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RESUMO

Os Estados Federados realizam politicas pablicas que sao constituidas a partir do que
a sociedade e o sistema politico decidem sobre como estas devem funcionar e para
qué. As politicas sociais permitem manter a ordem social, produzindo o consenso
e legitimando o exercicio do poder por meio do desenvolvimento do papel de
mediador da relagdo entre Estado e sociedade. Dada a importancia das politicas
publicas, cabe ao Estado o devido processo legal para a delegacdo de competéncias
de suas responsabilidades e a fiscalizagao adequada destes servigos. O presente artigo
tem como metodologia um estudo descritivo analitico, desenvolvido por meio de
pesquisa bibliografica, mediante explicagbes embasadas em trabalhos publicados
em livros, revistas, artigos e leis, tendo como objetivo geral a andlise de como é feita
a fiscalizagdao dos contratos de concessao dos servigos piblicos de saneamento de
acordo com a lei vigente. Devido a relevancia legislativa e social do tema, visa-se
descrever como se deu o surgimento do saneamento basico no Brasil, delimitar a
reparticdo constitucional de competéncia no que se refere ao saneamento bdsico,
esclarecer o que é delegacao de competéncia e concessao de servigos publicos
feita pelo poder concedente, demonstrar como a legislagcdo prevé essa delegacao
de competéncia, analisar a competéncia da prestacao dos servigos de saneamento,
e, por fim, informar as diversas maneiras que existem de fiscalizacao dos contratos
de concessao.
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INTRODUCAO

O cidadao tem seus direitos materializados por meio de politicas publicas, e estas
agoes se tornam importantes a medida que envolvem a populacao em geral e afetam
principalmente as classes de baixa renda, nestas o acesso ao saneamento e a agua potavel
fica deficiente, levando a um gasto financeiro expressivo na rede de atendimento a
satde, onde poderiam ter sido reduzidos por meio de medidas de saneamento bdsico.

Por saneamento entende-se o conjunto de agdes que envolvem diferentes fases do
ciclo da agua, sendo inicialmente através da captagdo ou derivagao, tratamento,
aducdo e distribuicao, concluindo com o esgotamento sanitario e a efusao industrial
(BARROSO, 2002, p. 255).

Dessa forma, faz-se necessario descrever a maneira correta que a legislagao
vigente delimita a competéncia e define as entidades federativas responsaveis pela
prestacao desse servico de saneamento basico, em especial no que se refere a 4gua, bem
como a delegacdo dessa competéncia a outros entes federados e a forma de fiscalizacao
desses contratos de concessao.

O estudo ora desenvolvido procura delimitar a competéncia de cada ente.
Visando a definicao de suas responsabilidades, estaremos explanando a seguir, de maneira
sucinta, o surgimento do saneamento basico no Brasil, bem como as concessoes.

1 SURGIMENTO DO SANEAMENTO BASICO E DAS CONCESSOES NO BRASIL

Os primeiros sistemas de abastecimento domiciliar de dgua encanada em dreas
urbanas surgiram a partir do fim do século XVII na Inglaterra e na Franga, e eram de cunho
particular, caracterizando assim o desenvolvimento capitalista nesses paises. Inicialmente
esses sistemas ocorreram sob a forma de empreendimentos privados, orientados pelo
lucro. Era um bem privado e disponivel somente a quem pudesse pagar por ele, mas
que frequentemente era financiado com recursos pablicos. Isso determinava um carater
excludente, fazendo com que a expansao do sistema de abastecimento de agua fosse
limitada as dreas que as empresas prestadoras do servico ndo consideravam rentaveis,
conduzindo ao desenvolvimento de um padrao de alta desigualdade no acesso aos
servigos de dgua encanada.

Durante esta etapa privatista que se estendeu até a segunda metade do séc. XIX, as
empresas privadas prestadoras desse servigo estavam sujeitas a pouco controle em

termos de qualidade, regularidade do servigo e precos. A necessidade de regular as
empresas comega a surgir a partir de meados do séc. XIX (CASTRO, 2011, p. 387).
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Do ponto de vista da ampliagao de direitos sociais, anteriores ao processo de
ampliagao de direitos civis e politicos, no Brasil ocorreram grandes conquistas. Isso
aconteceu durante o periodo ditatorial (Era Vargas 1930-1945), quando a populagao

"A

teve seus direitos civis fortemente tolhidos. Esse percurso histérico “é importante para
a compreensao das razoes que postergaram a consolidagao dos direitos de cidadania

no pais” (CARVALHO, 2001, p. 236).

A partir da década de 1980 surgiu um novo modelo de gestao, que substituiu o
que se baseava no racionalismo administrativo, sendo uma versao atualizada do modelo
privatista que havia imperado até fins do século XIX. Chamado de neoprivatismo, esse
modelo significava que os servigos basicos deveriam voltar a ter status de mercadorias de
bens privados, ou seja, deveriam ser adquiridos no mercado sem mediagao do Estado.

Na pratica, as formas predominantes assumidas por essa politica, no setor de
saneamento, tém sido as concessdes e os contratos parciais a empresas privadas e,
mais recentemente, chamadas de parcerias publico-privadas. Essas politicas vém
sendo implantadas no nivel global, desde a década de 1980 [...] (HELLER; GOMES,
2014, p. 26).

Como descreve Nohara (2014, p.479), “o auge da politica de privatizagoes
ocorreu no governo de Fernando Henrique Cardoso, periodo em que houve muitas
reformas administrativas orientadas pelas metas de ajuste fiscal, sugeridas pelos organismos
financeiros internacionais”. Com isso, houve maior utilizacao das concessoes e adogao do
modelo das parcerias pablico-privadas para atrair investimentos para o Estado.

1.1 SITUACAO ATUAL DO SANEAMENTO BASICO NO BRASIL

Segundo dados apresentados pelo Plano Nacional de Saneamento Bésico 2000
(IBGE, 2002), o déficit de saneamento no Brasil é encontrado entre as classes sociais de
mais baixa renda — no que tange ao fornecimento de dgua. J4 no caso da rede coletora de
esgoto, a caréncia é mais generalizada. Dos municipios brasileiros, 44,3% nao realizam
controle de qualidade regular da dgua distribuida. Dos que possuem populagdo menor
que 30 mil habitantes, 38% nao dispéem de nenhuma forma de tratamento de dgua.

A qualidade e o acesso ao servigo de abastecimento de dgua e tratamento dos
dejetos nao se distribuem de forma homogénea pelo territério nacional. O Nordeste
apresenta um quadro deficitdrio em razao da quantidade de agua disponivel. O Sul,
por sua vez, dispde de dgua em quantidade satisfatéria, porém deficiente no aspecto
qualitativo. O Norte estd entre as regides de maior disponibilidade, mas apresenta
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problemas de infraestrutura. O Centro-Oeste, devido a grande escala de produgao de
graos, tem problemas de degradacao e poluicao da agua. A deficiéncia desses servigos
atinge de forma mais intensa os municipios menores, as regioes metropolitanas e os

domicilios rurais.

A partir da década de 1990, o crescimento dos servigos de abastecimento de
agua e esgoto ficou igual ao da década anterior, pois obteve um aumento discreto e
pouco expressivo. A aplicagao de valores a partir de 2003 é expressiva em relagao aos

quatro anos anteriores.

Segundo a Organizagao das Nagdes Unidas (ONU, 2011), se fosse investido
anualmente no setor hidrico 0,16% do PIB mundial, a escassez de agua poderia diminuir
e reduzir pela metade o nimero de pessoas sem acesso a dgua potavel e aos servigos de
saneamento basico. Porém, a ONU nao reconhece ainda o direito a d4gua como sendo
um direito fundamental da pessoa humana, mas a concebe como bem econémico
(BARBOSA, 2008).

No Brasil, as Propostas de Emenda a Constituicdo (PEC) 39/07 e 213/12, em
abril de 2014, foram aprovadas pela Comissao de Constituicao e Justiga e de Cidadania
(CCJC). A Comissao aprovou a admissibilidade da PEC 39/07, do deputado Raimundo
Gomes de Matos (PSDB-CE), que inclui a agua entre os direitos sociais previstos na
Constituigao e estabelece que “o Estado € o responsavel pelo fornecimento de dgua a
toda a populagao [...] isso porque esta intimamente relacionado com o direito a vida”
(LOURENCO, 2014).

A PEC 213/12, da deputada Janete Rocha Pieta (PT-SP), trata do mesmo tema e
também foi aprovada. De acordo com o deputado Raimundo Gomes de Matos (apud
LOURENCO, 2014), reconhecer a 4gua como um direito humano fundamental significa
que o Estado sera responsavel pelo seu provimento para toda a populacao. O relator
na Comissao de Constituicao e Justiga (CCJ) deputado Sarney Filho (PV-MA), votou pela
constitucionalidade e juridicidade das propostas e foi acompanhado pela comissao. A
PEC serd agora analisada por uma comissao especial a ser criada pela presidéncia da
Camara antes de seguir para o plenario da Casa para votagao em dois turnos. Se aprovada
pelos deputados, a PEC seguird para apreciagao no Senado. Até o dia 10 de setembro
de 2015, a PEC 213/12 permanece em regime de tramitagao na camara dos deputados.

Existem em nosso ordenamento juridico diversas leis que delimitam a
responsabilidade de cada ente da federagdo. A seguir sera descrito como sao feitas as

repartigdes dessas competéncias a luz da Constituigao Federal.
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2 REPARTICAO CONSTITUCIONAL DE COMPETENCIA REFERENTE AO
SANEAMENTO BASICO

2.1 DIREITO DE AGUAS

O saneamento basico é de competéncias constitucionais da Uniao, Estados e
Municipios.

O Direito de aguas é denominado como direito emergente e teve seu marco
temporal na promulgacao da Constituicao da Reptblica (1988) e na Reforma do Estado
Brasileiro (1995), ao qual apresentou mudancas no método juridico-institucional hidrico
nacional. Considerando a dgua doce como um direito fundamental da pessoa humana,
ela jamais podera ser desconsiderada pelo direito, pela politica e pelo Estado.

Anteriormente estava vigente o cédigo de dguas de 1934, o qual considerava
aguas particulares, mas atualmente nao existe mais esse conceito. A Constituicao Federal
(CF) descreve a agua como bem Federal, Estadual ou Distrital, porém a competéncia
constitucional para legislar sobre dguas pertence somente a Unido e aos Estados. Cabe a
Unido criar e legislar sobre o direito de aguas e aos Estados membros o poder de legislar
acerca da administragao (gestao) das aguas sob seu dominio. J& os municipios tém o
poder/dever de preservar e zelar pelas dguas que passam por seu espaco terrestre seja
de pessoas fisicas ou juridicas.

Em meados dos anos 1990, dentre os assuntos ligados ao meio ambiente destaca-
se a agua, que passou por uma reforma significativa e tornou-se um fator importante
de preservagao e gerenciamento. Um dos pontos mais importantes é o plano diretor da
reforma do aparelho do Estado, dando a ele uma nova forma de gerir o que se refere
a 4guas. A criagio da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), em 2000, com atribuicdes
de implementar o Plano Nacional de Recurso Hidricos (PNRH) e coordenar o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SNGRH) foi um dos avancos
(BARBOSA, 2012, p.154).

2.2 COMPETENCIA CONSTITUCIONAL

O Estado Federal esta constituido pela descentralizagao politica, que corresponde
a Unido, aos estados membros e municipios. E vélido ressaltar que cada ente possui
autonomia, ao qual ocorre a reparticdo constitucional de competéncias. Existem as
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competéncias comuns ou concorrentes compartilhadas pelas entidades estatais, sendo,
do ponto de vista material, divididas em politico-administrativas, legislativas e tributdrias.

Compete a Unido legislar sobre dguas, instituir o sistema nacional de gerenciamento
dos recursos, os critérios para acesso e as prioridades no seu uso. Também |lhe compete
o potencial de energia hidraulica, podendo os Municipios e Estados terem o direito
de participacao nos resultados em compensagao financeira por sua exploragdo. Estas
delimitagdes se tornam importantes na medida em que se define quem sera responsavel
pela prestacdo do servigo de designacao adequada da dgua, a administracao dos recursos
hidricos, a protecdo ambiental e o controle da poluicao.

Aos Estados e Municipios, apenas na forma do art. 23 inciso XI da CF, cabe
registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoes de direitos de pesquisa e exploracao
de recursos hidricos e minerais em seus territérios.

A Lei n? 9.433, de 8 de janeiro de 1997, foi criada para regulamentar o art.
271 inciso, XIX da CF, dando origem ao SNGRH, cujo escopo é organizar estruturas
administrativas para fiscalizar o cumprimento da politica nacional de recursos hidricos,
bem como definir a 4gua como um bem publico dando prioridade a sua utilizacao em
situagao de escassez.

O acesso a agua nao depende de qualquer tipo de licitagdo para sua outorga,
pois a Unido e os Estados deverdo conceder as outorgas solicitadas, salvo em situagoes
excepcionais — por exemplo, quando se tratar de um servigo publico atribuido
pela constituicdo a outro ente federativo cuja prestacdo e a utilizagao da agua seja
indispensavel, como é o caso do saneamento.

Cabe a Uniao e aos Estados concorrentemente a competéncia para legislar
sobre protecao do meio ambiente e controle da poluicdo, ao passo que é competéncia
comum dos trés niveis federativos a protecao do meio ambiente e combater a poluicao
em qualquer de suas formas.

Quando se trata de saneamento bdsico, cabe a Unido, por meio de lei
ordindria, dispor a respeito das diretrizes a serem adotadas. Isso ndo quer dizer que
os entes federados nao possam ter autonomia e competéncia para prestar o servico.
Os municipios poderdo, no que couber, suplementar a legislacao federal e a estadual,
como autoriza o art. 30, inciso Il da CF, de acordo com os interesses locais (este sendo
predominante do local, em relagdo aos outros entes), podendo estes serem diferentes
dos regionais e mesmo nacionais. Nesse sentido, cabe aos trés promoverem programas
de melhorias do saneamento bdsico. Nao tendo titularidade na prestacao do servico,
mas sim a possibilidade de uma acdo em conjunto ou exclusivamente, tem-se como
objetivo principal o alcance de melhores resultados quando efetivada a sua prestagao,
independentemente de quem seja o ente prestador do servigo.
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Segundo o art. 25, § 32 da Lei n2 13.089, de 12 de janeiro de 2015,

Os Estados poderao, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas e microrregies, constituidas por agrupamentos de Municipios
limitrofes, para integrar a organizagao, o planejamento e a execugao de fungoes
plblicas de interesse comum .

Desta forma, poderdo integrar medidas que tragam beneficios comuns de
interesse publico, isso respeitando a CF.

Devido a complexidade e alto custo de obras e servicos que envolvam regioes
metropolitanas ou intermunicipais, faz-se necessario realizar essas integragdes, pois
do contrdrio poderia dificultar a realizacao isoladamente destes, incorrendo na nao
realizagdo satisfatoriamente, pois o interesse ndo ¢ local, mas regional, podendo, dessa
forma, afetar a vida e a administracao de todo o Estado, inclusive da Uniao.

Com o crescimento urbano, deu-se cabo na formagao de conglomerados urbanos,
sendo comum entre estes a organizacao de servigos a serem prestados pelo Estado. O
saneamento bdsico, quando for de interesse comum ou regional (e ndo local), devera
ser prestado pelos Estados, nao pelos Municipios. E se sobrevier algum conflito sobre a
competéncia para realizar objetivos em comum, a escolha serd definida pela celebragao
de convénio entre as unidades federativas, fundando-se no principio da eficiéncia, com
definicao consensual dos papéis de cada um.

Este motivo fez a CF condicionar o estabelecimento destas regides por meio da
lei complementar estadual, e, uma vez editada a lei instituidora da regiao metropolitana,
nao poderdo os municipios se insurgir contra ela, pois nao é algo voluntdrio, mas sim
compulsério. Isso porque o interesse local ndo pode prejudicar o comum geral.

Com relagdo ao saneamento, a seguir trataremos sobre a prestacao desse
servigo publico no ambito municipal e a luz da Constituigao Federal, que delimita essa
competéncia.

3 PRESTACAO DO SERVICO PUBLICO DE SANEAMENTO

3.1 COMPETENCIA MUNICIPAL

A Constituigao Federal de 1988 definiu as competéncias de acordo com cada
ente federado, e, no art. 23, inciso XI, demonstra a competéncia material comum que
inclui os municipios para “registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoes de direitos
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de pesquisa e exploragao de recursos hidricos e minerais em seus territérios” (BRASIL,
1988). Isso foi consubstanciado na forma da Lei n29.433/1997, sendo esta uma legislagao
complementar correlata, que instituiu o PNRH e o SNGRH.

Os Municipios possuem competéncia legislativa concorrente com relagao as
normas que a Unido e os Estados ja fizeram, mas precisa ser ajustada de acordo com
o interesse local, envolvendo tanto a formulagao de politicas quanto a execugao das
agoes para o melhor desenvolvimento urbano local, na forma tanto das leis nacionais
quanto da lei municipal.

A CF, em seu art. 30, inciso V, estabelece que:

Art. 30. Compete aos Municipios:
[...]

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, os
servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem cardter
essencial; (BRASIL, 1988).

Os servicos de saneamento sao de interesse local, tendo o poder publico
prerrogativa para organiza-lo e presta-lo. Sendo assim, o Municipio tem autonomia
e competéncia constitucional sobre a gestdao dos servicos no ambito do seu territério,
respeitando as condigdes estabelecidas na legislacdo. Esta gestdo compreende as
fungdes de planejamento, regulacao, fiscalizacao e prestagao dos servicos, até mesmo
os instrumentos e mecanismos de controle social.

Os servigos poderao ainda ser realizados de forma regionalizada, sendo
caracterizados pela contribui¢ao de um Gnico prestador do servigo para varios Municipios
contiguos ou nao, a fim de estabelecer uma uniformidade de fiscalizagao e regulacao
dos servicos. Essa fiscalizacao e regulacdo podera ser exercida por 6rgao ou entidade
ligada ao ente Federado que o titular da prestagao do servigo tenha delegado o exercicio
dessas competéncias por meio de convénio de cooperagao, obedecido ao disposto no
art. 241 da CF (BARROSO, 2002).

A prestacao regionalizada podera ser realizada por 6érgao, autarquia, fundagao
de direito publico, consércio publico, empresa piblica ou sociedade de economia mista
estadual, do Distrito Federal, ou municipal, na forma da legislacao.

3.2 FORMA DE CONCESSAO DOS SERVICOS PUBLICOS

A CF no art. 175, faz mencgao a hipétese de delegacao de servigos publicos como
a concessao ou a permissao, algo que foi regulamentado através da Lei n? 8.987/1995.
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Conforme o art. 22 Il dessa lei, a delegacao da prestagao é concedida a pessoa juridica
ou consoércio de empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua
conta e risco, e feita mediante licitagio na modalidade de concorréncia por prazo
determinado de acordo com o edital e o contrato, geralmente definidos por prazos
mais longos.

Como salienta Mello (2001, p. 655),

compreende-se nas clausulas regulamentares que o concedente pode, em razao de
conveniéncia ou oportunidade, mesmo sem qualquer falta do concessiondrio, extinguir
a concessao a qualquer momento, sem praticar, com isso, qualquer ilicito.

Uma vez que o servico é prestado de maneira descentralizada por mera
conveniéncia estatal e tendo em vista que nunca deixa de ser préprio do Estado (em
razao de sua natureza publica), estd em seu poder retomar o exercicio e, se for o caso,
indenizar o concessiondrio no que for adequado.

A prestacao do servico de saneamento bdsico é de competéncia municipal,
segundo a Constituicdo, podendo o Municipio exercer essa funcdo diretamente ou
delega-la a outro ente. Este processo esta vinculado a celebragao mediante a um contrato,
que podera ser contrato de programa, se o delegatdrio for ente piblico ou estatal, ou
contrato de concessao precedido de licitagao (regulada pela Lei n28.666/1993), no caso
de empresa privada. No caso de licitagdo, haverd uma consulta piblica ou audiéncia
sobre o edital e a minuta do contrato entre titular e prestador do servigo. Poderd, ainda,
a prestagao ser na forma de permissao, autorizagao ou a gestao associada dos servigos
a outros municipios.

Os contratos de concessao firmados com empresas privadas ou estatais deverao
ser regulados pela Lei n2 8.987/1995 que, dispde sobre o regime de concessao e
permissao da prestacao dos servigos publicos.

A validade dos contratos de concessao estd condicionada a existéncia de plano
de saneamento bésico e a estudos comprovando a viabilidade técnica e econdmico-
financeira da prestacao integral dos servigos, devendo os planos de investimentos e os
projetos relativos ao contrato serem compativeis.

Segundo a Lei n® 11.445/2007, na prestacao regionalizada dos servigos, sendo um
Gnico prestador para varios municipios, devera haver compatibilidade de planejamento
dos respectivos planos municipais podendo ser elaborado um plano para o conjunto de
municipios atendidos (BRASIL, 2007).

Delimitada constitucionalmente as competéncias de cada ente publico, a seguir
sera pontuada a fiscalizagao dos contratos de concessao, bem como sua regulagao.
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4 REGULACAO E FISCALIZACAO DOS CONTRATOS DE CONCESSAO

4.1 AGENCIAS REGULADORAS

Segundo Cardozo, Queiroz e Santos (2011, p.1. 057),

a teoria da regulagao pode representar a contribuigao mais Gtil de um Estado, pois ele
passa a desempenhar sua fungdo de organizador das relagdes sociais e econdmicas
através do exercicio do poder de policia ou da concessao de servigos publicos. Para
isso, ele desempenha trés poderes inerentes a regulacdo: o de editar a regra, o de
assegurar sua aplicacao e o de reprimir as infragoes.

Seja qual for o poder desempenhado, o objetivo é a adequagao da atividade
econdmica aos interesses da coletividade.

Esta funcdo regulatéria é destinada a entidades ou 6rgaos especializados,
relativamente alheios ao comando politico, seja administrativo ou legislativo, dotados de
grandes poderes regulatérios e atuando principalmente com base na lei, devendo seguir
os principios da legalidade, razoabilidade, proporcionalidade e eficiéncia para que os
atos contrarios ao ordenamento sejam alterados. Os dirigentes das agéncias reguladoras
sao nomeados por mandatos certos ndo coincidentes, propiciando esses mandatos ao
longo de diversos governos.

As agéncias reguladoras surgem como tentativa de estabilizar as decisoes politicas
adotadas pelo legislador em determinado setor, com a fungdo de que os objetivos sejam
perseguidos de forma estavel por estas entidades dotadas de autonomia. Sao criadas por lei
ordindria especifica, conforme o art. 37, inciso XIX da CF, e, por estar representada como uma
opcao discriciondria de descentralizacdo de uma fungao da administragdo, a iniciativa desta
lei é privativa do chefe do poder executivo, e somente ele poderd extingui-las (as agéncias
reguladoras) amparado pelo principio da simetria e por determinagao legal, conforme reza a CF.

No ano 2000, foi criada a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), sendo esta de
natureza autdrquica e vinculada ao Ministério do Meio Ambiente (MMA). A agéncia
tem autonomia administrativa e financeira e estabilidade de seus dirigentes. Sua fungao
é atuar na prestacao de servigos publicos, em se tratando de implementar e coordenar
a gestao dos recursos hidricos no pais e regular o acesso a dgua, sendo responsavel por
promover o uso sustentavel.

A ANA se desdobra em trés pilares: o normativo, o administrativo e o punitivo,

e tem desenvolvido agdes contributivas ao movimento de articulacao da harmonia do
pacto federativo entre os atores da gestao da agua.
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Em alguns Estados foram criadas agéncias que visam, da mesma forma que as
nacionais, regular servicos delegados. Encontram-se agéncias reguladoras de servigos
publicos delegados nos Estados do Rio Grande do Sul, Rio Grande do Norte, Bahia,
Par4, Ceard, Rio de Janeiro, Sergipe, Pernambuco e Sao Paulo. Além de suas fungoes
especificas em relacdo aos servicos delegados nos Estados, as agéncias estaduais podem
firmar convénios com as agéncias nacionais com escopo de realizar os servigos de
regulagao nacional dentro de seu territério.

A fiscalizagao realizada pelas entidades reguladoras tem por objetivo verificar a
obediéncia dos agentes regulados aos preceitos normativos e a consequente aplicagao
de sangdes. Dessa maneira, pode-se dizer que o poder de fiscalizar esta ligado a
observancia do cumprimento das obrigacoes legais e regulatérias, exigindo que os atos
praticados pelos agentes regulados sejam baseados na lei e estejam cobertos de validade,
mas também que estes atos sejam eficazes na producao de seus efeitos, exigindo a
participagdao das agéncias para a apuragao de atos contrdrios ao ordenamento juridico,
buscando a preservagao dos interesses sociais.

A falta de fiscalizacao eficiente e baseada nos principios expostos poderd gerar
responsabilidade para a agéncia reguladora, além do exercicio irregular de forma
abusiva, e também pode configurar abuso de autoridade, sujeitando-se o agente a
responsabilizagao civil, administrativa e criminal.

4.2 A RESPONSABILIDADE DO PODER CONCEDENTE

A Lei n? 11.445/2007, que estabelece diretrizes nacionais para o saneamento
basico, em seu art. 92, descreve que o titular dos servigos formulard a respectiva politica
publica de saneamento basico, devendo, para tanto, prestar diretamente ou autorizar
a delegacao dos servicos e definir o ente responsavel pela sua regulacao e fiscalizagao,
bem como os procedimentos de sua atuacao.

A mesma lei dispde que a prestacao de servigos puiblicos de saneamento bdsico
por entidade que nao integre a administragdo do titular depende da celebracdo de
contrato, o qual ndo podera conter cldusulas que prejudiquem as atividades de regulagao
e de fiscalizacdo ou o acesso as informacoes sobre os servicos contratados. Para a
contratagdo mediante concessao devera ser realizado o processo de licitagdao. As regras e
os valores das tarifas e outros precos piblicos a serem pagos aos demais prestadores, bem
como a obrigagao e a forma de pagamento, deverao constar no edital de convocagao.

As normas criadas para regulamentar e fiscalizar as politicas pablicas servem
como base legal das atividades futuras, sendo de responsabilidade do Poder Executivo
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realizar medidas para a sua efetividade, sendo o objetivo principal a protegao do meio
ambiente. Para isso, a lei precisa ser aplicada juntamente com projetos de melhorias e
eficiéncia de uso dos recursos naturais para entao atingir sua finalidade plena, buscando
a compensagao e a minimizagao dos impactos negativos, a protegao do meio ambiente
de forma racional e o desenvolvimento econémico e social de modo sustentavel.

Segundo os artigos 82 e 23, § 12, da Lei n? 11.445/2007, a regulacao cabe
ao titular dos servigos, que podera realiza-la diretamente ou delega-la a entidade de
outro ente federativo, sendo necessario que a entidade reguladora seja constituida
especificamente para esse fim, dentro dos limites do respectivo Estado, devendo ser
explicitada a forma de atuagao e abrangéncia das atividades a serem desempenhadas
pelas partes envolvidas.

A Lei n? 8.987 define quais os encargos do poder concedente ao delegar sua
funcdo ao concessiondrio, sendo estas o poder de inspegao e fiscalizacdo, de alteragao
unilateral das cldusulas regulamentares, de extinguir a concessao antes de findo o prazo
inicialmente estatuido (devera ter lei prévia autorizando o ato e, se couber, indenizagao),
o poder de intervencgao, e de aplicar sangoes ao concessiondrio inadimplente.

4.3 FISCALIZACAO DA CONCESSAO

Aregulagao tem por objetivo estabelecer padrdes e normas para a adequagao dos
servigos prestados a fim de satisfazer os usudrios, garantir o cumprimento das condigdes
e metas estabelecidas, prevenir e reprimir abuso de poder econdmico, ressalvada a
competéncia dos 6rgaos integrantes do sistema nacional de defesa da concorréncia, e
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 servigos e que permitam a apropriacao social dos ganhos de produtividade.

A entidade reguladora e fiscalizadora deve ter independéncia deciséria,
autonomia administrativa, orcamentdria e financeira, devendo ser assegurada a
transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das decisoes. Ela é responsavel
pela verificagdo do cumprimento dos planos de saneamento por parte dos prestadores
de servicos na forma das disposicoes legais, regulamentares e contratuais, garantindo
o fiel cumprimento das prerrogativas contratuais, bem como dos servigos e da correta
administracao dos subsidios, seguindo as normas prévias editadas. Os contratos devem
definir a forma de fiscalizagdo das instalagoes, dos equipamentos, dos métodos e praticas
de execucado dos servicos de saneamento basico.
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A fiscalizacao da concessao, segundo a Lei n? 8.987/1995, estabelece que a
concessiondria e permissiondria esteja sujeita a fiscalizagao pelo ente fiscalizador do
poder concedente, devendo para isso contar com a cooperagao dos usuarios. O poder
concedente terd acesso aos dados relativos a administracdo, contabilidade, recursos
técnicos, econdmicos e financeiros da concessiondria, contando com o livre acesso
em qualquer época a obras, equipamentos e instalagoes integrantes do servigo da
concessiondria.

Nos servigos em que mais de um prestador executa a atividade interdependente
com a outra, a relacdo entre elas deverd ser regulada por contrato e haverd entidade
tnica encarregada das fungdes de regulagao e fiscalizagao.

As normas deverao ser traduzidas de acordo com as caracteristicas e necessidades
locais, devendo as instituicoes se articularem de maneira a efetivar tais normas de forma
eficaz. Essa articulacao se refere a troca de informagoes entre os 6rgaos e entidades pablicas,
objetivando a busca da padronizacao e a simplificagao dos procedimentos administrativos.

A CF delimita a melhor forma de articulagao, estabelecendo as competéncias de
acordo com cada ente da federacao. Essa articulagao foi introduzida como norma cogente
de forma a sistematizar o procedimento, podendo garantir a protecao da qualidade e a
quantidade dos recursos hidricos e gerenciamento destes. A troca de informagdes entre
os entes envolvidos devera ser sem restricoes.

Existem lacunas na lei a respeito desses assuntos, porém, em se tratando de
meio ambiente e de recursos hidricos, foram criados sistemas na administragao publica
em que participam os entes federados e a sociedade civil organizada; em cada ente
politico haverd um 6rgao ou entidade competente para exercer o controle dos recursos
hidricos. E o caso do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) e o SNGRH, aos
quais cabem a troca de informagdes que busquem continuamente a solugao para os
problemas correlatos. No caso de conflito de competéncias, esses 6rgaos devem buscar
o meio mais adequado de articulacdo institucional, submetendo-se ao principio da
supremacia do interesse publico sobre o interesse privado.

Com relagao aos corpos hidricos cujos dominios sao de diferentes entes, bem
como o controle cabendo a diferentes 6rgaos, devem todos esses entes atuar em
harmonia por meio da utilizagdo da negociacao institucional para se chegar a um acordo
por meio de concessdes mutuas, tendo as partes como objetivo buscar seus interesses,
porém em harmonia com os interesses das outras partes.

Mesmo a lei detalhando como e quem devera realizar algum procedimento ainda
assim podera haver matéria necessaria a interpretacdo, adotando-se o procedimento
julgado mais de acordo com o espirito da lei.
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5 OUTRAS FORMAS DE FISCALIZACAO

A outorga de direito de uso de recursos hidricos e da ocupacao do solo cabe a
Unido, aos Estados e ao Distrito Federal, através da Lei n2 9.433/1997 que concedeu
a participagao dos municipios, associacoes profissionais, ONGs e as universidades em
conjunto, passando a planejar o uso dos recursos hidricos. Apés a deliberagao colegiada
caberd ao Comité de Bacia Hidrografica aprovar e acompanhar a execugao desse trabalho
em todas as suas fases. Em seguida, sera encaminhado ao respectivo Conselho Nacional
ou Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos, de acordo com o dominio das aguas.

O Sistema Nacional de Informacao sobre Saneamento (SNIS) consiste em um
banco de dados gerenciado pela esfera federal, contendo informagoes sobre a qualidade
da prestacao de servigos de dgua e esgoto e residuos sélidos em relagao a situagao técnica
operacional, gerencial e financeira dos operadores que atuam neste mercado. Este sistema
veio para suprir a falta de um sistema de informagao quanto ao saneamento e controle
dos agentes publicos e privados envolvidos na prestacao de servigos e a criagdo de um
ambiente de mercado propicio a participagao da iniciativa privada.

A Lei n211.445/2007, em seu art. 53, criou o Sistema Nacional de Informacoes
em Saneamento Basico (SNIS), por meio do qual o ministério das cidades pretendeu
tornar pulblico e acessivel os indicadores e estatisticas para a caracterizagao da demanda
e da oferta de servigos publicos de saneamento.

O SNGRH objetiva coordenar a gestao integrada das aguas, arbitrar
administrativamente os conflitos relacionados com os recursos hidricos, implementar a
PNRH, bem como planejar, regular e controlar o uso a fim de preservar e a recuperar
os recursos, além de promover a cobranga pelo uso.

Segundo Menezzelo (2002, p. 78), o controle se dé pelo confronto da atuagao
real com os objetivos que devem ser alcancados pela atuagao das entidades reguladoras,
podendo ocorrer o controle do poder publico e do politico-social, que é exercido pela
soberania popular. Quanto a eficicia, o controle pode ser direto, exercido sobre a
atividade governamental, e indireto, que ocorre pela fiscalizagdo dos atos praticados,
os quais podem ser acionados de oficio pelas partes interessadas e pela sociedade.

O controle financeiro das agéncias reguladoras pode ser feito por entidades
como o Tribunal de Contas e o controle do exercicio das fungdes pelo Poder Judiciério
ou pelo Ministério Pablico.

Para Justen Filho (2002, p. 588), esse controle versard basicamente sobre a
gestdo administrativa em sentido préprio. Nao caberd ao Tribunal de Contas investigar
o conteldo das decisoes regulatérias emitidas pela agéncia. O que se devera verificar
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sao os dispéndios, licitagbes e contratagdes produzidas, os atos atinentes a pessoal
e sua remuneracao. Enfim, a atuacdo do Tribunal de Contas envolvera a fiscalizagao
das agéncias reguladoras enquanto autarquia federal, ndo como 6rgao titular de
competéncias regulatérias.

A realizacao do controle por este 6rgao pode ser provocada pelos cidadaos,
partidos politicos, associagdes ou sindicatos, ou ainda quaisquer pessoas interessadas que
verifiquem a ocorréncia de atos irregulares ou ilegais que configurem o descumprimento
de normas constitucionais ou de leis infraconstitucionais. Esse direito de representar as
agéncias reguladoras se configura como um instrumento para impedir que estas ajam
extrapolando as atribui¢oes que lhe sao inerentes.

Essa é uma forma de exercicio da cidadania, que faz com que a sociedade
fiscalize o bom uso dos recursos publicos, seguindo os preceitos legais, como
também exige que os Tribunais de Contas aperfeigoem sua estrutura para que possam
acompanhar o desenvolvimento das entidades reguladoras e trazer colaboragoes para
o desenvolvimento delas.

De acordo com o art. 49, inciso X da CF, ao Poder Legislativo compete
exclusivamente a fiscalizacdo e controle dos atos praticados pelo Poder Executivo,
incluindo os praticados pelas entidades integrantes da administracdo indireta (BRASIL,
1998). Dessa maneira, as agéncias reguladoras podem ter os seus atos controlados pelo
Poder Legislativo, que pode exigir delas uma justificativa para as suas decisoes, inclusive
as de carater técnico. O processo pode se dar pela fiscalizagao dos atos emitidos pelas
agéncias reguladoras, convocagao para comparecimento, pedido escrito de informagao,
Comissoes Parlamentares de Inquérito e fiscalizacao financeira e orcamentaria com o
auxilio do Tribunal de Contas.

Mazza (2005, p. 83) afirma que ao Poder Judicidrio compete controlar as
atividades das agéncias reguladoras e de seus agentes publicos quando questionadas,
mediante provocagao dos interessados, por meio de acdo popular, agao civil publica,
mandado de seguranca, habeas data, acao de improbidade administrativa ou qualquer
outra agao judicial que vise prevenir ou reprimir atos e omissdes atentatérias as normas
e principios pertencentes ao ordenamento juridico patrio.

Por fim, o Ministério Pblico pode controlar as atividades das agéncias reguladoras,
pois é uma instituicao essencial para a fungdo jurisdicional do Estado, incumbida de
proteger a ordem juridica, o regime democrdtico e os interesses individuais e sociais
indisponiveis.

No que concerne aos controles externos, a agéncia reguladora também pode sofré-los
por meio da atuagao direta do Ministério Pablico por forga de comandos constitucionais
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contidos no art. 127 da Constituicao de 1988, os quais lhe atribuiram competéncias
para a defesa da ordem publica, do regime democratico e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis, podendo averiguar a legalidade e a legitimidade das decisoes
das agéncias, seja com pedidos de esclarecimentos, seja com propositura de agdes
judiciais, a fim de impedir que a agéncia reguladora viole o ordenamento juridico
(MENEZELLO, 2002, p. 78).

Sendo assim, podemos constatar a existéncia de varias formas legalmente
amparadas pela constituicdo, bem como encontradas nas diversas legislagoes
complementares vigentes em nosso ordenamento juridico.

CONCLUSAO

A 4gua deve ser utilizada de forma racional, pois, embora seja um recurso
renovavel, é finita. Sendo assim, deve ser utilizada com parcimonia e muita reserva. Para
que isso ocorra, faz-se necessaria uma conscientizagao eficiente, realizada por meio da
parceria entre a sociedade e os poderes federais, estaduais e municipais, a fim de que
estes atuem conjuntamente para planejar, ensinar e fiscalizar o uso de forma sustentével, e
valendo-se do principio da racionalidade — de acordo com a teoria da agdo comunicativa
defendida por Habermas (2003), na qual é proposta uma racionalidade comunicativa.

Nao ha no Brasil uma cultura de articulacao e negociacao institucional consolidada
e nem sempre existe sustentabilidade institucional, seja por parte dos 6rgaos e entidades
ou dos colegiados. O que falta é estruturagao financeira de pessoal qualificado e outras
formas que viabilizem com eficacia a articulacao.

Nao faltam normas que tratam de recursos hidricos, o que falta é aimplementacao
dessas normas e dar prosseguimento ao processo de gestdo, que sera efetivado com a
adocao dos instrumentos da PNRH.

O servico adequado, segundo a Lei n2 8.987/1995 é o que satisfaz as condigbes
de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia
na sua prestacao e modicidade das tarifas. A atualidade compreende a modernidade das
técnicas, do equipamento, das instalagdes e a sua conservacdo, bem como a melhoria
e expansao do servigo. E mais: compreende uma adequada fiscalizagdo de acordo com
as normas vigentes para que as concessoes sejam feitas de maneira regular e satisfatéria
segundo nosso ordenamento juridico.

518 FAE Centro Universitario | Nicleo de Pesquisa Académica - NPA




REFERENCIAS

ARAGAO, A. S. de. Agéncias reguladoras e a evolugio do direito administrativo econdmico.

Rio de Janeiro: Forense, 2002.

BARBOSA, E. M. Agua doce: direito fundamental da pessoa humana. Ambito Juridico, Rio de
Janeiro, v. 11, n. 58, out. 2008. Disponivel em: <http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.

php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=3172> Acesso em: 9 set. 2015.

BARBOSA, M. de F. Direito de aguas: arranjo juridico-institucional, politica e gestdo. Revista
de Informacao Legislativa, Brasilia, v. 49, n. 194, p. 147-157, abr./jun. 2012. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/496583 >. Acesso em: 9 set. 2015.

BARROSO, L. R. Saneamento basico: competéncias constitucionais da Unido, Estados e
Municipios. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, v. 38, n. 153, p. 255-270, jan./mar.
2002. Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/762>. Acesso em: 12 ago. 2015.

BONAVIDES, P. Curso de direito constitucional. 6. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1996.

BORJA, P. C. Avaliacao do plano municipal de saneamento basico: conceitos, experiéncias

brasileiras e recomendacoes. [s.1: s.n.], 2010.

BORJA, P C.; MORAES, L. R. S. Saneamento como um direito social. In: ASSEMBLEIA DA
ASSEMAE, 35., 2005, Belo Horizonte. Anais... Brasilia: Assemae, 2005.

BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Republica
Federativa da Uniao, DF, Brasilia, 5 out. 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/

ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 22 dez. 2014.

BRASIL. Decreto n?6.017, de 17 de janeiro de 2007. Regulamenta a Lei n° 11.107, de 6 de abril
de 2005, que dispde sobre normas gerais de contratagao de consércios piblicos. Diario Oficial da
Unido, DF, Brasilia, 18 jan. 2015. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-
2010/2007/decreto/d6017.htm>. Acesso em: 15 mar. 2015.

BRASIL. Lei n28.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicao
Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administragdo Publica e da outras
providéncias. Didrio Oficial da Unido, DF, Brasilia, 8 jun. 1993. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 8 jan. 2016.

_ .Lein28.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessao e permissao
da prestacdo de servicos publicos previsto no art. 175 da Constituicao Federal, e da outras
providéncias. Didrio Oficial da Unido, DF, Brasilia, 5 out. 1988. Disponivel em: <http://www.

planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8987cons.htm>. Acesso em: 16 mar. 2015.

Programa de Apoio a Iniciacdo Cientifica - PAIC 2014-2015




BRASIL. Lei n29.433, de 8 de janeiro de 1997. Institui a politica nacional de recursos hidricos,
cria o sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos, regulamenta o inciso XIX do Art. 21
da Constituicdo Federal, e altera o Art. 12 da Lei 8.001, de 13 de marco de 1990, que modificou
a lei 7.990, de 28 de dezembro de 1989. Diario Oficial da Uniao, DF, Brasilia, 9 jan. 1997.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9433.htm>. Acesso em: 7 jan. 2016.

_ .Lein911.445, de 5 de janeiro de 2007. Estabelece diretrizes nacionais para o saneamento
basico; altera as Leis n® 6.766, de 19 de dezembro de 1979, 8.036, de 11 de maio de 1990,
8.666, de 21 de junho de 1993, 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; revoga a Lei n® 6.528, de
11 de maio de 1978; e da outras providéncias. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 8 jan.
2007. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/lei/I11445.

htm>. Acesso em: 15 jan. 2016.

. Lein213.089, de 12 de janeiro de 2015. Institui o Estatuto da Metrépole, altera a Lei
n°10.257, de 10 de julho de 2001, e da outras providéncias. Didrio Oficial da Uniao, Brasilia,
DF, 13 jan. 2015. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-2018/2015/
Lei/L13089.htm>. Acesso em: 15 jan. 2016.

BRASIL. Ministério das Cidades. Sistema Nacional de Informacées sobre Saneamento. Programa
de Modernizagdo do setor saneamento. Diagnéstico dos servigos de &gua e esgoto — 2007.
Brasilia: PMSS/SNIS, 2009.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Coordenagao de Andlise de Jurisprudéncia. Ementario n.
2083-2. Diario da Justica, Brasilia, 20 set. 2002. Acao Direta de Inconstitucionalidade N2 1.841-
9. Rio de Janeiro. Tribunal Pleno 01/08/2002. Folhas 255-266.

CASTRO, J. E. Gestao democrética nos servicos de saneamento. In: BRASIL. Ministério das
Cidades. Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental. Panorama do saneamento basico
no Brasil. Brasilia, DF, 2011. (Cadernos temdticos para o panorama do saneamento bdsico no
Brasil, v. 7). p. 420-452.

CARDOZO, ). E. M.; QUEIROZ, J. E. L.; SANTOS, M. W. B. Direito administrativo econémico.
Sao Paulo: Atlas, 2011.

CARVALHO, J. M. Cidadania no Brasil: o longo caminho. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira,
2001.

GRANZIERA, M. L. M. Articulacdo e negociacao institucional na efetividade das politicas
ambientais. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, v. 43, n. 172, p. 109-117, out./dez. 2006.
Disponivel em: <http://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/92832/Cranziera%20
Maria.pdf?sequence=4>. Acesso em: 12 ago. 2015.

HABERMAS, J. Teoria de la accion comunicativa: racionalidade de la accién y racionalizacién
social. Madrid: Taurus, v. 2. 2003.

Programa de Apoio a Iniciagdo Cientifica - PAIC 2014-2015 520




HELLER, L.; GOMES, U. A. F. Panorama do saneamento basico no Brasil: elementos conceituais
para o saneamento basico. Brasilia: Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Saneamento
Ambiental, 2014. v. 1. Disponivel em: <http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNSA/
PlanSaB/panorama/vol_01_miolo.pdf >. Acesso em: 12 ago. 2015.

INSTITUTO BRASILEIRO DE DIREITO PUBLICO (IDP). Saneamento Basico e Direito
Constitucional. Rodrigo Pereira Mello. Parte I. Direito Constitucional: Reparticao Constitucional
de Competéncia.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Pesquisa Nacional de
Saneamento Basico 2000. Rio de Janeiro, 2002. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home/
estatistica/populacao/condicaodevida/.../pnsh.pdf>. Acesso em: 9 set. 2015.

JUSTEN FILHO, M. Curso de direito administrativo. 10. ed. rev. atual e ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014.

. Teoria geral das concessdes de servico publico. Sao Paulo: Dialética, 2003.

LOURENCO, I. CCJ aprova admissibilidade de proposta que inclui agua entre direitos
sociais. 1 abr. 2014. Disponivel em: <http://www.ebc.com.br/noticias/politica/2014/04/ccj-

aprova-admissibilidade-de-proposta-que-inclui-agua-entre-direitos>. Acesso em: 12 ago. 2015.

MAZZA, A. Agéncias reguladoras. Sao Paulo: Malheiros, 2005. (Temas de Direito Administrativo,
v. 13).

MELLO, C. A. B. Curso de direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001.
MENEZELLO, M. D. C. Agéncias reguladoras e o direito brasileiro. Sao Paulo: Atlas, 2002.
NOHARA, I. P. Direito administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014.

ORGANIZAQAO DAS NAQC)ES UNIDAS (ONU). ONU aponta estratégias de investimento

para reducao da escassez da agua, 25 ago. 2011. Disponivel em: <http://www.onu.org.br/onu-

aponta-estrategias-de-investimento-para-reducao-da-escassez-da-agua>. Acesso em: 9 set. 2015.

REZENDE, S. C.; HELLER, L. O saneamento no Brasil: politicas e interfaces. 2. ed. Belo Horizonte:
Editora UFMG, 2008.

Programa de Apoio a Iniciacdo Cientifica - PAIC 2014-2015

521






