aberta a ser modificada,

esperando que o seja em certa medida;

* Nivel 5 (A comunidade tem poder delegado para elaborar): a
Administracao apresenta a informacéo a comunidade junto com um
contexto de solugdes possiveis, convidando-a a tomar decisdes que

possam ser incorporadas ao PMS;

* Nivel 6 (A comunidade controla o processo): a Administragédo
procura a comunidade para que esta diagnostique a situacéo e tome

decisdes sobre objetivos a alcancar no PMS.

Outra classificagdo é a descrita em DE NEGRI et al. (1998, p. 26), visando a

participacdo das comunidades locais nos setores de saude e correlatos.

Co-option Token representatives are chosen, but have no

(Cooptagéo) real input or power (Representantes simbdlicos
sdo escolhidos, mas ndo possuem capacidade real
de poder)

Compliance Tasks are assigned with incentives; outsiders

(Complacéncia) decide agenda and direct the process. (Tarefas

72



Consultation
(Consulta)

Co-operation

(Cooperacéo)

Co-learning

(Coaprendizagem)

Collective action

(Acdo coletiva)

sdo atribuidas com incentivos; atores externos
decidem a agenda e dirigem 0 processo)

Local opinions are asked; outsiders analyse and
decide on a course of action. (Opinibes dos atores
locais sdo solicitadas; atores externos analisam e
decidem o curso de acdo)

Local people work together with outsiders to
determine priorities; responsibility remains with
outsiders for directing the process. (Os atores
locais trabalham junto com atores externos para
determinar as prioridades; atores externos
continuam com o encargo de dirigir 0 processo)
Local people and outsiders share their knowledge
to create new understanding and work together to
form action plans with outsider facilitation.
(Atores locais e atores externos compartilham
seus conhecimentos para criar um novo
entendimento e trabalham conjuntamente para o
estabelecimento de planos de agdes com
participacao de facilitadores externos)

Local people set their own agenda and mobilize to
carry it out, in the absence of outside infiltrator or
facilitators. (Atores locais estabelecem a propria
agenda e se mobilizam para a sua execugao, sem

a participacéo ou facilitacdo de atores externos)

Dentre os estudos analisados, uma obra que tem precedéncia, nesse sentido, € a
intitulada A Ladder of Citizen Participation, artigo escrito por Sherry R. Arnstein em
1969. O artigo € uma referéncia mundial sobre os niveis de envolvimento da
participacdo e do controle social, cuja anélise exemplificativa deu-se em trés programas
sociais do governo federal americano, sendo eles: Urban Renewal, Antipoverty and
Model Cities.

Os niveis de participacdo e controle social, definidos por ARNSTEIN (1969)

podem ser graficamente apresentados da seguinte maneira:
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Controle dos cidadaos

Delegacéo de poder Poder do cidaddo

Parceria

Envolvimento

Consulta “Tokenismo”
Informacéo
Terapia
N&o participacéo
Manipulacdo

Figura 1. Os oito degraus da “Escada da Participacdo Social”
Fonte: ARNTEIN (1969), adaptacao.

HELLER et al. (2007, p. 42) apresentam uma adaptacdo que, de forma sucinta,
explica os degraus da escada de ARNSTEIN (1969):

Manipulacdo - “utilizagdo™, em nome da participagdo, de pessoas
escolhidas para ocuparem cargos em comités assessores (homologadores) e
em comissdes consultivas, segundo o critério educacional. Em lugar de uma
participacdo social genuina, o que se vé é uma distorcdo da participacéo,

mascarada pelos féruns veiculados pelos detentores do poder.

Terapia - uma espécie de terapia de grupo é mascarada como participagéo
popular, sendo tanto desonesta como arrogante. Seus administradores
assumem que os cidadaos, quando ndo exercem seus direitos, possuem uma
“doenca mental™, e, sob uma mascara de envolvimento com essa populagéo,
0s especialistas subjugam suas ideias utilizando-se das técnicas de terapia

em grupo.

Informag&o - os cidaddos sdo informados de seus diretos, responsabilidades
e opgdes, 0 que constitui o primeiro passo de legitimacdo da participacdo
social. Porém, frequentemente, a énfase é colocada em uma informacéo
unidirecional — dos especialistas para a populagdo — sem canal de
“retroalimentacdo™ e sem direito a negociacdo. As ferramentas mais
utilizadas nesse processo sdo panfletos, pdsteres, cartilhas e respostas a
questdes levantadas pelos cidaddos. Reunides também sdo empregadas como
veiculos para a comunicagdo unidirecional, fornecendo, no entanto,
informacgBes superficiais e desencorajando possiveis questdes a serem

levantadas.

Consulta - o convite a opinido dos cidaddos pode ser uma etapa legitima na

direcdo de sua participacdo plena, contudo, se ndo combinada com outros
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modos de participacdo, a posi¢do na escada ainda é um ““engodo”, pois ndo
assegura a efetiva participacdo popular, ndo sendo consideradas as reais
necessidades dos cidaddos. Os métodos mais utilizados nesse tipo de
participacdo sdo as pesquisas de atitudes, reunides de bairros e audiéncias
publicas. A participagéo nesse nivel transforma-se em uma maquiagem e fica
traduzida em abstracfes estatisticas, entre elas o nimero de participantes em
reunides e assembleias, o nimero de cartilhas distribuidas, o nimero de
respostas a um questionario. A populagéo é iludida ao pensar que participou
de forma significativa nos encontros enquanto os detentores do poder

consideram ter cumprido os requisitos de envolvimento da populagéo.

Envolvimento — os cidaddos comecam a ter algum grau de influéncia
aparente sobre as decisGes politicas, por meio da representacdo da
populagdo mais carente nos foruns de participagédo. Porém, se os escolhidos
nao forem comprometidos com a prestacdo de contas aos seus representados
e se as forgas tradicionais mantiverem o maior nimero de representacoes, 0s
“despossuidos™, entendidos como aqueles cidaddos excluidos de um
processo decisorio, podem ser facilmente vencidos. O grau de envolvimento
real da populagédo depende principalmente de dois fatores: a qualidade de
assisténcia técnica do representante em articular suas prioridades e a
extensdo de organizacdo da comunidade em pressionar por essas

prioridades.

Parceria — Firma-se um acordo com vistas a compartilhar responsabilidades
relacionadas ao planejamento e a tomada de decisdes, por meio de
estruturas como foruns conjuntos para a formulagéo de politicas publicas,
comités de planejamento e mecanismos para a solucdo de impasses. Este tipo
de participacdo torna-se mais efetivo a medida que a base comunitaria se
organiza, tornando mais sistematico o processo de prestacdo de contas dos
representantes e maiores 0s recursos disponiveis para a contratagcdo de

consultoria técnica, juridica e social.

Transferéncia de poder - [...] os cidad&os detém poderes significativos para
assegurar a prestacdo de contas dos programas executados mediante
transferéncia de poder do governo para os cidaddos. A transferéncia de
poder pode ser encontrada nos féruns onde os cidaddos tém uma clara
maioria de assentos, bem como nos plebiscitos com funcéo deliberativa e no
Orcamento Participativo (OP), em que a aplicacdo de parte dos recursos
publicos é submetida a consulta publica, sendo primeiro coletadas sugestdes,
depois votadas as prioridades, e encaminhadas ao governo para que atenda

as solicitacdes por meio de investimentos publicos.
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Controle dos cidaddos — a comunidade assume o controle absoluto do poder
politico e administrativo de um processo de tomada de decisdo. Esse modelo
pode ser exemplificado com as experiéncias encontradas em associacOes de
bairros, que atuam independentemente da influéncia e dos recursos de
intermediarios. Os argumentos dos defensores desse tipo de modelo sdo
pautados nas experiéncias positivas vivenciadas pelos “despossuidos™, que
assumem o controle comunitario, tornando-se responsaveis integralmente

pelo planejamento, implementacdo e gerenciamento de programas sociais.

Em relacdo & proposta de adaptacdo de HELLER et al. (2007) quanto ao ponto

“transferéncia de poder”, acredita-se que a melhor traducéo seria “delegacéo de poder”,

ato no qual alguém delega a outro um poder ou atribuicdes que Ihes sdo proprias.

ARNSTEIN (1969, p. 4) assim se manifesta sobre a diferenga entre, por um

lado, o entusiasmo que a participagdo e o controle social despertam e, por outro, a

reacdo quando se pretende coloca-los em préatica, em especial quando a exigéncia é feita

pelos despossuidos:

The idea of citizen participation is a little like eating spinach: no one is
against it in principle because it is good for you. Participation of the
governed in their government is, in theory, the cornerstone of democracy - a
revered idea that is vigorously applauded by virtually everyone. The
applause is reduced to polite handclaps, however, when this principle is
advocated by the have-not blacks, Mexican-Americans, Puerto Ricans,
Indians, Eskimos, and whites. And when the have-nots define participation as
redistribution of power, the American consensus on the fundamental
principle explodes into many shades of outright racial, ethnic, ideological,

and political opposition.

A ideia de participagdo do cidad&do é um pouco como “comer espinafre”: a
principio, ninguém é contra, porque faz bem para vocé. A participacdo dos
governados em seus governos é, em teoria, a pedra basilar da democracia —
uma ideia reverenciada que é vigorosamente ovacionada por todos. Os
aplausos se reduzem a educadas palmas, no entanto, quando este principio é
avocado pelos despossuidos, sejam eles negros, mexicanos, porto-riquenhos,
nativos americanos, esquimoés, e brancos pobres. E quando estes
despossuidos definem a participacdo como uma redistribuicdo de poder, o
consenso Americano sobre aquele principio fundamental explode em

diversos tons opostos de radicalismo racial, étnico, ideoldgico e politico.
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A hipdtese tracada para este trabalho é que, no que concerne a regulacdo na
qualidade de atividade estatal que se submete a participacdo e ao controle social, ocorre
a mesma critica apontada por ARNSTEIN (1969). No discurso, 0s instrumentos sao
norteadores da agdo regulatdria, na pratica, contudo, as agéncias reguladoras se utilizam

deles apenas para atendimento formal da legislag&o.

Em virtude dos principios norteadores da regulacdo — independéncia decisoria,
incluindo autonomia administrativa, orcamentaria e financeira da entidade reguladora;
transparéncia; tecnicidade; celeridade; objetividade das decisfes (art. 21 da LDNSB) —,

a participacgdo e o controle social podem ser vistos com desconfianga.

Isso decorre do fato de que o modelo de agéncia foi escolhido para a mudanga
do paradigma, da influéncia politica ampla, a qual sofre (ou deveria sofrer) a
responsabilizagdo pelos cidaddos (accountability vertical), para um paradigma mais
alinhado com o tecnicismo. Portanto, a entrega dos rumos da regulacdo para a
participacdo e o controle social em seu nivel méximo (transferéncia de poder) poderia

prejudicar a capacidade regulatdria da agéncia.

A partir da andlise das proposic¢des de classificacdo da participacdo e do controle
social oferecidas por ARNSTEIN (1969), BERNARDES et al. (2006) e DE NEGRI et
al. (1998), com a critica realizada por HELLER et al. (2008), no &mbito da regulacéo
ndo deve ser desejada nem a participagdo pifia, para fins de cumprimentos ritualisticos
legais, e tampouco que ocorra a delegacdo ou entrega do poder regulatdrio para os

cidadaos.

ARNSTEIN (1969) apontou que existem criticas ao nivel de participacéo e de
“Controle do Cidad&o”, que podem ser aplicadas & participacdo e ao controle social na

regulacéo:

I)  Gerauma ideia de separatismo;

I)  Cria uma “balcanizacéo” dos servicos publicos;

I11) Custa mais e é menos eficiente;

IV) Autoriza que grupos de minorias ajam de forma oportunista e desdenhosa,
perpetuando o que o grupo dominante fazia anteriormente;

V) E incompativel com o sistema de méritos, com o tecnicismo e com o

profissionalismo;
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4.3 Medicdo dos Graus de Participacdo e de Controle Social na
Regulacéo
O que deve ser desejado para a regulacdo é que haja nos processos regulatorios

reais chances de participagdo e de controle social, de tal modo que o agente regulador
busque uma constante melhoria da qualidade de suas a¢des sem que ocorra deturpagao

da misséo do regulador.

Neste trabalho, fundamentado na hipdtese de que simplificar a realidade ao
estabelecer niveis de participacdo e de controle social é util para se verificar a
implementacdo de politicas publicas, propde-se transpor e adaptar essa mesma
sistematica de escalonamento de tais niveis para 0 ambiente regulatério, com o objetivo
de verificar a viabilidade de utiliza-la para avaliar a conduta do agente regulador.

Com base na literatura acima carreada, foi criada a seguinte proposigao:

Figura 2. Proposicdo de Niveis de Participacdo e de Controle Social na Regulacao
Fonte: Prépria autoria

O NIVEL 1 (Informago) foi previsto como sendo o primeiro nivel da regulagéo,
pois ele faz com que haja um fluxo unilateral das a¢es do regulador, que as presta por
meio da confeccdo e divulgacao dos relatérios anuais das atividades desenvolvidas pela

entidade.

Conforme apresentado por ARNSTEIN (1969) apud HELLER et al. (2007), a

informacdo verdadeira e suficiente € o inicio do caminho para que haja uma
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participacdo social efetiva. Contudo, ndo é possivel, nesse nivel, a participacdo, porque

a informagdo segue unilateralmente da agéncia de regulacgéo para a populagéo.

O NIVEL 2 (Consulta) representa o inicio de uma participagio social efetiva.
Nele a populagdo, ainda que de forma ndo organizada, possui capacidade de exercer o

direito de peticéo e propor alteragdes na minuta de normativo apresentada.

Nesse nivel, se houver prévio aviso para a populacdo, explicacdo clara e concisa
das escolhas tomadas pelo agente regulador, dentre as opgdes possiveis, bem como o0s
nucleos duros, necessariamente imutaveis, e 0s pontos passiveis de negociacdo, a
participacdo e o controle social podem ser satisfatorios para o aperfeicoamento da

regulacédo do setor.

No NIVEL 3 (Envolvimento), a populagio passa a ter acesso ao estabelecimento
da agenda regulatoria, a partir das negociacdes das metas para a entidade de regulacéo,
0 que tornara ainda mais efetivas as audiéncias e as consultas publicas dos atos

normativos, bem como o controle das agOes da Agéncia Reguladora.

O NIVEL 4 (Parceria) propde uma divisio de responsabilidades entre a
populacdo e a propria entidade de regulacdo. Nesse nivel propde-se que seja instituido
um 6rgdo que possua participa¢do dos usuarios dos servigos. A instituicdo de tal drgdo
podera ocorrer por meio de lei, por ato normativo infralegal expedido pelo governador,

ou ainda por ato expedido pela propria Agéncia Reguladora.

Uma questdo importante é que o 6rgdo de participagdo seja um 6rgdo hibrido
(AVRITZER et al., 2005), mas que garanta a representacdo, no minimo, paritéria entre a

populacgdo e os representantes do governo.

Outra questdo que deve ser abordada é o mecanismo de eleicdo dos
representantes da populagdo, que devem ser escolhidos em fdéruns especiais que

garantam a equidade entre as diversas classes de usuérios (AVRITZER et al., 2005).

Os niveis de participagdo e de controle social serdo verificados no contexto
normativo da Agéncia Reguladora, ou seja, na sua lei de formagéo e nos decretos

expedidos pelas autoridades competentes.
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NIVEL 1

(Informagéo)

Previsdo normativa sobre a necessidade de apresentacdo de relatdrio

anual de atividades.

NIVEL 2
(Consulta)

Cumprimento dos requisitos do Nivel 1 e a realizacdo de audiéncia
ou consultas pablicas para os atos normativos que tenham recebido

contribuigdes da populagéo e da sociedade civil.

NIVEL 3

(Envolvimento)

Cumprimento dos requisitos do Nivel 2 e a realizacdo de audiéncia

ou consultas publicas para o estabelecimento de metas anuais.

NIVEL 4

(Parceria)

Cumprimento dos requisitos do Nivel 3 e previsdo sobre 6rgédo
institucionalizado que tenha, pelo menos, 50% de assentos destinados
para a participacdo de usuérios que sejam escolhidos por meio de
foruns de usuérios, garantindo a equidade de representacdo, bem

como receba ajuda técnica e financeira da agéncia a que € vinculado.

Tabela 1. Niveis de Participacdo e de Controle Social na Regulagdo

4.4. Espaco Amostral da Escolha das Entidades de Regulacéo para

Analise

Existem no Brasil cerca de 50 agéncias reguladoras com competéncia para atuar

no setor de saneamento basico, sendo 24 de abrangéncia estadual, 1 distrital, 22

municipais e 3 consorciadas, conforme estudo apresentado pela ABAR (2013). O estudo

também informa que o nimero de agéncias participantes da pesquisa aumentou em
quase 100% no periodo de 2009 a 2013.

Contudo, apesar de o numero de agéncias ser de meia centena, diversas das

entidades estdo apenas criadas por lei, sem terem sido realmente instituidas. No entanto,

as 27 agéncias que responderam a pesquisa ABAR (2013) representam,

aproximadamente, 95% das delegacdes existentes no pais.
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Figura 3. Mapa Geral das Agéncias Reguladoras no setor de saneamento basico.
*Agéncias participantes da pesquisa Regulacdo 2013
Fonte: ABAR (2013)

Para esta pesquisa foram selecionadas quatro agéncias reguladoras,

considerando:

1)
1)

1)
V)

O modelo de criacdo, se estadual, municipal ou acdo consorciada;

A regido em que se encontra: Norte/Nordeste, Centro-Oeste/Sudeste ou
Sul;

Tempo de existéncia superior a 3 anos, a contar da data da pesquisa;
Existéncia de norma de regulacdo técnica expedida ha mais de 2 anos.

Utilizando os critérios acima reportados, foram selecionadas as seguintes

agéncias reguladoras:

1)

1)

Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Estado do Ceara
— ARCE, criada pela Lei Estadual n°® 12.786/1997, agéncia de ambito
estadual, representando as regides Norte/Nordeste;

Ageéncia Reguladora de Aguas, Energia e Saneamento Bésico do Distrito
Federal - ADASA, criada pela Lei Distrital n® 3.365/2004 e reestruturada
pela Lei Distrital n® 4.285/2008, agéncia de ambito distrital (municipal),

representando as regides Centro-Este/Sudeste;
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1)  Agéncia Municipal de Regulacdo dos Servicos de Agua e Esgotos de
Joinville — AMAE-SC, criada pela Lei Municipal n°® 4.341/2001,
representando a regido Sul; e,

IV)  Agéncia Intermunicipal de Saneamento — ARIS-SC, criada em 2009 por
meio de protocolo de intencdo ratificado por municipios do estado de
Santa Catarina, representando também a regido Sul.

4.5. Andlise da Legislagdo das Agéncias Escolhidas e Medicdo do
Alcance do Controle Social Previsto em Normas
A primeira fase da pesquisa consistiu em analisar as legisla¢des de cada uma das

agéncias reguladoras selecionadas para estabelecer, com base em critérios objetivos, 0s

niveis que essas entidades podem alcancar.

A primeira agéncia selecionada foi a Agéncia Reguladora de Servigcos Publicos
Delegados do Estado do Ceard — ARCE, estruturada sob o seguinte organograma:

AGENCIA REGULADORA DE
SERVICOS PUBLICOS

DELEGADOS DO ESTADO
i | DO CEARA (ARCE)
DIRETOR

iR R \
DIRETORIA [
EXECUTIVA

| | \

COORDENADORIA
DE PLANEJAMENTO

E INFORM o]
RtGJ\A'wM

N

CODRDENADORIA
ECONCHICO-
TARFARIA

GERENCA
ADMNISTRATIVO.
INANCERA

COORDENADORIA
DE SANEAMENTQ
8ASICO

COCRDENADCRIA

OORDENADORIA
2 CE .‘NF‘N‘.&‘ DE TRANSFORTES

Figura 4. Organoyrama da ARCE
Fonte: www.arce.ce.gov.br

A ARCE foi criada pela Lei Estadual n°® 12.786/1997, sem competéncia
regulatéria sobre qualquer assunto especifico, suas competéncias iriam ser-lhe depois

atribuidas por meio de atos especificos de delegacbes realizadas pelos titulares dos
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servigos, conforme aponta o art. 6° da referida Lei, alterado pela Lei Estadual n°
12.820/1998.

Art. 6° Cabera ao poder concedente atribuir a Agéncia Reguladora
de Servigos Publicos Delegados do Estado do Ceard — ARCE,
mediante disposicdo legal ou pactuada, competéncia para regulacao
e fiscalizacéo de servico publico.

Paragrafo Unico. A competéncia atribuida & ARCE sobre
determinado servi¢o publico terd o efeito de submeter a respectiva
prestadora do servigo ao seu poder regulatorio.

A Lei Estadual n® 12.786/1997 foi regulamentada pelo Decreto n° 25.059/1998,
expedido pelo Governador do Estado do Ceard, que detalhou o modo de execucdo das
atividades desenvolvidas pela ARCE.

Né&o obstante, a ARCE obteve autorizagéo para receber a delegacdo dos servigos
de saneamento bésico a partir da Lei Estadual n® 14.394/2009, a qual foi editada em

consonancia com a LDNSB, que disp0s:

Art. 1° A Agéncia Reguladora de Servigcos Publicos Delegados do
Estado do Ceara — ARCE podera celebrar convénios que lhe
deleguem a regulagdo e fiscalizacdo dos servicos publicos de
saneamento basico no &mbito do Estado do Ceara.

Art. 2° A ARCE atuara na regulacdo e fiscalizacdo dos servigos
publicos de saneamento basico geridos por consércios publicos
formados com a participacéo do Estado do Ceara.

Analisando o primeiro nivel (Informacéo) de participacéo e de controle social,
foi verificado que a ARCE atende esse requisito, uma vez que ha previséo legal sobre a

necessidade de apresentacdo de relatorio anual de atividades. S&o os dispositivos:

Lei Estadual n° 12.786/1997

Art. 8°. Compete ainda a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos
Delegados do Estado do Ceara - ARCE:

[-]

XVIII - elaborar relatério anual de suas atividades, nele destacando o
cumprimento das diretrizes estabelecidas pelo poder concedente e das
politicas setoriais, enviando-o ao Governador do Estado e a
Assembléia Legislativa;

Lei Estadual n° 14.394/2009

Art. 5°. ...

L]

82° Anualmente, a ARCE divulgara relatorio com diagnéstico acerca
dos servicos prestados pela CAGECE, contendo informacgfes de
natureza técnica e econdmica, podendo indicar pontos criticos,
perspectivas e sugestdes de melhoria.

Passando a verificacdo do segundo nivel (consulta) de participacdo e de controle

social, a ARCE também atende a esse requisito, uma vez que esta atendido o requisito
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do nivel 1 e ha previsdo normativa de realizacdo de audiéncia ou consulta publica

referente aos atos normativos. S&o os dispositivos:

Lei Estadual n® 12.786/1997

Art. 8°. Compete ainda a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos
Delegados do Estado do Ceara — ARCE:

[.]

X — elaborar o seu regulamento interno, estabelecendo procedimentos
para a realizacdo de audiéncias publicas, encaminhamento de
reclamacdes, emissdo de decisbes administrativas e respectivos
procedimentos recursais;

Lei Estadual n°® 14.394/2009

Art. 4° ...

[-]

Paragrafo Gnico. A atuacdo da ARCE prevista neste artigo se dara
nos termos de suas atribuicbes basicas e competéncias legais,
definidas na Lei Estadual n® 12.786, de 30 de dezembro de 1997,
regulamentada pelo Decreto Estadual n° 25.059, de 15 de julho de
1998, observada a Lei Federal n°11.445, de 5 de janeiro de 2007.

Decreto n° 25.059/1998

Art. 12. ...

[-]

VI — promover consultas ao poder concedente, entidades reguladas e
usuarios sobre assuntos de natureza técnica relativos aos servigos
publicos regulados;

Art. 19 — O processo decisdrio que afetar direitos dos usuarios,
decorrente de ato administrativo da Agéncia Reguladora de Servigos
Publicos Delegados do Estado do Ceara — ARCE, sera precedido de
audiéncia publica com os objetivos de:

I - recolher subsidios e informacgBes para o processo decisorio da
ARCE;

Il - propiciar as entidades reguladas e aos usuarios a possibilidade de
encaminhamento de seus pleitos, opinides e sugestdes;

Il - identificar, da forma mais ampla possivel, todos os aspectos
relevantes a matéria objeto de audiéncia publica;

IV - dar publicidade a a¢do regulatdria da ARCE.

Quanto ao terceiro nivel (Envolvimento) de participacdo e de controle social, a
ARCE ndo atende a esae requisito, uma vez que, apesar de atender os requisitos dos
niveis 1 e 2, ndo h4 previsdo normativa de realizacdo de audiéncia ou consultas publicas

para o estabelecimento de metas anuais da Agéncia.

No caso da ARCE existe a previséo do estabelecimento das metas anuais que séo
criadas pelo Conselho Diretor da Agéncia, mas sem a obrigatoriedade de cria-las por
meio de audiéncia e consulta publica, ou ainda de homologé-las por meio desses

instrumentos, conforme disposto no art. 3° do Decreto n° 25.059/1998:

84



Art. 3° Ao Conselho Diretor fica atribuida a funcdo de analisar,
discutir e decidir, como instancia administrativa superior, as matérias
de competéncia da Agéncia Reguladora de Servigos Publicos
Delegados do Estado do Ceara — ARCE, bem como:

[-]
Il — fixar programa de atividades e plano de metas para cada
exercicio;

Em relacdo ao quarto e ultimo nivel de participacdo e de controle social
(Parceria), a ARCE ndo atende aos requisitos desse nivel, pois ndo cumpriu o nivel 3 e
também ndo possui previsdo normativa sobre drgdo institucionalizado que tenha, pelo
menos, 50% de assentos destinados para a participagdo de cidaddos que sejam
escolhidos por meio de féruns especificos, garantindo a equidade de representagéo,
devendo ainda esse Orgdo receber ajuda técnica e financeira da agéncia a que é

vinculado.

A agéncia em andlise possui a figura de um Conselho Consultivo, drgéo superior
de representacéo e participacdo da sociedade, o qual é integrado por seis conselheiros
(art. 24 da Lei Estadual n° 12.786/1997, alterado pela Lei Estadual n® 12.820/1998).

Tais conselheiros sdo nomeados pelo governador e representantes das seguintes

entidades:

Art. 26. ...

| - Assembléia Legislativa;

Il - Promotoria de Defesa do Consumidor;

11l - Ouvidoria Geral do Estado;

IV - Poder Executivo;

V - concessionaria ou permissionaria de servigo publico delegado;

VI - entidade representativa dos usuarios. (Lei Estadual n°
12.786/1997, alterado pela Lei Estadual n® 12.820/1998)

Tendo em vista que “os membros do Conselho Consultivo a que se referem 0s
incisos 1V, V e VI” acima “serdo escolhidos pelo Governador do Estado” (art. 26, §2°
da Lei Estadual n° 12.786/1997, alterado pela Lei Estadual n° 12.820/1998), e sendo
devido assento a apenas um representante de usuérios, em um universo de seis assentos,
a ARCE ndo possui condi¢bes normativas para chegar ao nivel quatro, conforme

proposto neste estudo.

A segunda Agéncia Reguladora selecionada foi a Agéncia Reguladora de Aguas,
Energia e Saneamento Basico do Distrito Federal — ADASA, entidade criada por meio
da Lei Distrital n°® 3.365/2004, e integralmente reestruturada pela Lei Distrital n°
4.285/2008.
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A ADASA se organiza por meio do seguinte organograma:

((.Adasa

Aginca Regutador de Aguas,

Energia ¢ Saneamento Bisico do Distrit Federal
ASSESSORIA DA
DIRETORIA COLEGIADA
SERVIGOS DE
TECNOLOGIA DA
NUCLEO DE INFORMAGAO E SERVIGO JURIDICO
ATENDIMENTO COMUNICAGAO
ASSESSORI

AO USUARIO
o SERVICO DE 1A DE CENTRO DE
NUCLEO DE
A ATENDIMENTO AOS COMUNICAGAO E DOCUMENTAGAO
A USUARIOS € MEDIAGAO m

SUPERINTENDENCIA
DE RECURSOS
HIDRICOS

SUPERINTENDENCIA
ADMINISTRAGAO E
FINANGAS

COORDENAGAO DE
ADMINISTRAGAO

COORDENAGAO DE
ORCAMENTO E
FINANGAS

SUP. DE ESTUDOS _
ECON. E FISCALIZAGAO
FINANCEIRA

SUPERINTENDENCIA
[DE DRENAGEM URBANA
GAS E ENERGIA

SUPERINTENDENCIA
DE ABASTECIMENTO DE
AGUA E ESGOTO

SUPERINTENDENCIA
DE RESIDUOS SOLIDOS

COORDENAGAO DE
ESTUDOS
ECONOMICOS

CCOORDENAGAO DE
REGULAGAO E
OUTORGA

COORDENAGAO DE
REGULAGAO E
OUTORGA

CCOORDENAGAO DE
REGULAGAO E
OUTORGA

COORDENAGAO DE
REGULAGAO

COORDENAGAO DE
FISCALIZACAO
COORDENAGAO DE o

O, GESTAO DE PESSOAS
HIDROLOGICAS
COORDENAGAO DE COORDENAGAO DE
OUTORGA LICITAGOES E
CONTRATOS

COORDENAGAO DE
FISCALIZAGAO
FINANCEIRA

COORDENAGAO DE

COORDENAGAO DE
FISCALIZAGAO

FISCALIZAGAO

CCOORDENAGAO DE
FISCALIZAGAO

Figura 5. Organograma da ADASA.
Fonte: www.adasa.df.gov.br

ApOs a reestruturacdo, ocorrida por forca da Lei Distrital n® 4.285/2008, a
ADASA passou a ter competéncia para exercer as fungdes regulatéria e fiscalizatoria
sobre todos 0s servigos componentes do saneamento basico, além do patriménio publico

174

agua”, do servico de gas canalizado e de servicos delegados.

Iniciando a andlise, quanto ao primeiro nivel (Informacao) de participagdo e de
controle social, a ADASA atende ao requisito desse nivel, uma vez que ha previsao
legal sobre a necessidade de apresentacdo de relatério anual de atividades. Sdo os
dispositivos:

Art. 14, Incumbem a ADASA as seguintes competéncias
administrativas gerais, entre outras:

[..]

Il — elaborar sua proposta orgamentéaria, a do contrato de gestao do
exercicio e o relatério anual de prestacdo de contas de suas
atividades; (Lei Distrital n° 4.285/2008)

No que concerne ao segundo nivel (Consulta) de participacdo e de controle
social, a ADASA atende ao requisito desse nivel, uma vez que esta atendido aquele do
nivel 1 e ha previsdo normativa de realizacdo de audiéncia ou consulta publica dos atos

normativos. S&o os dispositivos:
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Art. 28. Para propiciar a devida transparéncia, as decisdes da
Diretoria Colegiada da ADASA deverdo ser submetidas a
acompanhamento permanente dos segmentos organizados da
sociedade civil, por meio de realizacdo prévia de audiéncias publicas,
sempre que matérias relevantes de interesse publico de sua
competéncia estiverem por ser decididas, por iniciativa prépria ou
mediante requerimento de entidades interessadas e requerimento
popular, sobremodo nos casos de:

I — necessidade de as audiéncias publicas serem utilizadas ainda
como instrumento auxiliar de decisdo quando houver imperativo de se
recolherem subsidios e informacfes dos segmentos organizados
interessados;

Il — discussdes prévias do contrato de gestdo a ser firmado com o
Poder Executivo, das propostas de reajustes e revisdes tarifarias dos
servigos regulados e de minutas de atos normativos relativos a
assuntos de competéncia da ADASA.

Art. 29. Serdo objeto de consulta pablica, previamente a tomada de
decisdo, as minutas e propostas de alteracdes de normas legais, de
atos normativos e de decisbes da Diretoria Colegiada cuja matéria
seja de interesse geral dos agentes econdmicos, dos usuarios ou
consumidores de servicos publicos e dos usuarios de recursos
hidricos. (Lei Distrital n® 4.285/2008)

Em relagdo ao terceiro nivel (Envolvimento) de participacéo e de controle social,
a ADASA atende ao requisito desse nivel, uma vez que os requisitos dos niveis 1 e 2
sdo atendidos e ha previsdo normativa de realizagdo de audiéncia publica para o

estabelecimento de metas anuais da agéncia. S&o os dispositivos:

Art. 28. ...

L]

Il — discussdes prévias do contrato de gestdo a ser firmado com o
Poder Executivo, das propostas de reajustes e revisdes tarifarias dos
servigos regulados e de minutas de atos normativos relativos a
assuntos de competéncia da ADASA.

Art. 31. Até o final de dezembro de cada ano, a Diretoria Colegiada
da ADASA, ap6s audiéncia publica, celebrard contrato de gestéo,
assinado por todos os diretores, com o Poder Executivo do Distrito
Federal.

L]

§ 2° Constardo do contrato de gestéo, entre outros aspectos:

I — as metas de desempenho administrativo e de fiscalizacdo a serem
atingidas, prazos de consecucdo e respectivos indicadores e 0s
mecanismos de avaliacdo que permitam quantificar, de forma
objetiva, o seu alcance; (Lei Distrital n° 4.285/2008)

Quanto ao quarto e ultimo nivel (Parceria) de participacéo e de controle social,
apods analise legal verifica-se que a ADASA ndo atende aos requisitos necessarios desse
nivel, pois, apesar de cumprir com os do nivel 3, ndo possui previsdo normativa sobre
6rgdo institucionalizado que tenha, pelo menos, 50% de assentos destinados a

participacdo de cidaddos que sejam escolhidos por meio de foruns especificos,
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garantindo a equidade de representacdo, devendo ainda esse Orgdo receber ajuda

técnica e financeira da agéncia a que é vinculado.

A terceira Agéncia Reguladora selecionada é a Agéncia Municipal de Regulacao
dos Servicos de Agua e Esgotos de Joinville — AMAE-SC, criada pela Lei Municipal n°
4.341/2001, tendo sido alterada e consolidada pela Lei Municipal n® 4.924/2003.

A AMAE-SC possui competéncia regulatéria apenas para 0s servicos publicos
de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario. A Agéncia esta organizada

conforme o organograma abaixo:

Conselho dos Servicos
de Agua e Esgotos
A Diretor
Apoio Juridico A Ouvidoria
Presidente
| Organograma AMAE
Geréncia da | da Unidade
Unidade Técnica Administrativa e Financeira
Co(;mou do s:.w::oo“ cg‘;wow do s:::r:auoom Coordenadoria da reace | Coordenadoria da Area Contbi L»c?wuo::ns‘::;.::’\z’f&:iv..
Abastecmento de Agua Esgotamento Santano Audioria o Fiscelizacho Econdmica e Financeira © Gestao de Pessoas

Figura 6. Organograma da AMAE
Fonte: www.amae.sc.gov.br

Analisando o primeiro nivel (Informagéo) de participacao e de controle social, a
AMAE-SC atende ao requisito fundamental, uma vez que ha previsdo legal sobre a
necessidade de apresentacdo de relatorio anual de atividades. Sdo os dispositivos da Lei
Municipal n° 4.924/2003:

Art. 4° A Agéncia compete adotar as medidas necesséarias para o
atendimento do interesse publico e para o desenvolvimento da
prestacdo dos servicos de abastecimento de agua e coleta e
tratamento de esgotos, atuando com independéncia, imparcialidade,
legalidade, impessoalidade, publicidade, cabendo-lhe especialmente:
[..]

X - elaborar relatério anual das atividades da AMAE, destacando o
cumprimento da politica do setor de saneamento basico, incluindo
demonstracbes quanto a eficacia e efetividade de suas aces, seus
custos e produtividade, enviando-o ao Executivo Municipal e a
Céamara de Vereadores;
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Em relagdo ao segundo nivel (Consulta) de participacdo e de controle social, a
AMAE-SC atende ao requisito, uma vez que esta atendido o requisito do nivel 1 e h
previsdo normativa de realizacdo de audiéncia ou consulta publica dos atos normativos.
Séo os dispositivos da Lei Municipal n°® 4.924/2003:

Art. 9° As minutas dos atos normativos seréo submetidas ao Conselho
Municipal dos Servi¢cos de Agua e Esgoto.

Paragrafo Unico. A edicdo de atos normativos deverd ser precedida
de consulta publica, formalizada através de edital publicado em
jornal de grande circulacdo local, com antecedéncia minima de 10
(dez) dias, devendo as criticas e sugestbes ser encaminhadas ao

Conselho Municipal dos Servigos de Agua e Esgoto, permanecendo a
disposic¢édo do Publico na sede da AMAE.

A AMAE-SC nédo atende aos requisitos do terceiro nivel (Envolvimento) de
participacdo e de controle social, uma vez que, apesar de atender os dos niveis 1 e 2, ndo
ha previsdo normativa de realizacdo de audiéncia ou consulta publica para o

estabelecimento de suas metas anuais.

Por fim, em relacdo ao quarto e ultimo nivel (Parceria) de participacdo e de
controle social, a AMAE-SC ndo atende ao requisito desse nivel, pois ndo cumpriu 0s
requisitos do nivel 3 e também ndo possui previsdo normativa sobre o6rgdo
institucionalizado que tenha, pelo menos, 50% de assentos destinados para a
participacdo de cidaddos que sejam escolhidos por meio de foruns especificos,
garantindo a equidade de representacdo, devendo ainda esse Orgdo receber ajuda

técnica e financeira da Agéncia a que é vinculado.

Contudo, é previsto, na Lei Municipal n® 4.924/2003, 6rgdo institucionalizado
que tenha, pelo menos, 50% de assentos destinados para a participacéo e que receba
ajuda técnica e financeira da Agéncia, denominado de Conselho Municipal dos Servicos

de Agua e Esgoto.

A quarta Agéncia Reguladora selecionada é a Agéncia Intermunicipal de
Saneamento — ARIS-SC, criada em 2009 por meio de protocolo de intengéo ratificado

por municipios do estado de Santa Catarina®.

A ARIS-SC possui competéncia regulatoria e de fiscalizagdo para todos os
servicos publicos componentes do saneamento basico. A Agéncia esta organizada

conforme o seguinte organograma:

® 0 protocolo de intencdes e os municipios consorciados estéo disponiveis em www.aris.sc.gov.br.
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Assembléia Geral do Consércio de Regulacdo Conselho de Regulagdo
Conselho Fiscal Conselho de Administracao Diretor Geral
Quvidor
Diretoria de Regulacdo Diretoria de Administrag&o e Financas
| | | ]
Coordenadoria Coordenadoria Coordenadoria de
de Normatizagao Coordenadoria de Fiscalizacgo de Contabilidade Recursos Humanos

Figura 7. Organograma da AMAE
Fonte: wwwe.aris.sc.gov.br

Iniciando a analise, quanto ao primeiro nivel (Informacao) de participagdo e de
controle social, a ARIS-SC atende ao requisito correspondente, uma vez que ha previsao
legal sobre a necessidade de apresentacdo de relatério anual de atividades. Sdo o0s
dispositivos:

Art. 40. Compete a Direcao Geral:
[..]

XVI - elaborar a Prestagédo de Contas e o Relatério de Atividades da
ARIS;

A ARIS-SC atende aos requisitos do segundo nivel (Consulta) de participagdo e
de controle social, uma vez que esta atendido o requisito do nivel 1 e ha previsdo
normativa de realizacdo de audiéncia e consulta publica dos atos normativos. S&o 0s

dispositivos do protocolo de intengéo:

Art. 10. Os atos de normatizacdo das atividades de regulacdo e
fiscalizacdo exarados pela ARIS deverdo ser submetidos e aprovados
pelo Conselho de Regulacéo, por maioria simples de seus membros.
[..]

§ 2° A edicdo de resolugdes pelo Conselho de Regulagéo podera ser
precedida de consulta piblica, formalizada através de edital
publicado em 6rgédo de publicidade oficial, com antecedéncia minima
de 10 (dez) dias, devendo as criticas e sugestdes ser encaminhadas a
ARIS.

Contudo, pela analise do terceiro nivel (Envolvimento) de participacdo e de

controle social, a ARIS-SC ndo atende ao requisito desse nivel, uma vez que ndo ha
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previsdo normativa de realizacdo de audiéncia e consulta publica para o estabelecimento

de metas anuais da agéncia.

Da mesma maneira que o Nivel 3, a ARIS-SC ndo atende aos requisitos do
quarto e Gltimo nivel (Parceria) de participacéo e de controle social, pois ndo cumpre 0s
requisitos previstos no nivel 3 e também ndo é previsto 6rgdo institucionalizado que
tenha, pelo menos, 50% de assentos destinados para a participacéo, escolhidos por meio
de foruns de usuérios, garantindo a equidade de representacdo, bem como receba ajuda

técnica e financeira da agéncia a que é vinculado.

Apesar de ndo cumprir com os requisitos do nivel 4, é previsto no protocolo de
intencbes da ARIS-SC o Conselho de Regulacdo, que é 6rgdo de participacdo
institucionalizada da sociedade no processo de regulagdo e fiscalizagdo dos servigos de
saneamento basico nos municipios consorciados (art. 27 do Protocolo de Intengdes,

primeiro documento do qual se originou a ARIS-SC).

No entanto, 0 mesmo artigo que previu o Conselho de Regulagdo dispds em seu
parégrafo unico que ele é um 6rgdo de natureza técnica e ndo um mecanismo no qual a
participagcdo social e o controle social tenham espago, um local de natureza

eminentemente politica.

Pela andlise das quatro agéncias reguladoras, ficou demonstrado que a variedade
das solugdes legislativas para que cada uma delas possa desempenhar seu papel € muito

grande.

A Unido, da mesma maneira que estabeleceu as competéncias minimas e 0s
principios que devem ser observados pelos titulares ao criarem uma entidade de
regulagdo ou ao delegarem sua competéncia para uma ja existente, poderia ter definido
maior padronizacdo dessas agéncias. Contudo, essa diversidade ndo inviabiliza a agdo

regulatdria.

Em conclusdo desta secdo, a figura abaixo demonstra os niveis de participacdo e
de controle social possiveis de serem atingidos por cada uma das Agéncias Reguladoras

pesquisadas, com base no permissivo legal e normativo infralegal superior:
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Niveis de Participacao e de Controle Social Legalmente

Previstos
aris [
g —
ponsr |
arce
® NiVEL 1 (Informagdo) NIVEL 2 (Consulta) NIVEL 3 (Envolvimento) ~ ® NiVEL 4 (Parceria)

Figura 8. Niveis de Participacdo e de Controle Social Legalmente Previstos

Com base na figura acima conclui-se que nenhuma das Agéncias pesquisadas
possui, na esfera das leis que as criaram, condi¢des de atingir o nivel méximo de
participacdo e de controle social presentes na metodologia proposta e que a maioria

delas atende, no maximo, o Nivel de Consulta.

4.6. Analise da Participagdo e do Controle Social Factualmente

Exercido nas Agéncias Reguladoras
Vencida a primeira etapa da pesquisa, e uma vez que foram estabelecidos 0s

niveis possiveis para as agéncias reguladoras pesquisadas alcancarem, a segunda fase

consistiu na verificacdo do cumprimento de atendimento desses niveis por elas.

Iniciando a analise do Nivel 1 (Informacdo), foi verificado se ocorreu o
atendimento ao nivel, por meio de pesquisa realizada diretamente nos sites oficiais das
respectivas Agéncias Reguladoras em busca de documentos intitulados: “relatorio de

LRI

prestacdo de contas”, “relatério de gestdo” ou “relatério de atividades”.

Os referidos documentos deveriam dispor sobre os trés Gltimos anos, quais
sejam 2010, 2011 e 2012, como meio de guardar coeréncia com o prazo estabelecido
para a selecdo das agéncias reguladoras pesquisadas.

Em resumo, apresenta-se a figura a seguir:
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Verificagdo de Cumprimento do Nivel 1 entre
0s anos de 2010 a 2012

ARIS I
AMAE
ADASA
ARCE
2010 2011 2012

Disonibilizado [l Nao Disoonibilizado

Figura 9. Verificacdo de Cumprimento do Nivel 1 entre os anos de 2010 e 2012
Fontes: www.arce.ce.gov.br, www.adasa.df.gov.br, www.aris.sc.gov.br e www.amae.gov.br.
(acessados em 20 setembro 2013).

Desse modo, conclui-se que todas as Agéncias Reguladoras participantes desta
pesquisa atenderam ao requisito do NIVEL 1 no ano de 2011. Contudo, ndo estavam
disponibilizados, nas respectivas paginas oficiais de trés das quatro agéncias
pesquisadas, os documentos referentes ao ano de 2010 e, em relacdo ao ano de 2012,

apenas uma agéncia nao disponibilizou o documento.

Em relacdo ao Nivel 2 (Consulta), a pesquisa foi realizada por meio da analise
de documentos constantes em processos administrativos que deram origem a duas
normas de regulacéo, ou de documentos disponibilizados na pagina oficial das agéncias

reguladoras.

Os processos e/ou documentos foram escolhidos aleatoriamente pela propria
Agéncia Reguladora e enviados para a pesquisa. Naqueles em que ndo constam
informacdes sobre a quantidade de contribuigdes colhidas nas audiéncias e nas consultas

publicas, sera considerado como se ndo houvesse ocorrido nenhuma contribuicéo.

Os resultados das andlises variaram entre as agéncias reguladoras e as normas
expedidas, as vezes demonstrando um nivel melhor de acessibilidade do processo a
participacdo e ao controle social, mas, na maioria dos casos, 0 processo &
completamente inerte a esses instrumentos. O que pode ser verificado em alguns casos é

a interlocucdo entre o regulador e o prestador de servigos.
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Tabela 3. Analise de cumprimento do Nivel 2

Qtd Qtd Qtd ContribuicGes
Agéncia  Resolugdo Contribuicdes Contribuicdes  Qtd ContribuicGes integral ou
Reguladora n°ano da Sociedade  do Prestador  de Org#os Publicos parcialmente
Civil de Servicos acatadas

ARCE 167/2013 0 4 0 4
ARCE 164/2013 0 1 0 0
ADASA 14/2011 141 148 11 148
ADASA 03/2012 55 50 0 53
AMAE 46/2013 0 0 0 0
AMAE 45/2013 0 0 0 0
ARIS N&o enviado N&o enviado N4o enviado N4o enviado N4o enviado
ARIS N&o enviado N&o enviado N4o enviado N4o enviado N4o enviado

TOTAL 196 203 11 205

Tabela 2. Andlise de cumprimento do Nivel 2 por parte das Agéncias Reguladoras pesquisadas.

E importante ressaltar que as informac@es compiladas na “Tabela 3” foram
inicialmente pesquisadas nas paginas oficiais das Agéncias Reguladoras, mas estavam
disponibilizadas eletronicamente apenas pela ADASA®. Portanto, no caso das demais

Agéncias, foram obtidas a partir de documentos encaminhados por elas.

Em resumo, € apresentado o seguinte quadro em relacdo ao cumprimento

relativo ao Nivel 2:

Verificacio de Cumprimento do Nivel 2
ARIS
AMAE

ADASA

ARCE

Normal Norma 2 Cumprimentoem 50%

Cumpriu I Nzo Cumpriu

Figura 10. Verificagcdo de Cumprimento do Nivel 2
Por fim, analisando o ultimo Nivel de ser alcancado pelas agéncias reguladoras
pesquisadas diante de suas legislacbes de criacdo, o Nivel 3 (Envolvimento), conclui-se

que a ADASA, a Unica agéncia com o referido potencial legal, ndo teve a oportunidade

6 Informacéo obtida na pagina http://www.adasa.df.gov.br/index.php?option=com_

content&view=article&id=index.php?option=com_content&view=article&id=171&Itemid=275. Acessado
em 10 jul. 2013.
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de implementar a consulta ou audiéncia publica para estabelecer as metas anuais as

quais se submeteria no(s) exercicio(s) seguinte(s).

A anélise de verificacdo do cumprimento desse nivel se deu no &mbito dos
documentos referentes aos anos de 2010, 2011 e 2012 publicados no sitio oficial da
ADASA na internet (www.adasa.df.gov.br).

A partir dos dados obtidos na pesquisa, foi verificado também que as agéncias
reguladoras ndo alcangaram, em regra, 0s niveis de participacéo e de controle social que
Ihes sdo permitidos pela legislagdo que as criou ou pelos normativos externos que lhes

regulamentam a atividade.

Todas as Agéncias pesquisadas cumpriram o0s requisitos estabelecidos no Nivel
1 (Informacdo) em um determinado ano, ndo havendo, contudo, no portfélio da maioria

delas, relatérios de atividades ou de gestdo referentes ao ano de 2010.

Apesar de o Nivel 2 (Consulta) ser em regra permitido legalmente, nas Agéncias
em que ndo houve nenhuma contribuicdo dos cidaddos ou da sociedade civil também
inexiste, nos processos ou nos documentos analisados, qualquer prova de esforgo
institucional por parte delas para atrair a populagdo a participar de processos de

elaborag&o de normas que irdo atingir seus direitos.

Na Unica Agéncia Reguladora pesquisada em que houve alguma contribuicéo
por parte da populacdo interessada, isso ocorreu em virtude de: 1) envio massivo de
mala direta para participacdo em consultas e audiéncias publicas; 2) visitas aos 6rgéos
de defesa do consumidor e aos representantes do poder legislativo; 3) formulacdo de

cartilha explicativa; 4) realizacéo de audiéncias publicas descentralizadas.

Em conclusdo, nenhuma das agéncias reguladoras pesquisadas conseguiu atingir
o Nivel de participacéo e de controle social maximo, o Nivel 4, sendo que todas, em
algum momento, atingiram apenas o nivel imediatamente inferior aquele que a lei lhes

autoriza atingir.
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CAPITULOV

PROPOSTA PARA MELHORIA DO CENARIO ATUAL

5.1. Melhoria em Nivel 1

A partir da anélise realizada na amostra das agéncias reguladoras desta pesquisa,
é possivel afirmar que existe ainda um longo caminho a percorrer para que a populacéo

possa ser integrada aos rumos da regulagdo do setor de saneamento bésico.

As vantagens da participacdo e do controle social sdo inUmeras, sendo as
principais delas a legitimacgdo da conduta da entidade de regulagéo, que realmente deve
trabalhar voltada para o atendimento do interesse publico, e a manutengdo da agéncia
afastada da captura politica dos prestadores de servicos de natureza publica e do proprio

governo atuante.

Um dos mecanismos de legitimagdo da Administracdo publica que
mais vem sendo institucionalizado em nosso direito positivo é o da
participacdo dos titulares e defensores dos interesses individuais,
coletivos e difusos no processo de tomada das decisdes que lhes
afetardo (ARAGAO, 2006, p. 7).

Em projeto piloto desenvolvido pelo Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor - IDEC junto a algumas agéncias reguladoras federais, foram levantados os
principais temas relacionados & participagdo do consumidor na regulacdo. O quadro a

seguir os apresenta:

Principais temas relacionados a participacdo do consumidor na regulacdo abordados nos
projetos pilotos realizados pelo IDEC
Agenda Regulatoria
Instrumento que confere previsibilidade e favorece a participacdo social no
processo regulatorio
Necessidade de envolvimento do consumidor, nas suas diferentes dimensées, no
processo de construcdo da agenda
Instancias de Participacio
Necessidade de aprimorar os espagos de participacdo, minimizando as barreiras que
dificultam o envolvimento do consumidor no processo regulatorio
Necessidade de aprimorar os procedimentos de consultas e audiéncias publicas,
viabilizando a participagdo qualificada do consumidor
Comunicacao entre a Agéncia e os Consumidores
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Avrticulacdo com o Sistema Nacional de Defesa do Consumidor
Aproximagdo com o cidaddo, apresentando de forma clara as competéncias da
agéncia e os canais de comunicacdo, disseminando direitos e informando, com
linguagem acessivel, as regras para a prestagao dos servigos
Ampliacdo da transparéncia no processo decisorio
Papel da Agéncia na Protecdo do Consumidor

Entendimento sobre a necessidade de se colocar o consumidor numa posi¢do de
destaque na agenda e na missdo da agéncia, considerando a sua condi¢do de
vulnerabilidade diante do setor regulado e minimizando o desequilibrio nas relagtes
de consumo

Fomento ao Trabalho das Organizacdes de Consumidor
Apoio técnico e financeiro ao trabalho das organizag@es de consumidores, a fim de
promover a sua efetiva participacdo na regulacéo
Tabela 3. Principais temas relacionados a participacdo do consumidor na regulagdo abordados
nos projetos pilotos realizados pelo IDEC
Fonte: LIPORACE (2011a) p. 171-172.

Verificou-se na pesquisa que o primeiro nivel (informacéo) ndo foi atingido pela
maioria das agéncias no decorrer do periodo analisado, pois os dados ndo estdo

disponibilizados nas paginas oficiais de todas elas.

O arquivo digital contendo a prestagdo de contas, o relatério de atividades ou o
relatorio de gestdo ndo é tdo grande a ponto de isso justificar a sua ndo disponibilizacéo

eletronicamente ao publico em geral.

O Nivel 1 (Informacg&o) é importante porque, sem atingi-lo, é impossivel haver
qualquer participagdo ou controle social. No entanto, ele é apenas preliminar a real
participacdo (ARNSTEINS, 1969).

Buscando o aprimoramento do relacionamento, por meio do uso intensivo da
transparéncia na observancia dos atos emitidos pelas agéncias reguladoras, essas devem
cuidar para manter em suas paginas oficiais os documentos referentes aos anos em que

foram elaborados.

Devem ainda priorizar o constante aperfeicoamento da inteligibilidade e do
contetdo dos relatérios de gestdo, da prestacdo de contas e de atividades para que
possam demonstrar ano a ano 0 aprimoramento de suas atividades por meio da

disponibilizagdo de informagdes relevantes.

Devem ser estruturados sistemas que permitam aos diversos
segmentos da sociedade acompanhar a regularidade da gestdo e a
satisfatoriedade da atuacédo das agéncias no cumprimento de seus fins
(FILHO, 2002).
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Com isso, os cidaddos poderdo realizar o acompanhamento das atividades
realizadas pelas agéncias reguladoras ao longo de sua existéncia, tendo informagdes que
Ihes possibilitem realizar exigéncias quando se verificar uma queda de nivel das

atividades sem a respectiva divulgacdo de uma explicacdo clara do que a causou.

No ambito das agéncias reguladoras, a solugdo proposta tem sido
basicamente a combinacdo da especialidade técnica com a
processualizagdo de suas decisbes normativas. Os provimentos
administrativos das autoridades independentes devem reger-se pela
accountability: transparéncia, participacdo, informacéo, justificacéo
e prestacdo de contas aos interessados... (MOREIRA, 2011)

5.2. Melhoria em Nivel 2
Como pode ser verificado, as entidades pesquisadas possuem capacidade legal

para atingir no maximo o Nivel 3 (Envolvimento), sendo a regra o Nivel 2 (Consulta).
Desse modo, as fases de audiéncias ou de consultas publicas sdo os principais
instrumentos previstos nas leis de criagdo das agéncias reguladoras para que o publico

possa interagir com as decisdes tomadas no ambito regulatorio.

O Nivel 2, que consiste na consulta & populagdo para que participe da elaboracéo
e controle do conjunto de decisbes emanadas das agéncias, conduz ao contetdo
normativo proposto que pode ser um importante instrumento para que ela tome

conhecimento e assim possa se integrar as atividades desenvolvidas pelo regulador.

As consultas e audiéncias publicas sdo importantes espacos de
participacdo social na atividade regulatéria. Os bons resultados, no
entanto, dependem da forma como sd@o conduzidas pelas agéncias e
dos recursos disponiveis nas organizacdes de consumidores para
acompanhar o processo. (LIPORACE, 2011a)

Contudo, ndo é suficiente a simples observancia do processo com a publicagéo
nos Diarios Oficiais e em jornais de grande circulagdo. N&o basta apenas uma
publicidade passiva, pela qual o regulador, detentor da capacidade técnica, deixa
transparecer sua crenga de que a populacdo ndo possui condigdes de realizar

contribui¢des que o levem a modificar as decisdes anteriormente tomadas e justificadas.
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As caracteristicas relativas as normas dos setores regulados
(regulacdo publica, unilateral, assimétrica, intrusiva e agressiva)
exigem que os processos produtores de normas sejam revestidos de
uma “transparéncia ativa”. N&o basta uma publicidade passiva,

mediante divulgacéo genérica no Diario Oficial. (MOREIRA, 2011)

A institucionalizagdo do processo decisdrio previsto na LDNSB é mais uma
forma para levar & populagdo a compreensdo sobre “o que, quando e como” ocorre
determinada etapa do processo, ndo podendo ser visto apenas como cumprimento frio e

metodoldgico de procedimentos burocraticos. Nesse sentido FILHO (2002) preconiza:

E fundamental evitar que a processualizacdo seja meramente
aparente. Isso se passa quando o Estado formula, de anteméo, uma

certa decisdo e produz um simulacro de processos para justifica-la.

Conforme verificado nesta dissertagdo e apresentado no Capitulo 4, a maior
quantidade de contribuicfes recebidas nas audiéncias e consultas publicas é originada
dos prestadores de servigos, cujo interesse principal é que o processo seja direcionado
para seu aproveitamento proprio, relegando o interesse pulblico primério a uma

importancia menor.

Pela analise da Tabela 5, constata-se que o prestador de servicos forneceu mais

do que o dobro de contribuicbes do que a populagdo e entidades de defesa do

consumidor.
Qtd Contribuicdes da Qtd Contribuicdes do Qtd Contribuictes de Orgédos
Sociedade Civil* Prestador de Servicos Publicos
94 203 11

Tabela 4. Tabela de Contribuicfes dos Processos de Formacédo de atos Normativos das Agéncias
Pesquisadas

* Exceto sindicato de empregados do prestador de servigos

Fonte: Processos e documentos enviados pelas agéncias reguladoras pesquisadas

Em algumas normas expedidas pelas agéncias pesquisadas ndo ocorreu nenhuma
contribuicdo por parte da sociedade civil, o que é algo a ser corrigido nos processos

posteriores, ja que a participacdo deve ser um objetivo desejado pelo regulador, e ndo

apenas um requisito procedimental a ser cumprido.

[...]1. e 0 que é mais grave, a auséncia de colaboradores nao frustra a
edicdo da norma: ndo é considerado um requisito de validade a

concreta participagdo de interessados no procedimento. A efetiva
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entrega de contribuigbes no processo de producdo de normas das

ageéncias é circunstancial, ndo essencial (MOREIRA, 2011).

Verificou-se com a pesquisa que a participagdo no processo de formacéao

normativa é restrita, atingindo um nimero mais expressivo de pessoas detentoras de

interesse econdémico do que de usuarios propriamente ditos. “Trata-se de uma

participacdo excludente, uma legitimagdo democratica dos interesses de privilegiados.”

(MOREIRA, 2011).

No mesmo sentido FILHO (2011) complementa:

Dai se segue a obrigatoria consagracdo de concepgfes “ativas” a
propésito da publicidade e da convocacdo da participacdo da
sociedade. Isso significa o dever de a agéncia independente ir em
busca da manifestagdo da sociedade, adotando atitude de
provocacdo, além de convocar 0s setores especializados nao
governamentais, os 6rgdos de defesa dos consumidores e outras

organizacdes do chamado terceiro setor.

Contudo, conforme ensina FILHO (2011), as agéncias reguladoras, na qualidade

de 6rgdo de Estado, possuem capacidade para transformar a realidade atual, j& que

grande parte da populagdo ainda est4 afastada dos processos normativos das diversas

agéncias.

A grande massa da populacdo néo dispde de suficiente conhecimento
para adotar condutas adequadas e satisfatorias para a defesa de seus
proprios interesses [...]. A instituicdo da agéncia independente
destina-se a combater essa circunstancia. Nao teria sentido que o
processo decisdrio das agéncias internalizasse essa mesma
caracteristica, tornando-o permeavel apenas a participacdo dos
segmentos especializados, 0s quais sdo integrados, na grande

maioria, pelas industrias reguladas. (FILHO, 2011)

A Agéncia Reguladora tem o dever de corrigir a defasagem da participagdo dos

usudrios no ambiente das consultas e audiéncias publicas, a principal forma de

participacéo e de controle social.

Para reverter o atual quadro € necessario que haja, no &mbito interno das

agéncias reguladoras, um procedimento para a expedicdo de atos normativos que
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conceda aos diversos setores da sociedade civil consciéncia do rito e, a partir da analise
de cada matéria, possibilidade de intervengdo nas diversas fases de formagdo da

proposta do ato normativo.

FILHO (2002) apresenta em sua obra uma sugestdo sobre as etapas que
deveriam ser vencidas para um bom procedimento de formacgdo de normas, que

resumidamente podem ser identificadas como as seguintes:

I)  Atuacdo extraprocessual prévia — agBes extraprocessuais, informais, com o
cond&o de elaborar um diagnostico geral da situacéo, identificacdo das principais
alternativas disponiveis com ampla consulta as liderancas. Isso gera: (a) uma
percepcdo dos problemas mais agudos a serem enfrentados e (b) acerto de um
consenso previo sobre determinadas questdes evitando o desgaste de discussao
ao longo do processo;

I1) Coleta de informagdes e esbogo de solugdes — sistematizagdo de todos os
elementos de fato e de direito pertinentes & producdo de determinada proposta
normativa. Ao final dessa etapa deverd ser elaborado um documento de
discusséo contendo os dados e as informagdes reunidas a partir das atividades
realizadas e as conclusdes atingidas;

I1l) Etapa externa de consulta ao publico — para informar o pablico sobre a
instauracdo do processo, com prazo para haver manifestages sobre assuntos que
deveriam ser abordados, bem como sobre a pertinéncia de se regular
determinado tema;

IV) Sintese das conclusdes e proposta de regulamentacéo — conclusdo da etapa
anterior com a formulagdo de um texto basico de projeto de regulagéo;

V)  Consulta ao publico sobre o projeto — apresentacdo do projeto ao publico
para coleta de maiores contribuicbes para aperfeicoamento da proposta de
norma;

VI) Etapa decisoria — Producdo do documento final contendo as normas
abstratas, fundamentando as proposi¢Ges acolhidas ou rejeicdes de propostas
recebidas durante o periodo de consulta;

VII) Publicagdo do ato;

VI1I1) Pedido de reconsideragéo ou impugnagdo — como ndo existe recurso do ato

normativo regulatorio, competéncia exclusiva da Agéncia Reguladora, nada
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impede que os interessados venham a se manifestar sobre defeitos ou invalidades

em relacdo & regulagdo adotada antes de buscarem as vias judiciais.

Nos Estados Unidos as agéncias reguladoras, com um longo periodo de
existéncia, jA possuem um rito muito bem definido para a expedicdo de seus atos
normativos. FERREIRA (2003, p. 598) apud RUBIRA (1991) resumiu o procedimento

utilizado pelas agéncias americanas nas seguintes etapas:

a)  exigéncia de consulta a um comité consultivo com carater

prévio a publicacéo inicial [...];

b) imposicdo, antes da publicacdo inicial, de publicagdo de

anuncios chamando pessoas interessadas externas a agéncia [...];

c) imposicdo, antes da publicacdo inicial, de noticia prévia sobre
a possibilidade de a agéncia vir a regular tal matéria, pedindo

opinides, inclusive sobre a pertinéncia da prépria regulacéo [...];

d)  exigéncia de a publicacdo inicial conter inteiro teor do projeto

de norma;

e)  exigéncia de, além das publicacdes, a agéncia notificar as
entidades locais suscetiveis de serem afetadas pelo contetdo da

norma;
f) realizacdo de audiéncia publica;

9) imposicdo a agéncia do dever de permitir aos interessados a

proposicdo de meios de prova e contra-prova, testemunhos e pericias;

h)  celebracdo de assembleia publica na area territorial atingida

ou afetada pela norma;

)] obrigacdo de documentar por escrito todos 0s atos e provas e

tornar acessivel para qualquer interessado;

)] exigéncia de que o preambulo que precede a norma responda

aos mais importantes comentarios e criticas recebidos.
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5.2.1. Da sistematizagdo para o exercicio da funcdo normativa

Com base na doutrina aqui apresentada, € necessario pontuar que, para que haja
consulta e audiéncia publica aptas a produzir resultados positivos, no aspecto da
participacdo e do controle social, faz-se necessario que cada Agéncia Reguladora crie

seus préprios ritos procedimentais para a edi¢do de normas de regulacao.

No presente trabalho propde-se que cada uma das Agéncias desenvolva um

normativo que deve ter obrigatoriamente 3 fases:

Fase
Preliminar

Fase de
Elaboragao

Fase de
Divulgagdo

Figura 11. Fases do Processo de Formagdo de Normas.
Fonte: Proposta elaborada pelo autor

Nesta dissertacdo, propde-se que a Agéncia observe, necessariamente, ao

menos quinze etapas dividas em trés fases bem definidas:

FASE PRELIMINAR:

I)  Analise prévia do problema;

II) Chamamento publico para que a populacdo e demais interessados sejam
cientificados de que a Agéncia Reguladora ird expedir uma norma sobre um

dado assunto, incluindo os motivos faticos e juridicos para isso;
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I11) Notificacdo formal para os 6rgédos de defesa do consumidor (promotoria do
consumidor, PROCON, defensoria puablica), para as associacBes de bairros e
associagOes de usuérios e para os representantes do poder legislativo local,

IV) Consulta publica preliminar contendo as diretrizes que se propde
inicialmente para a futura norma com vistas a identificacdo das solugBes, das
liderancas;

V) Audiéncia publica para debates (quando a proposi¢do da norma gerar
impacto consideravel a sistematica utilizada pelos usuérios e prestadores de
Servigos);

V1) Consolidagdo das contribuicdes obtidas nas fases anteriores em um Unico

documento para que seja utilizado como um orientador da atuacdo do regulador.

FASE DE ELABORACAO:

VII) Formulagdo da proposta de norma, bem como da nota técnica que
contenha as motivacoes das decisdes técnicas tomadas;

VIII) Consulta publica, com abertura de prazo razodvel para o recebimento de
contribuigdes escritas;

IX) Audiéncias publicas descentralizadas nas regifes atingidas pela norma,
com a finalidade de apresentar a proposicdo e convidando & apresentacdo de
contribuigdes para melhoria do texto da proposi¢cdo normativa.

X) Consolidagdo das contribuigdes ofertadas nas consultas e nas audiéncias
publicas, com sua publicacéo, de forma inteligivel, assim como da motivacéo
para acatamento ou rejei¢éo de cada uma delas;

XI) Consolidagéo do texto da proposi¢éo de norma.

FASE DE DIVULGACAO:

XI1I) Publicagdo do ato, nos meios oficiais;

XII) Oferta de prazo para impugnacdo do ato por vicios materiais ou de
legalidade;

X1V) Divulgacdo das respostas das impugnagdes;

XV) Divulgagdo dos principais pontos da norma, de forma clara e concisa, em
especial no que diz respeito aos direitos e deveres dos cidaddos e do prestador de

Servigos.
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E importante frisar que tal proposigdo n&o transfere a outrem as atribuigdes, ou
compromete, de nenhuma maneira, a capacidade técnica da Agéncia Reguladora, cuja
competéncia é absoluta em aceitar ou rejeitar as proposi¢des realizadas por quaisquer

interessados, desde que motive seus atos.

A proposicdo apresentada, de melhoria do cenédrio atual, estd focada em dar
conhecimento prévio a todos sobre as etapas que devem ser vencidas para a elaboragéo
de qualquer texto normativo, garantindo tanto a seguranca juridica do procedimento de
forma substancial e material, quanto a motivagéo de todos os atos e decisdes no ambito

normativo-regulatdrio.

O processo de formacdo de normativa pode ser avaliado sob trés
aspectos basicos: (i) regularidade formal (prazos, publicac6es,
intimacg0es etc.); (ii) regularidade substancial (conteido dos atos do
procedimento, especialmente a norma promulgada); (iii) teoria dos
motivos determinantes (vinculagdo aos motivos expostos pela agéncia
quando do acolhimento ou rejeicdo as colaboragdes) (MOREIRA,
2011)

5.3. Melhoria em Nivel 3
No Nivel 3 (Envolvimento), a Agéncia Reguladora convida a populacdo

interessada para desenhar conjuntamente com ela propria 0s objetivos e metas que

deverd alcancar no(s) exercicio(s) seguinte(s).

Assim, a agéncia envolve o cidaddo no ambito decisorio interno, passando a se
comprometer com o atendimento das metas negociadas, o que garante maior

fiscalizacdo da populacéo sobre a eficacia e efetividade da acéo regulatoria.

Ainda que a participagdo e o controle social na proposi¢édo de negociagdo das
metas periddicas ndo tenham o conddo de recompensa para o cumprimento delas e de
punigdo para 0 seu ndo cumprimento, naquelas agéncias em que tal requisito esteja
estabelecido em lei, o cidaddo saberd o que esperar no periodo seguinte e também se
tornard capaz de preparar-se para oferecer melhores contribuicbes quando houver

discusséo de proposi¢des normativas.
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Pela simples analise legislativa, ndo se evidenciam dbices para que cada uma das
agéncias reguladoras pesquisadas possa, por meio de normativa propria, ampliar o

alcance da participacéo e do controle social de seu exercicio.

Todas as agéncias reguladoras pesquisadas podem (ou deveriam) realizar
audiéncias ou consultas publicas prévias para o estabelecimento de novas metas

dirigidas para o exercicio seguinte ou 0s vindouros.

Existem diversos mecanismos para que iSSO possa ocorrer sem 0
comprometimento das competéncias da entidade de regulacdo. As audiéncias e
consultas publicas para tal finalidade poderiam ser desenvolvidas seguindo alguns

critérios de razoabilidade para a participagéo.

Inicialmente, a agéncia se proporia a analisar livremente as sugestdes de
objetivos e metas apresentadas por cidaddos e por entidades de defesa dos direitos do
consumidor relativas ao estabelecimento da necessidade de regulagdo para um dado
assunto para o setor, ou mesmo para iniciar a analise de recursos necessarios para a

execucéo das rotinas de fiscalizag&o.

Alternativamente, a agéncia pode apresentar um cardapio de opgdes possiveis de
serem executadas com base na sua analise de demanda de a¢Bes e sua disponibilidade de

capital e de pessoal.

De qualquer modo, o quadro decisério da Agéncia deve se acautelar de que 0s
recursos disponiveis num dado exercicio ndo devem ser integralmente direcionados
pelas demandas da populacéo, sob pena de esvaziamento do principio da autonomia da

entidade de regulagéo.

5.4. Melhoria em Nivel 4
Para o Nivel 4 (Parceria) propde-se uma divisdo de responsabilidades entre a

populacdo e a propria entidade de regulacdo em um movimento de parceria para a
melhoria das atividades desenvolvidas no ambito da agéncia, de forma que o usuario,

organizado em um grupo institucionalizado, aja diretamente junto ao regulador.
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Dentre as hipdteses analisadas neste trabalho, foi verificado que a melhor
maneira para aumentar a qualidade da participagédo e do controle social no &mbito da

Agéncia Reguladora ¢ a institucionalizagdo da participacéo social.

Tanto mais satisfatério sera o resultado da atuacdo das agéncias
guanto maior for a institucionalizacdo da participacdo dos
representantes da sociedade civil. [...] Isso significa a necessidade de
conselhos de usudrios, compostos por representantes indicados por
associagles civis e organizagbes de classe. Esses 6rgdos devem
propiciar o permanente e continuado acesso dos usuarios de servigos
em relacdo a atividade regulatéria desempenhada pela agéncia.
FILHO (2002)

Propbe-se para esse nivel, ainda, que seja instituido um 6rgdo que possua
assentos dos usuarios dos servicos publicos de saneamento basico em quantidade igual
ou maior que aquela destinada aos representantes do Poder Puablico, e que os
representantes da sociedade sejam escolhidos por meio de féruns especificos que

garantam a equidade entre as diversas classes de usuérios.

Nenhuma das Agéncias pesquisadas possui, em suas leis de criagdo, previsdo de
tal 6rgdo, contudo nada impede que a propria entidade de regulacdo possa estabelecer
em normativo interno a instituicdo desse “conselho de usuarios” para funcionamento

junto de sua estrutura administrativa.

E importante ressaltar que o 6rgdo de participagio e de controle social que se
propde para que as Agéncias Reguladoras consigam cumprir com 0S requisitos
consignados no Nivel 4 (Parceria), apresentados no capitulo anterior, ndo se confunde
com aquele de controle social previsto no art. 47 da LDNSB, que é criado por lei do
titular dos servigos para realizar o controle da implementacéo das politicas publicas de

saneamento.

O proposto nesta dissertacdo € que a entidade reguladora crie um espaco
institucionalizado para a participagdo cidada em suas atividades, bem como preste
contas a esse colegiado de usuérios, cuja principal missdo serd a disseminagdo das agdes
do regulador junto & comunidade que representa e o incentivo a participagdo social e ao

controle social sobre as a¢des de regulacéo e de fiscalizagéo.
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Um dos mecanismos de legitimacdo da Administracdo Publica que
mais vem sendo institucionalizado em nosso direito positivo é o da
participacdo dos titulares e defensores dos interesses individuais,
coletivos e difusos no processo de tomada das decisdes que o0s
afetardo. ARAGAO (2006, p. 7)

Da mesma maneira que a Agéncia Reguladora deve criar regras que estabelegcam
um rito para a formagdo de atos normativos, ela também pode estabelecer que, no
intervalo entre essas etapas esteja compreendida a submissdo do ato a um grupo de

cidaddos especialmente escolhidos para interagir com o regulador.

A instituicdo, pelo regulador, de um 6rgdo hibrido (AVRITZER et al., 2005)
que garanta a representagdo, no minimo, paritaria entre a populacéo e os representantes
do governo traz a vantagem de que os representantes sociais ndo serdo votos vencidos

sempre que o interesse do governo (e ndo o interesse publico) for posto em anlise.

E importante que nesse espago institucionalizado de participacio e de controle
social haja “consenso negociado” para que as decisdes sejam tomadas (ARNSTEIN,
1969). Nesse ponto faz-se necessério ponderar que o “consenso negociado” ndo deve
ser considerado como entendimento unanime para a tomada de decisdo, mas, sim,
corresponder ao resultado de um debate a partir de quérum qualificado de modo que

expresse o entendimento da maioria das categorias ali representadas.

A participagdo dos usuérios e do poder publico no grupo de discussdes deve ser
incentivada, sem, contudo, ser obrigatdria. Assim, tanto os participantes populares
quanto os governamentais devem se apoiar na importancia da atuacdo do grupo para que

continuem incentivados a perpetuar o canal de discussdes (AVRITZER et al., 2005).

As eleigdes dos representantes da populacdo devem garantir a equidade entre as
diversas classes de usuarios, bem como a prestacdo de contas desses representantes
aqueles que os elegeram (AVRITZER et al., 2005; ARNSTEIN, 1969).

Para a composicdo do 6rgdo proposto, a Agéncia Reguladora se atentard para o

seguinte:

I)  Deverdo ser abrangidos tantos os usuarios efetivos, quanto aqueles
cidaddos que ainda ndo sdo usuarios em virtude da ndo universalizacdo dos

Servigos;
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I) A composicdo deve ser paritria entre: usudrios-consumidores
(residenciais, comerciais, industriais, representantes do setor rural, poder publico
- na qualidade de usuério), associacfes e Orgdos de defesa do consumidor
(IDEC, Defensoria Publica e PROCON, p. ex.) e Agéncia Reguladora;

I11) Os representantes devem ser escolhidos por meio de foruns especiais de
cada categoria promovidos pelo regulador;

IV) Mandato méximo de 2 anos permitida uma Unica reconducéo;

V)  Preferencialmente que os mandatos dos membros ndo sejam coincidentes,
chamando-se elei¢Bes para renovagéo de 2/3 e 1/3 dos membros;

VI) A presidéncia das sessOes e as demais atribui¢des do conselho, exceto a de

secretério executivo e de seu adjunto, serdo escolhidas pelos proprios membros.

Para auxiliar as atividades do conselho, em especial nas questdes administrativas
e burocréticas, a Agéncia deverd designar dois servidores de seu quadro proprio de
pessoal para o exercicio das funcbes de secretdrio executivo e de adjunto para um

periodo de dois anos, permitida uma reconducéo.

Para a atuacdo livre e consciente do 6rgdo é necessario que o regulador, tal como
ocorre no Direito Britanico, seja o responsavel pelo custeio das atividades do colegiado,
arcando, inclusive, com os custos relativos a contratacdo de técnicos externos ao quadro
da agéncia, quando o colegiado entender ser necessario, para instru¢do da assembléia

sobre um assunto que entendam ser mais delicado.

Na Inglaterra os consumidores dos servigos de abastecimento de &gua se reinem
em grupos fundados e mantidos pelos reguladores do setor, tendo por missdo a
realizacdo de duas atividades: a primeira é informar os cidaddos e influenciar as
politicas publicas do setor; a segunda é tomar para si as reclamagdes dos usuérios frente

ao prestador de servicos na busca de um acordo justo (HALL, 2011).

Most statutory consumer watchdogs are funded by the respective
sector regulator, who in turns recoups its overall costs from the
companies it regulates through compulsory licence fees (HALL,
2011).

A maioria das instituicbes de protecdo dos consumidores é custeada

pelos respectivos reguladores do setor, que recuperam esses custos
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globais através da cobranca de taxas compulsérias das companhias

reguladas.

As atribuicdes do 6rgdo colegiado de usuérios ndo podem ser confundidas com
as atribuicdes da propria Agéncia Reguladora, sob pena de delegacgdo ilegal realizada

para pessoas externas a estrutura organica da administragdo publica.

Deve ser caracteristica desse conselho consistir em um 6rgdo de consulta
obrigatéria do regulador, devendo esse afastar fundamentadamente a manifestacéo

daquele apenas quando for social, econdmica, legal ou ambientalmente invidvel.

A funcéo do colegiado é estabelecer um canal permanentemente aberto entre a
entidade de regulagdo, a sociedade e o prestador de servicos de modo a garantir a
continua melhoria da qualidade regulatéria e dos servigos prestados, permitindo a

transparéncia e o controle das atividades desenvolvidas pela Agéncia.
Assim, se propde que as principais atribui¢des desse conselho sejam:

I)  Manifestar-se formalmente a respeito de matéria de interesse dos
usudrios/consumidores dos servigos publicos de saneamento basico;

I1)  Requerer quaisquer informagOes da Agéncia Reguladora e dos prestadores
de servigos, desde que ndo estejam classificadas como sigilosas nos termos da
lei;

I11) Receber da Agéncia Reguladora informacdes e relatorios sobre a atuacéo
dela, podendo impugnar o relatério anual de prestacdo de contas, gestdo ou de
atividades, devendo sua impugnacao ser publicamente divulgada e considerada;
IV) Participar do estabelecimento das metas anuais da Agéncia Reguladora;

V)  Orientar e esclarecer os consumidores sobre seus direitos e deveres, sem
prejuizo das obrigagdes dos prestadores de servico nesse sentido;

VI) Manter a Agéncia Reguladora e os prestadores de servigos informados
sobre as principais demandas dos usuarios/consumidores, visando a melhoria da
regulagdo e a prestacdo adequada do servigo;

VII) Acompanhar a solugdo de conflitos instaurados entre consumidores e as
prestadoras de servicos, requerendo a atuacgéo imediata da Agéncia nos casos de

multiplicacéo de reclamagdo de mesma natureza;
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VI1I1) Interagir com os consumidores e com as entidades representativas, visando
a indicacdo de representantes quando da renovacdo de seus membros;

IX) Oficiar ao Ministério Publico, a Defensoria Publica e ao PROCON quando
verificar a omissdo da Agéncia Reguladora em relagdo ao exercicio de suas
atribuicoes;

X)  Requerer ao Chefe do Poder Executivo ou do Legislativo a instauragéo de
processo para apuragdo de responsabilidade do quadro diretor da Agéncia
Reguladora quando descumprir os preceitos das legislagcbes vigentes ou nos

casos de omissdes ilegais.

Apesar de o conselho de usuarios ser de natureza consultiva, a Agéncia
Reguladora podera dar-lhe atribuicbes para que haja um efetivo desenvolvimento da
atividade regulatoria e fiscalizatoria, de modo a gerar um significativo incremento da

participacéo e do controle social junto a essa entidade.

Preenchendo os requisitos do Nivel 4 (Parceria), havera no ambiente regulatério
enorme potencial para um satisfatorio forum de participacdo e de controle social que
tendera a ir se aprimorando com o amadurecimento da sociedade e com o incentivo

constante da entidade de regulacéo.

Verificou-se neste capitulo que o ambiente regulatério podera se tornar
permeavel & participacdo e ao controle social com a atuagdo proativa da Agéncia

Reguladora em alguns pontos:

I) A atuacdo do regulador deverd se dar de forma transparente com a
disponibilizacdo em sua péagina oficial na internet de todos os relatérios de
atividades, gestdo ou de prestacdo de contas que tenha elaborado;

I) A utilizacdo das consultas e as audiéncias publicas, instrumentos comuns a
todas as agéncias pesquisadas, de forma inclusiva;

I11) A adogdo formal de um rito no qual fique explicito as etapas a que todos
0s atos normativos expedidos pela agéncia se submetem para sua formagéo;

IV) O envolvimento da sociedade no planejamento das agOes da entidade de
regulagdo, por meio da formacéo de uma agenda regulatoria;

V) A realizacdo das atividades regulatorias em parceria com o 6rgdo de

participacéo e controle social institucionalizado pelo regulador;
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Tal permeabilidade importa na entidade de regulagdo exercer essa prerrogativa
com a méxima transparéncia e buscando sempre a melhoria dos servicos que presta a

sociedade, sem, contudo se desvencilhar de sua independéncia decisoria.
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CONSIDERACOES FINAIS

As expressdes — participagdo e controle social — ndo constituem abordagens
conceituais utilizadas pela doutrina nacional e internacional de forma unissona. Ap6s
pesquisa bibliogréafica concluiu-se que ambas as expressdes correspondem a elementos

ndo excludentes do exercicio da cidadania.
No Capitulo 1, foram discutidos diferentes significados a elas atribuidos.

Optou-se nesta dissertagdo por utilizar a expresséo participagdo social como um
elemento do exercicio de cidadania a partir do qual o cidaddo, individual ou
associativamente, partilna o poder durante o processo decisorio estatal, contribuindo
para os rumos da decisdo administrativa e dos objetivos estratégicos de determinado

6rgdo ou entidade componente da administragdo publica.

Por sua vez, o controle social é entendido neste trabalho como fato social que
ocorre posteriormente a tomada de decisdo por parte de qualquer ente relacionado a

administracdo publica.

Destarte, foi proposto na pesquisa que o controle social seja tomado por um
elemento a mais do exercicio da cidadania pelo qual o cidaddo, individual ou
associativamente, interage com o Estado objetivando avaliar a atuagéo da administragdo
publica, em especial quanto a legitimidade de seus atos e ao cumprimento das metas das
acOes propostas pela propria administracdo publica ou por quaisquer mecanismos de

participagéo social.

O novo marco regulatério do setor de saneamento bésico, aprovado em 2007 e
configurado na Lei 11.445, trouxe em seu bojo, como um de seus principios, o controle
social, que tem seu conceito tratado de forma conjunta com o da participagéo social,

conforme se depreende a partir da interpretacdo sistematica dessa nova legislag&o.

Contudo, para se compreender o modelo atual, os novos instrumentos
apresentados e a justificativa para o lapso de tempo que foi necessério até ser
confeccionado um “acordo possivel” em dire¢do ao novo marco regulatério, foi

realizada uma breve digressao historica, que esta contida no Capitulo 2.
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As Agéncias Reguladoras, independentemente do modelo adotado pelo titular
dos servigos publicos, tém a prerrogativa de manter seu insulamento institucional,
buscando a equidistancia entre os diversos interessados (prestador de servicos, usuarios

e governo).

O sucesso de um modelo de agéncias depende da consagragdo de
processos administrativos que permitam o desempenho imparcial das

competéncias a elas atribuidas. (FILHO, 2002)

Tal equidistancia é relativa, visto que os diversos interessados ndo possuem a
mesma capacidade de articulacdo e de defesa de seus interesses. Para a garantia da
imparcialidade do regulador em relacéo as demandas dos usuérios dos servicos publicos
de saneamento basico, é necessario que aquele aprimore os mecanismos de prote¢do aos

usuérios, bem como os instrumentos de participagéo e de controle social.

O controle social é, entdo, principio da LDNSB, no entanto a amplitude do seu
conceito, conforme apresentado no Capitulo 1, abarca também o da participagdo social,

motivo pelo qual ambos foram trabalhados conjuntamente.

Eis o mister do controle social, nas relagdes administrativas: sugerir
propostas, impedir abusos e omissdes, bem como questionar
diretamente, desde o nascedouro, as escolhas e as opcles do
administrador publico. (FREITAS, 2009, p. 402)

A consignacdo de tal principio na Lei parte do fato de que o interesse publico
pode, e deve, ser defendido por toda a sociedade, competindo ao Estado o estimulo e os
mecanismos para que a participagéo e o controle social possam ser exercidos de maneira
efetiva pelos cidadéos (DI PIETRO, 2005).

A entidade de regulagdo, na qualidade de instrumento do Estado que visa a
melhoria do servi¢co publico, deve criar mecanismos para que os cidaddos possam

exercer suas prerrogativas em relagdo as atividades regulatdrias.

No capitulo 4, o presente estudo buscou verificar quais eram as reais condi¢oes
em que as agéncias regulatorias de saneamento bésico pesquisadas permitiam que a
participacdo e o controle social atuassem junto as suas estruturas de acordo com a

legislacdo de criacdo e de regulamentacdo de cada uma delas.
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A proposicdo de classificacdo em nivel de participacdo e de controle social foi
inspirada primordialmente por AIRNSTEIN (1969). As adaptacOes foram realizadas de
modo a compatibilizar participacdo e controle social com o nivel minimo de
informagdo, obrigatério em todas as Leis das agéncias pesquisadas, e com o nivel
maximo, de modo que o regulador ndo transferisse o poder técnico decisorio. Tal
transferéncia, de uma institui¢do criada sob a égide do principio da tecnicidade, para

uma instancia politica, significaria um retrocesso da sistematica atualmente utilizada.

Na pesquisa foi verificado que existe um lapso entre o Nivel de participacéo e de
controle social que é permitido pela legislacdo e o que efetivamente vem sendo

realizado por cada entidade.

Em nenhuma das agéncias reguladoras pesquisadas foi verificado o atingimento
do nivel méximo permitido na legislacdo que as criou, bem como néo foi verificado o
cumprimento dos requisitos do Nivel 4 em nenhuma dessas leis. Contudo, a falta de
previsdo legal ndo impede que a entidade de regulagdo estabeleca, em seu interior, um

marco normativo para a institucionalizagéo da participacéo e do controle social.

Devem ser interpretadas restritivamente quaisquer limitacfes ao
principio da participacdo (FREITAS, 2009, p. 410).

A proposicdo para melhoria do cenéario atual sugerida no Capitulo 5 foi
estruturada a partir da anélise das competéncias das entidades de regulagdo previstas na
LDNSB, para aliar a fungéo exercida por essas entidades & ponderacdo dos diversos

interesses envolvidos no setor regulado.

Se 0 exercicio da discricionariedade se da através da ponderacao
entre os diversos e genéricos interesses em questao, nada mais justo e
necessario que seus titulares possam manifestar as suas posicdes
perante a administragdo, com o0 que estardo inclusive contribuindo
para o controle da legalidade e da efetividade dos seus atos, uma vez
gue os participantes no processo administrativo carrrear-lhe-do
elementos e opinides para que possa tomar decisGes mais equanimes e
eficientes. (ARAGAO, 2006, p. 11)

Quanto maior a penetragdo dos anseios sociais e seu controle sobre a atuagéo

normativa e fiscalizatdria das agéncias, maior sera a possibilidade de melhoria dessas
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areas e do proprio servico publico regulado, pois dessa forma o conhecimento técnico se

alia com as ponderagdes dos diversos interessados.

Presume-se que a matéria objeto de disciplina abstrata pela agéncia
reflete conhecimento técnico-cientifico especializado. Portanto, o
procedimento normativo tem de propiciar a identificagdo de todos 0s
problemas técnicos e das solucBes adequadas e compativeis. (FILHO,
2002)

Compete ao regulador estabelecer regras claras e previsiveis para a participagdo
e para o controle social, tal como Ihe compete também criar estruturas e instancias para
o aperfeicoamento da recepgdo das contribuicdes populares de modo a criar sinergia

entre a tecnicidade da agéncia e a conveniéncia dos cidad&os.

Atualmente, nas Agéncias Reguladoras de Saneamento Bésico, o ambito de
participacdo de controle social esté restrito & disponibilizacdo de relatérios de atividades

ou gestdo e as consultas e audiéncias publicas.

Em um primeiro momento, a melhoria continua dos relatérios e a utilizacdo
sistematica das audiéncias e das consultas publicas para a formagdo de uma agenda
regulatdria participativa geram previsibilidade das acdes da Agéncia. Aliando-se isso a
criagdo de procedimentos para a formagéo de atos normativos, cria-se 0 caminho mais
rpido e menos custoso para um incremento consideravel da participacdo e do controle

social no &mbito regulatorio.

Contudo, isso somente se consolidard com transparéncia do regulador e com
massiva publicidade das agOes de integracdo, 0 que necessita de uma conduta
eminentemente proativa dele, que deve buscar incessantemente a criagdo e manutengéo

das vias de didlogo com os cidad&os.

Em um segundo momento, para consolidar os ganhos obtidos com a integragdo
da sociedade na fase anterior, a Agéncia de Regulagdo deve institucionalizar a
participacdo e o controle social por meio da criagdo de uma estrutura de consulta

permanente que possua capacidade de aprimoramento constante.

Contudo, a modelagem adotada pelo regulador deve tomar o devido cuidado

para que a institucionalizacéo da participacdo e do controle social ndo se torne um fator
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de descrédito e que gere a perda da vitalidade desses instrumentos de inser¢do da

sociedade no ambiente regulatorio.

A dissertacdo se limitou a verificar a situacdo do ambiente regulatdrio do setor
de saneamento basico no contexto de quatro Agéncias Reguladoras em um universo de

quase 50.

Seria interessante que, em um futuro trabalho, todas as demais agéncias sejam
analisadas para verificar o Nivel possivel (de acordo com a legislagdo em vigor) e o

Nivel efetivo (atuacdo do regulador) de participacédo e de controle social.

Cumulando-se com a proposta anterior, seria de grande utilidade para o setor a
realizacdo de um projeto piloto de acompanhamento da atuac&o de, ao menos, duas das
Agéncias pesquisadas para verificar a evolucdo da postura ativa do regulador em relagéo

a participagdo e ao controle social.

Idealiza-se que o projeto piloto possa ocorrer no &mbito da Associagéo Brasileira
de Agéncias Reguladoras — ABAR, ambiente associativo com viés de desenvolvimento
técnico da Regulacdo, que possui em sua estrutura cAmaras técnicas com enfoque na

area de saneamento basico.

No ambito dessa proposta, as Agéncias que a ele aderissem teriam seus
processos monitorados e aperfeicoados conforme proposicéo apresentada no Capitulo 5
desta dissertacdo durante o periodo de dois anos, apds o qual sera possivel estabelecer
as causas de sucesso e, se for o caso, de fracasso da ampliacdo da participacdo e do

controle social no ambito delas.

A participacdo e o controle social ndo s&o e, portanto, ndo podem ser
compreendidos pela entidade de regulacdo como um principio estanque, uma etapa

procedimental a ser vencida e que gere apenas demora inutil no processo normativo.

A identificacdo do regulador, pela sociedade e por ele proprio, como um
“prestador de servicos publicos” tera o conddo de esclarecer que, entre suas

responsabilidades, esta a transparéncia de suas agdes.

N&o sera facil vencer a inércia verificada no setor apds anos de estagnagédo,

durante os quais grandes empresas estaduais foram majoritariamente responsaveis pelo
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seu desenvolvimento sem nenhuma fiscalizagdo eficiente, sendo hoje detentoras de

enorme poder politico.

A missdo do regulador, em Ultima instancia, € aliar a necessidade e o interesse
publico no apoio a criacdo e a viabilizacdo da execucdo das politicas publicas de
saneamento basico com vias a superar o déficit de universalizacéo e de qualidade, ainda

de grandes proporg¢des no Pais.

Assim sendo, o Regulador executard sua missdo por meio da aprovagdo de atos
normativos e de acOes de fiscalizagdo, e somente terd sucesso quando atingir o fator de
legitimagdo méximo, consubstanciado na participacéo social e no controle das acles

regulatdrias e de fiscalizacdo realizados pela sociedade civil, organizada ou ndo.
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