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Resumo

O presente artigo visa analisar as atribuicGes do regulador no setor de saneamento basico
brasileiro, partindo-se das bases da politica nacional de saneamento, para a exposi¢do de suas
cinco atividades fundamentais (planejamento, organizacdo, regulagdo, fiscalizagdo e
execuc¢do). Com base nesse cendrio, delimita-se o papel do regulador no setor, destacando
suas atribuices gerais e em que medida, no plano do direito positivo e no plano concreto,
essa autoridade reguladora assume tarefas de organizagao de licitagGes e gestdo de contratos

em nome dos Municipios como titulares dos servigos publicos.

Palavras-chave: regulagdo; politica nacional; saneamento basico; atividades centrais;
contratos administrativos.

Abstract

This paper aims to analyze the roles of regulator in the Brazilian basic sanitation sector,
starting from the basis of national sanitation policy to demonstrate the five fundamentals
activities (planning, organization, regulation, supervision and execution). Based on this
scenario, it sets down the role of the regulator, emphasizing general attributions and to which
extent — in the positive law and in a concrete plan — this authority assumes tasks regarding
public procurement and contractual management on behalf of municipalities as holders of

sanitation public services.
Keywords: regulation; national policy; basic sanitation; central activities; public contracts.
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1. Introdugdo

O saneamento basico, de acordo com o Instituto Trata Brasil (2012, p.
9), define-se genericamente como “[...] o conjunto de medidas que visa
preservar ou modificar as condigbes do meio ambiente com a finalidade de
prevenir doengas e promover a saude, melhorar a qualidade de vida da
populagdo e a produtividade do individuo e facilitar a atividade econémica”.
Sua relevancia decorre das finalidades de suas medidas, de ordem
ambiental, de saude publica e de melhora econ6mica, o que demanda a
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eficaz regulacdo da prestacdao adequada desse servico para que os anseios
sociais a ele atrelados sejam alcancados.

No Brasil, contudo, as atividades de regulacdo de saneamento
ensejam inumeros problemas, desafios e conflitos relacionados a sua
delimitacdo, sobretudo pela difusdo de mais de cinco mil titulares dos
servigos, resultantes da competéncia municipal no setor, e de igual numero
de potenciais autoridades reguladoras. Essa complexidade subjetiva ainda
aumenta, quando se considera que os milhares de titulares municipais
podem executd-los diretamente ou atribui-los a entidades privadas. Nao por
outra razdo, é natural que convivam no setor as figuras do titular, do
regulador, do prestador, sem falar dos usuarios e suas entidades
representativas.

Especialmente na prestacdo indireta,! viabilizada mediante contratos
de concessdao comum ou de parcerias publico-privadas de longo prazo
antecedidos por licitacdes, sdo suscitadas incontaveis questdes a respeito
dos limites do regulador, principalmente nos momentos em que se torna
necessario solucionar disputas entre usudrios e prestadores ou entre
prestadores e titulares.

Em parte, tais indagacées resultam do carater notadamente relacional
dos contratos de delegacdo desses servicos publicos. Como corpos
obrigacionais que se alongam por décadas e pedem modelagens com ampla
flexibilidade e adaptabilidade, € comum que nesses contratos se descubram
e se debatam auséncias ou insuficiéncias de cldusulas sobre aspectos
essenciais da relacdo juridica concesséria, e que se identifiquem vicios de
consentimento na sua formagao, como fraudes e erros a afetar a declaragdo
da vontade ora do titular do servico, ora do prestador.

No desejo compreensivel de solucionar tais problemas corriqueiros,
afastando-se seus custos politicos, juridicos e financeiros, os contratantes
(titulares dos servigos publicos e prestadores) e os préprios drgdos de
controle, como o Ministério Publico, recorrem constantemente ao regulador
e, por vezes, chegam a ponto de tentar lhe transferir a questiondvel
atribuicdo de interferir em relagcbes contratuais para modifica-las ou
extingui-las em detrimento dos interesses de um ou outro polo contratante
em disputa.

E nesse cendrio, portanto, que se constata a imprescindibilidade de
verificar e esclarecer as atribuicdes dos reguladores dentro da politica

1\/er NOHARA; POSTAL JUNIOR, 2018, p. 380-398.
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nacional de saneamento basico e diante dos concessionarios, como também

dos titulares de servigos publicos, que figuram como concedentes comuns
ou parceiros publicos. Com o escopo de colaborar com o esclarecimento
desse cendrio, o presente artigo parte de uma compreensdo histérica da
relacdo entre o regulador e o titular do servico publico em debate, aponta os
fundamentos da politica nacional de saneamento bdsico e suas atividades
fundamentais, identifica e ressalta as principais atribuicdes do regulador
nesse contexto e, para concluir, aprofunda o debate acerca de seu papel e
seus limites de atuacdo diante de contratos administrativos de natureza
concessoria.

2. Raizes histodricas da relagao entre regulador e titular dos servigos
de saneamento

O regulador pode interferir na relagdo contratual de concessdao
comum ou de parcerias publico-privadas na drea de saneamento bdsico?
Pode alterar, completar e extinguir contratos que nao tenha celebrado, mas
apenas homologado ou deles participado com mero anuente-interveniente?
Essas e tantas outras duvidas — que se colocam com frequéncia aos atores
do setor e despertam os 6érgdos de controle na sua relevante funcao de
tutelar interesses publicos coletivos e difusos — tém raizes histéricas que
merecem ser brevemente resgatadas antes de se buscar soluciona-las.

Até a terceira década do século XX, o setor de saneamento basico era
formado por empresas publicas e privadas, predominantemente de origem
estrangeira (ARAUJO e BERTUSSI, 2018, p. 172). O primeiro marco normativo
para a regulagdo dos servigos de saneamento bdsico e energia elétrica no
pais foi o Cédigo de Aguas de 1934, por meio do qual foram estabelecidos
principios de um sistema hibrido entre o regime de concessdes tipico do
direito administrativo, com a regulacdo econémica realizada através da
utilizagdo como paradigma regulatério a taxa de retorno. Essa
heterogeneidade representaria uma contraposicao de “[...] uma visdo liberal,
de fortalecimento do Estado regulador e de descentralizagdo de suas fun¢ées
(mediante delegagdo para os estados federados) e uma visdo centralizadora,
que concentrava na esfera federal o poder decisdrio sobre todas as politicas
mais importantes” (BRITTO, 2001, p. 1081).

Assim, em um contexto de busca pelo bem-estar social, apds a crise
dos servicos descentralizados e privados, essa codificagdo consagrou um
maior envolvimento do Estado para a consecugao dessa demanda social
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(BRITTO, 2001, p. 1082). Desde a Constituicdo de 1934, em seu art. 13, a
competéncia dos servigos publicos de saneamento basico ficou a cargo do
municipio — divisdo que fora reafirmada nas seguintes Constitui¢cdes de 1937
e 1946. Conquanto a legislacdo codificada tenha sido mantida, a evolugdo
nas décadas seguintes acabou por consolidar, nos anos de 1960, uma nova
formatacdo de prestacao de servigos por meio de autarquias auténomas, ou
mesmo de sociedades de economia mista, seja através do servico autdbnomo
municipal, ou de gestdo estadual delegada pelos municipios titulares
(BRITTO, 2001, p. 1083).

Com o advento do regime militar, foram propostas inUmeras medidas
planificadoras no pais, dentre as quais esta o Plano Nacional de Saneamento
Basico (PLANASA) de 1971, sustentado pelo Sistema Financeiro de
Saneamento (SFS), com vistas a racionalizagdo dos investimentos no setor —
a partir de uma analise da capacidade das concessiondrias de atingir o
equilibrio econdmico e financeiro —, bem como a ampliacdo da cobertura em
uma década (BRITTO, 2001, p. 1085).

Logo, com o escopo de promover o desenvolvimento nacional, o
Estado brasileiro optou por absorver atividades de planejamento, regulacdo
e execucao de politicas publicas estratégicas, como a de saneamento bdsico.
Ocorre que esse modelo de Estado “todo-poderoso”, titular, prestador e
regulador de si mesmo, comecou a ruir durante os anos de 1980 e de 1990,
guando entdo se forjaram no pais mecanismos de privatizacdo para se
reduzir o tamanho do aparelho estatal, enxugar suas finangas, torna-lo mais
eficiente e responsivo as demandas sociais — mecanismos que foram
gradualmente aprimorados, mas — apesar das trocas de governo — jamais
abandonados.

Especificamente no setor em estudo, na década de 1980, com as
seguidas crises inflacionadrias, diminuiram os recursos atribuidos ao PLANASA
por meio do SFS e as companhias concessionarias estaduais ndo pareciam
dispor das melhores solu¢Oes para a gestdo do saneamento, porquanto ndo
teriam a proximidade que a gestdao municipal poderia ter juntamente aos
usudrios e as organizagdes (BRITTO, 2001, p. 1087 e seguintes). Ja na década
de 1990, ao remodelar e reduzir seus papeis, o Estado se viu obrigado a forjar
e empregar instrumentos que lhe permitissem continuar a zelar por
interesses publicos primdrios. Exatamente por isso, nesse processo historico
de contencdo e reversdo da légica de Administracdo Publica executora, antes
muito atuante em atividades econOmicas e servigos publicos como o de
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saneamento, dois movimentos despontaram como tatica compensatoria: a
regulacdo e a agencificacao.

Marcantes da década de 1990 e 2000, referidos fenémenos
transformaram os modos de gestdo de servicos publicos, criando um cenario
subjetivamente mais complexo, em que um numero de atores novos se
somaram aos antigos titulares estatais e executores indiretos de servigos,
gerando frequentes atritos e confusées quanto a funcao de cada um. Em
outras palavras, as modificacGes do papel do Estado e de suas formas de
relacdo com o mercado e a sociedade nas ultimas trés décadas moldaram
um novo palco, em que os atores ainda procuram fixar e compreender suas
posicOes. Esse palco diferencia-se daquele em que o Estado, como titular de
servigos, atuava como ator solitario, um espaco monoldgico em que agia sem
a preocupacao de dialogar, de partilhar suas tarefas e falas e de coordenar
suas a¢des com outros sujeitos.

Agora, porém, retomam-se as formas de delegacdo da execucdo,
existentes desde o século XIX, mas sob nova roupagem. Em paralelo, o titular
do servico e o prestador passam a conviver com uma terceira figura, a do
regulador, em parte protegido contra influéncias politicas indevidas por
meio de garantias organizacionais, pessoais e processuais. Particularmente
no setor de saneamento, essa situacdo comecou a ganhar forca ja com o
Programa de Modernizacao de 1994, que estabeleceu de modo expresso”/...]
a separacgdo entre regulacdo e prestacdo dos servigos. A requlagdo seria o
instrumento para garantir o interesse publico e a satisfa¢do dos usudrios,
sendo, portanto, mais ampla do que aquela realizada no contexto da vigéncia
do PLANASA” (BRITTO, 2001, p. 1088-1089).

Nesse movimento evolutivo, como se verifica, os atores
multiplicaram-se, gerando duvidas, questionamentos e choques naturais, a
justificar preocupagdes praticas e tedricas com a delimitagdo precisa de
competéncias de cada um. Dizendo de outra forma: em virtude da retomada
dos mddulos concessdrios com o mercado e da emergéncia de érgdos e
autarquias especiais com tarefas de regulagdo, inclusive em arranjos
interfederativos, é preciso que se apontem com clareza o conteudo e o limite

das atribuicdes de cada ator envolvido no setor de saneamento basico. Eis a
indagacao que move este estudo: num contexto subjetivamente complexo
como o atual, quais sdo, afinal, os papeis do regulador diante do titular do
servigo e do prestador?
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A resposta a essa pergunta fulcral é imperiosa para a garantia de
seguranca juridica e para a tutela de interesses publicos primarios, uma vez
que, por exemplo, é capaz de solucionar questdes acerca da gestdo e do
controle de contratos administrativos de natureza concessdria no setor em
discussdo. Para construi-la, porém, ha que se resgatar os pilares da politica
nacional de saneamento basico, buscando-se evidenciar as atividades
administrativas que a materializam e delinear as competéncias, delegaveis e
indelegaveis, dos titulares dos servicos e dos entes reguladores, de maneira
a divisar seus papeis, sobretudo em relacdo a temas conflituosos.

3. Ciclo de atividades da atual politica de saneamento

A politica publica de saneamento no Brasil foi reestruturada com base
no art. 21, inciso XX, da Constituicdo da Republica, que atribuiu a Unido a
competéncia para instituir diretrizes no setor. Com suporte nesse
mandamento, o Congresso Nacional elaborou a Lei n. 11.445, de 05 de
janeiro de 2007, dispondo sobre as referidas diretrizes nacionais, que
atingem, portanto, todos os niveis da federacao.

Na Lei das Diretrizes Nacionais de Saneamento Bdsico de 2007
(representada doravante pela sigla LDNSB), o Congresso delineou um ciclo
de politica publica muito nitido e que abarca cinco atividades destacadas, a
saber: (i) o planejamento; (ii) a organizagdo; (iii) a regulagdo; (iv) a
fiscalizacdo e (v) a prestacdo dos servigos aos usuarios, pessoas fisicas ou
juridicas. Note-se, desde ja, que a regula¢do ai desponta como uma das cinco
pegas estruturantes do sistema de saneamento, separando-se
explicitamente das tarefas de organizagdo dos servigos publicos.

O planejamento configura a atividade central e fundante da politica
publica em cotejo,? j4 que precede e organiza todas as outras etapas e acdes,
além de condicionar a validade dos contratos de delegagcdo, como
concessdes comuns e parcerias publico-privadas. Como se sustentou
alhures, “o planejamento é a atividade de maior express@o da titularidade
do servico publico, tanto que em regra ndo é delegdvel a terceiros, sejam
outros entes publicos ou particulares” (MARRARA e OLIVEIRA, 2017, p. 824),
consoante previsdo do art. 99, inciso | e art. 19, § 12, da LDNSB. Isso significa
que compete ao Municipio, na qualidade de titular dos servicos de
saneamento basico, elaborar o plano, permitindo-se, sob algumas condi¢bes

2\/er: CASIMIRO; MORAES, 2017, p. 443-461.
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legais, que una forgas com outros entes locais para criar planos regionais
comuns (art. 17) ou que, sob outras condicGes, aprove planos individuais
simplificados.

De acordo com a disciplina legal constante dos art. 19 e 20 da LDNSB,
o plano, elaborado com suporte em estudos técnicos e aprovado por ato do
titular, apresentard um conjunto minimo de disposi¢cdes que, entre outros
aspectos, tratardo dos objetivos e metas de curto, médio e longo prazos para
os servigos de saneamento, dos programas, projetos e a¢des necessdrias
para atingi-los e de mecanismos para avaliacdo de eficiéncia e eficacia. A
principio, essas disposi¢cGes abrangerao o territério do ente que o elaborou
e deverdo se harmonizar com outros planos, como o de bacia hidrografica,
além de se submeter a revisdo quadrienal.

Por sua importancia, a LDNSB ndo prevé a possibilidade de que o
titular do servico delegue o planejamento a terceiros. Trata-se de tarefa
exclusiva, indelegavel. E é do art. 82 que se extrai essa conclusdo, ja que
referido dispositivo lista como atividades delegaveis apenas a regulacao, a
fiscalizacdo, a organizacdo e a prestacdo, deixando de mencionar o
planejamento.

De acordo com WIladimir Anténio Ribeiro, a omissdo do artigo 8¢ é
proposital, refletindo a indelegabilidade dessa atividade essencial.
Argumenta, ainda, que seria incabivel cumular o planejamento com as
atividades de regulacdo. Afinal, nas suas palavras, “dizer que o regulador é o
responsdvel pelo planejamento seria o mesmo que dizer que o regulador
define o contetdo da politica publica da qual exerce a atividade reguladora”
(RIBEIRO, 2016, p. 47). Essa acumulagdo geraria “problemas profundos de
legitimidade politico-democrdtica do regulador, porque seria a ele atribuido
definir aspectos essenciais da politica publica” (RIBEIRO, 2016, p. 47).

As atividades de organizacdo dos servicos formam o segundo pilar da
politica de saneamento e igualmente recaem sob a responsabilidade dos
titulares dos servicos publicos em questdo, os Municipios. A LDNSB ndo
chega a abrir um capitulo especial sobre o assunto, como o fez para o
planejamento e a regulacdo, mas a definicdo do que venha a ser
“organizacdo” dos servigos deriva da lei a partir de interpretacgdo sistematica.

Grosso modo, a organizagdo consiste no conjunto de acGes de carater
predominantemente concreto de prepara¢do da prestacdo dos servigos
publicos de saneamento basico em qualquer das suas espécies. Trata-se de
um conjunto de tarefas que se situa entre a fase inicial de planejamento e a
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de execucdo. Nela, entre outras fungGes, o titular adota parametros para a
garantia de atendimento essencial a salde publica, detalha direitos e
deveres dos usuarios, estabelece e estrutura mecanismos de controle social,
além de implementar sistema de informacgées sobre os servigos, articulado
com o sistema nacional de informagdes do setor (art. 99, Ill a VI da LDNSB).

A organizagdo ainda envolve as demais medidas necessarias para
preparar a prestacdo do servico, como a criacdo de drgdaos ou entes
descentralizados para a execucdo direta, a organizacdo de licitagcbes e
contratos para a prestacdo indireta mediante colaboracdo de agentes de
mercado e a execucdo de acbes para instituicdo ou cooperacdo com
consorcios e outros entes de gestdo associada do servico.

Diga-se bem: a opgdo pela execucdo indireta, nos termos do art. 175
da Constituicdo da Republica, gera para o titular do servico (Municipio) o
onus da contratagdo administrativa, o que implica selecionar a modalidade
concesséria mais adequada (concessdo comum, PPP patrocinada ou PPP
administrativa), bem como estruturar e conduzir o respectivo processo
licitatério. Nesse contexto, repita-se, o titular deverd modelar o contrato
administrativo que sera firmado, além de estruturar e executar a licitagao,
sobretudo com a indicacdo de seu tipo, ou seja, do critério de julgamento
que pautara a escolha do licitante vencedor e, por conseguinte, orientara a
elaboracdo das propostas comerciais dos agentes econdmicos, publicos ou
privados, interessados na execuc¢ao do servigo a ser concedido.

Como as atividades de organizagdao estdo sujeitas a delegacao,
conforme autoriza o art. 82 da LDNSB, nada impede que sejam transferidas,
por exemplo, ao ente regulador. Todavia, a delega¢do ndo ocorrerd de modo
automatico ou informal. Dependera sempre de uma decisdo politico-
administrativa e da anuéncia e capacidade do regulador para assumi-las e
executd-las.

Reitere-se: somente nas hipdteses de delegacao formal e expressa, o
regulador se responsabilizara pela licitacdo, pela modelagem do contrato,
sua celebragdo e gestdao. Somente neste caso especifico é que ele assumir3,
por conseguinte, a responsabilidade por falhas na definicdo de
metodologias, parametros e regras de formulagdo de propostas. Se a
delegacdo dessas atividades de organizacdo ao regulador nado for explicita,
permanecera nas maos do titular a responsabilidade pela organizagao do
servico, de sorte que a ele competird promover medidas resolutivas das
falhas de modelagem ou contratagdo. Nessa hipdtese, cabera também ao
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titular do servico exercer alguns poderes, como o de intervir e retomar a

operacdo dos servicos delegados por indicagdo da agéncia nas hipdteses
legais e contratuais pré-estabelecidas (art. 99, inciso Vlll e art. 11, § 29, inciso
VI da LDNSB).

Em contraste com as tarefas de organizacdo, a regulacdo foi
disciplinada expressa e amplamente em inimeros dispositivos da LDNSB,
sobretudo os art. 21 a 28. O desempenho dessa atividade caberd
originariamente ao titular, que podera exercé-la por um drgao da prépria
Administracao Direta ou por ente especializado da Administracao Indireta,
inclusive consércios interfederativos. A regulacdo devera ser exercida em
linha com os principios da independéncia deciséria, da transparéncia,
tecnicidade, celeridade e objetividade. Por forca dessas determinacées, a
figura do regulador jamais se confundirda com a do executor do servigo
publico. O direito brasileiro adota, aqui, o que se pode denominar de
“vedacdo do regulador de si mesmo” (conforme o art. 22 do Decreto Federal
n.7.217/2010).

Na prética, a funcdo reguladora desenvolve-se antes, durante e depois
das fases de organizagdo e de execugdo dos servigos. Nos termos do art. 11,
inciso Il e lll da LDNSB, a validade dos contratos estd condicionada nao
apenas ao plano, mas também a estudos de viabilidade técnica e econémica
e a existéncia de normas de regulacdo. Condicionar o contrato a regulacao é
inevitavel, pois, como se demonstrara oportunamente, a fun¢do reguladora
no setor de saneamento envolve atividades prioritariamente normativas, de
orientacdo, de gestdo de informacGes e de controle tarifario. No campo
contratual, a lei ainda atribui ao regulador o poder de interpretar clausulas e
fixar critérios para execucdo contratual. A principio, porém, a lei ndo lhe
permite integrar o contrato para suprir lacunas, modificd-lo ou rescindi-lo no
lugar do titular do servigo publico.

Embora a regulagao geralmente abarque a fiscalizagdo em inumeros
setores, a LDNSB preferiu tratar a fiscalizacdo como atividade individualizada
da politica publica de saneamento no Brasil. Essa dissociagdo material se
compreende por motivos de ordem pratica. Em primeiro lugar, ela é util,
porque existem diferentes tipos de fiscalizagdo. Um deles se realiza com foco
na verificacdo de cumprimento de obrigacGes contratuais. Trata-se de poder
fiscalizatério de fundamento contratual, portanto. Outro se desenvolve com
foco na observancia, pelo titular e pelo prestador, de normas legais e
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regulamentares da politica de saneamento. Trata-se de acdo fiscalizatoria
mais abrangente, lastreada no poder de policia.

Em segundo lugar, considerando-se que a fiscalizacao do contrato nao
se confunde necessariamente com a fiscalizagcdo de normas extracontratuais
que pautam o funcionamento do setor e o comportamento dos atores que
nele atuam, a distin¢do entre fiscalizacdo e regulagdo prevista na lei serve
para indicar que o titular do servico poderd manter para si as tarefas
fiscalizatérias e punitivas ou transferi-las, total ou parcialmente, para o
regulador. A fiscalizacdo é, assim, atividade sujeita a delegacdo e o seu
responsavel devera verificar o cumprimento quer de leis e regulamentos,
qguer do contrato de delegacdo do servico, sempre a luz do plano de
saneamento vigente para a localidade (art. 20 da LDNSB).

A fechar o ciclo da politica publica, a lei nacional cuida da execu¢do do
servico de saneamento bdsico, ou seja, do conjunto de atividades juridicas e
materiais concretas que viabilizam o tratamento de esgoto, a drenagem de
aguas pluviais, a limpeza urbana ou o servico de abastecimento de dguas em
atendimento as necessidades de determinada comunidade. De acordo com
o art. 38 da LDNSB, a execucdo é igualmente delegavel, ou seja, podera ser
realizada de modo direto ou indireto.

A execucdo indireta dependerd de contrato de concessdo ou
permissdo (aos particulares, normalmente para servicos em localidades de
médio e grande portes) ou de instrumento de delegacdo a cooperativas ou
associagdes (para servigos restritos a condominio ou localidade de pequeno
porte, ocupada com primazia por populacdo de baixa renda e onde outras
formas de prestagdo gerarem custos de operagdo e manutengao muito
elevados, incompativeis, portanto, com a capacidade de pagamentos dos
usuarios) (MARRARA e OLIVEIRA, 2017, p. 826). Permite-se, ainda, a
execucdo regionalizada, situagdo em que um Unico d6rgdo, entidade publica
descentralizada ou empresa prestard os servigos para varios titulares,
territorialmente contiguos ou ndo, submetendo-se todos eles a um ente
fiscalizador e regulador comum (art. 14 e art. 16).

Na pratica, por se relacionarem diretamente a satisfacdo individual ou
coletiva dos usudrios, pessoas fisicas ou juridicas, as variadas tarefas e a¢oes
gue concretizam a chamada atividade de execucdo dos diferentes tipos de
servigos publicos de saneamento bdsico conformam o objeto central de
atencdo e operacgdo da autoridade reguladora. Cabe verificar com quais
ferramentas a regulagdo opera para orientar, direcionar e corrigir essas
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tarefas e acbes executdrias em favor da concretizacdo das diretrizes
nacionais do setor e, em Uultima instancia, do atendimento de direitos
fundamentais dos usudrios.

4. Papéis do regulador conforme a LDNSB

O esclarecimento do marco regulatério do saneamento basico, com o
delineamento das atividades que o estruturam, é imprescindivel para se
superar a obscuridade que ronda a delimitacdo dos papeis do regulador
diante de outros atores, sobretudo os titulares dos servicos publicos. Mas
isso ndo basta. E preciso explicitar outros fatores que condicionam os limites
de acdo do regulador e, por conseguinte, influenciam a construcdo de
respostas as legitimas indagacdes formuladas anteriormente.

N3o existe no Brasil um direito regulatério, mas direitos regulatorios!
Ha setores regulados variados, juridicamente assimétricos, cada qual com
leis prdprias, que aumentam ou reduzem o papel do regulador e l|he
conferem ferramentas distintas de acdo. Mais que isso. Dentro dos setores,
também existem variagOes, seja pelo fato de se fragmentarem em modelos
proprios de regulacdo estadual e local, definidos conforme as opc¢des
politicas de cada esfera federativa, seja por abrangerem um conjunto vasto
de servicos publicos, somados ou ndo a atividades econdmicas.

No campo do saneamento basico, todos esses fatores complicadores
estdo presentes! Os titulares dos servigos sdo municipais e, desse modo,
cabe a mais de cinco mil entes federativos decidir a quem delega e como
delega tais tarefas. Fora isso, o setor reline uma gama de servigos, a comegar
pelas atividades tradicionais de abastecimento de dgua e coleta de esgoto,
passando pela drenagem de aguas pluviais e limpeza urbana, até a gestdo de
residuos. Cada servico apresenta caracteristicas proprias sob os pontos de
vista econdmico, técnico e de infraestruturas, exigindo normas regulatdrias
adaptadas e, simultaneamente, harmonicas.

N3o bastassem tantos complicadores, a regulacdo aceita
aprofundamentos e amplitudes distintas em razdo de outras variaveis, como
a forma de execucgdo de servico publico (individualizada ou regionalizada) e
a quantidade de tarefas adicionais que o regulador assume em cada caso,
como as de fiscalizagao e organiza¢do. No sentido de confirmar essa riqueza
de arranjos, o art. 23, § 12 da LDNSB é explicito ao dispor que “a regulagdo
de servigos de saneamento poderd ser delegada pelos titulares a qualquer
entidade reguladora e o ato de delegacdo explicitard a forma de atuacdo e a

Rev. Direito Econ. Socioambiental, Curitiba, v. 10, n. 3, p. 127-147, set./dez. 2019



As fungdes do regulador do saneamento basico no Brasil m

abrangéncia das atividades a serem desempenhadas pelas partes
envolvidas”.

A diversidade e mutabilidade do cenario regulatério sdo
frequentemente ressaltadas pelos especialistas da area. Wladimir Ribeiro
(2016, p. 41), por ilustragdo, constata a flexibilidade que marca a regulacdo
do saneamento bdsico no Brasil ao afirmar objetivamente que “ndo hd
modelo unico de entidade reguladora”. As competéncias sofrem grande
mutacdo, ja que a entidade reguladora “pode ter como atribuicdo apenas
regular ou pode cumular essa atribuicdo com outras, por exemplo, a de gerir
contratos; pode ocorrer, também, que a entidade reguladora exerca apenas
funcbes estritamente regulatdrias, porém referentes a diversos servigos
publicos/...]” (RIBEIRO, 2016, p. 41-42).

Em face dessa realidade, mormente quanto a variedade de modelos a
escolha dos titulares dos servicos de saneamento bdsico, resta perquirir
guais sdo as atribuicdes essenciais do regulador de saneamento e se elas sao
obrigatdrias ou especificas para determinados arranjos. E preciso igualmente
evidenciar em que medida as referidas atribuicdes se estendem a questées
contratuais.

Seja um 6rgao do titular do servico, seja um ente especializado, que
integra ou ndo sua Administracdo Indireta, o regulador assume
competéncias disciplinadas de modo relativamente claro nos art. 22 e
seguintes da LNDSB. Nesses dispositivos, de inicio, o legislador destacou os
objetivos da regulagdo, ou seja, os fins que ela deve perseguir e que, na
pratica, orientam todas as suas medidas e tarefas. De acordo com o art. 22,
esses objetivos consistem em buscar a satisfagdo do usuario, garantir o
cumprimento das condi¢Ges e metas estabelecidas, além de definir tarifas
que assegurem tanto o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos
guanto a modicidade tarifaria, por meio de instrumentos que induzam a
eficiéncia e a eficdcia dos servigos e que permitam o compartilhamento dos
ganhos de produtividade com os usuarios.

Para tanto, independentemente da modelagem adotada no caso
concreto, o regulador dos servigos de saneamento executard um conjunto
minimo de tarefas legalmente estipuladas e que podem ser agrupadas nos
quatro grandes grupos a seguir sumarizados:

e Normatiza¢do. A esse primeiro tipo de acdo regulatoria a
legislagdo dedicou um numero extenso de dispositivos.
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Prescreve o art. 23 da LDNSB que o regulador editara normas
relativas as dimensdes técnica, econOmica e social dos

servicos, atinentes a um conjunto minimo de assuntos
legalmente determinados. Esse rol abrange padrbes e
indicadores de qualidade; requisitos operacionais e de
manutencdo de sistemas; metas de expansao e qualidade com
prazos; regime, estrutura e niveis tarifarios, bem como
fixacdo, reajuste e revisdo de tarifas; medicdo e faturamento
e cobranca de servicos; monitoramento de custos; avaliacao
de eficiéncia e eficdcia; mecanismos de informagdo e
auditoria; padrdes de atendimento ao publico e participacao
de usudrios; medidas de seguranca etc. Reitere-se que todos
esses temas sdo objeto de normatizagdo pelo regulador por
forca de mandamento legal e dentro de seus limites
(OLIVEIRA, 2018, p. 108). Nao se trata de um rol de tarefas
executdrias, nem de tarefas que dependam de previsdao
contratual mais ou menos detalhada.

e Gestdo de informagdo. O art. 25 da LDNSB destaca que os
“prestadores de servicos publicos de saneamento bdsico
deverdo fornecer a entidade reguladora todos os dados e
informagées necessdrios para o desempenho de suas
atividades, na forma das normas legais, regulamentares e
contratuais” (g.n.). Esse dever imputado ao prestador abrange
dados e informagdes préprios, como de empresas ou
profissionais contratados para executar os servicos ou
fornecer materiais e equipamentos. De um lado, pois, o
regulador receberd, organizara, armazenara e protegera
dados e informag¢des do setor regulado, devendo utiliza-las
para viabilizar suas atividades, inclusive produzir relatdrios,
estudos e decisGes. De outro lado, como gestor de
informacGes, o regulador exercera um papel de provedor,
devendo dar publicidade a seus documentos, decisdes e atos
de regulacdo e fiscalizacdo, e garantir o direito de amplo
acesso a informagdo por qualquer do povo, salvo nas
situacBes autorizadas e motivadas de sigilo (art. 26 e 27).
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Esclarecimento e orientagdo. O terceiro grupo de atividades
regulatdrias que fica evidente na LDNSB congrega fungGes de
esclarecimento e orientacdo para titulares de servicos,
prestadores e usudrios. A esse respeito, o art. 27 da lei prevé
qgue o regulador deverd: dar prévio conhecimento aos
usuarios de seus direitos e deveres, bem como das
penalidades a que estdo sujeitos; homologar manual de
prestacdo de servico e de atendimento do usudrio elaborado
pelo prestador e divulgar relatério periddico sobre a
qualidade dos servicos regulados. As atividades de
esclarecimento e orientacdo beneficiam igualmente os
titulares e prestadores, como dito. Nesse sentido, ingressando
na esfera contratual, o art. 25, § 22 da Lei prevé que nas
atribuicbes do regulador se incluem “a interpretacdo e a
fixagcdo de critérios para a fiel execugcdo dos contratos, dos
servigcos e para a correta administracdo de subsidios” (g.n.).
Note-se que esse dispositivo trata unicamente de
“interpretacdo” no sentido de esclarecimento de disposi¢cdes
contratuais, notadamente as cldusulas gerais explicitas e
implicitas constantes do instrumento contratual. Ele ndo
confere ao regulador poderes de alteracdo substancial do
contrato, nem de integracdo de lacunas no intuito de superar
problemas decorrentes da incompletude contratual.

Controle tarifdrio. O quarto e ultimo grupo de atividades
centrais pode ser chamado de regulacdo tarifaria. De acordo
com o art. 37 da LDNSB, “os reajustes de tarifas de servicos
publicos de saneamento bdsico serdo realizados observando-
se o intervalo minimo de 12 (doze) meses, de acordo com as
normas legais, regulamentares e contratuais” (g.n). Disso se
conclui que as alteragdes tarifarias, por reajuste ou por
revisdo periddica ou extraordindria, ndo se submeterdo
apenas a legislacdo concessdria e aos contratos firmados
pelos titulares dos servigos, mas também a regulamentacdo
construida no ambito regulatério de modo dialdgico e
transparente. A confirmar esse mandamento, o art. 38, § 12
da lei esclarece de forma explicita que “as revisées tarifdrias
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terdo suas pautas definidas pelas respectivas entidades

reguladoras, ouvidos os titulares, os usudrios e o0s
prestadores”. Em relacdo aos instrumentos contratuais
celebrados, porém, tais dispositivos ndo conferem ao
regulador qualquer poder, a ndo ser o de estabelecer
mecanismos que autorizem o prestador de servigos a repassar
aos usudrios custos e encargos tributarios “ndo previstos
originalmente (sic)” e por ele ndo administrados (art. 38, § 49).
A partir de uma pesquisa empirica, Araljo e Bertussi (2018, p.
198) apontam que “[a]s entidades reguladoras estaduais e
municipais nGo estdo sendo capazes de cumprir com as suas
obrigacbes legais de definir estruturas tarifdrias que ndo
apenas gerem a modicidade tarifdria, mas garantam o
equilibrio  econémico-financeiro das empresas”. Isso,
porquanto consideram haver um equilibrio de baixo nivel, na
medida em que “[...] o sistema regulatdrio é influenciado pelo
oportunismo governamental e adota politicas de prego
inadequadas para a sustentabilidade econémico-financeira
das empresas de saneamento” (ARAUJO e BERTUSSI, 2018, p.
173). Ou seja, tende-se a fazer uma politica populista através
das tarifas cobradas dos usuarios, em detrimento da justa
tarifa, que ensejaria a disposicdo de recursos para
investimento, com vistas ao melhoramento e a ampliagdo das
infraestruturas do setor.

Ainda no campo das atribuicGes regulatérias, em 2018, a Medida
Provisdria n. 868 alterou a disciplina do setor em exame e, entre outras
coisas, colocou as agéncias reguladoras sob a orientacdo da Agéncia Nacional
de Aguas (ANA). Essa autarquia federal passara a instituir normas nacionais
de referéncia para a regulacdo da prestacdo de servicos publicos de
saneamento basico (art. 42-C da Lei da ANA — Lei n. 9.984, de 17 de julho de
2000). Referidas normas, que ainda ndo foram editadas, tratardo de padrGes
de qualidade e manuten¢do, regulacdo tarifaria, padronizacdo de
instrumentos negociais de prestacdo firmados entre o delegatdrio e o
prestador etc.

Isso significa que a ANA pautard as acGes dos inumeros titulares,
reguladores e prestadores ativos no pais, sobretudo no sentido de
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estabelecer uma padronizacdo minima para o exercicio da fun¢do de
organizagao dos servicos, de normatizacado e de controle tarifario. Trata-se,
assim, da segunda tentativa mais efetiva de padronizacao nacional do setor,
gue antes ocorrera no regime militar, a partir do PLANASA/SFS (BRITTO,
2001, p. 1083 ss.), uma vez que se consideram que as politicas que
sucederam ao PLANASA, “em geral, foram pontuais e com baixa articulagdo
entre os entes federativos” (ARAUJO e BERTUSSI, 2018, p. 173).

Essa articulacdo e minima padronizagdo nacional, intentada pelo
governo federal com apoio da ANA, devera facilitar a organizagao e elevar a
previsibilidade no setor. Contudo, dificilmente reduzirda os custos de
instituicao e funcionamento dos reguladores, que mais guardam relacao com
as escolhas dos titulares dos servicos em relagao as atribui¢cdes que lhes sdo
delegadas, inclusive para além da regulacdo propriamente dita. Em estudo
de amostra de 2.523 dos Municipios brasileiros, Turolla e Paganini (2008, p.
140) verificaram que, tomando-se como pardametro uma taxa média de
regulagdo de 3% das concessionarias, a regulagdo por agéncia propria e
especializada apenas seria vidvel em 65 municipios, ou seja, em
aproximadamente 3% da amostragem. Diante desse cenario, os autores
apontam alternativas a criacdo de agéncias locais, a saber: a) a delegacdo
parcial das atribuices regulatdrias municipais para agéncia estadual, de
modo a criar um modelo compartilhado de regulacdo, como ocorre no
municipio de Juazeiro do Norte com a ARCE, do Estado do Ceard; b) a
delegagdio integral da regulagdo a agéncia reguladora estadual, tendo o
municipio a participacdo nas decisGes da agéncia através de representantes
eleitos do conjunto de municipios delegatarios e da sociedade — a exemplo
de Goids, em que a empresa Saneamento de Goids S.A. (Saneago) fica
submetida a fiscalizacdo da Agéncia Goiana de Regulagdo, Controle e
Fiscalizacdo de Servicos Publicos — AGR; e c) a regulagcGo por consodrcios,
como a feita pela ARES-PCJ no interior do Estado de Sao Paulo.

5. Conclusoes

De acordo com o relatério de 2017 da Associacdo Brasileira de
Agéncias de Regulacdo (2018, p. 14) com base na atuacdo de dezoito
agéncias, a grande parte dos servigos regulados é prestada por empresas
privadas (41%), seguidas por empresas estatais (35%) e por autarquias ou
orgdos da Administracdo Direta local (11%). Nesse contexto, é fundamental
ressaltar as atribuicdes do regulador em questdes atinentes aos contratos
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administrativos — tais como os de concessdao —, uma vez que, na maioria dos
ambientes regulados de saneamento, a prestac¢do do servico publico decorre
de relacdes entabuladas com o particular, a partir dos mencionados
contratos.

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

1. A legislagdo setorial ndo confere ao regulador de saneamento
basico tarefas de organizacdo de licitacdo, modelagem, celebracao e gestao
de contratos administrativos de concessdo em qualquer das suas
modalidades. Nesse aspecto, o setor de saneamento difere, por exemplo, de
setores como o de transporte terrestre, em que o Congresso atribuiu
expressamente a agéncia, ANTT, atribuicdes de publicar editais, julgar
licitagdes, celebrar contratos de concessdo e administra-los.3 A referida
agéncia federal de transportes terrestres organiza e realiza as licitacdes,
além de firmar o contrato de delegacdo de servigos publicos como parte e
em nome da Unido — modelo legal, como dito, completamente distinto ao
vigente no setor de saneamento basico, em que atuam reguladores
municipais, interfederativos ou estaduais.

2. Considerando-se que as tarefas de organizacdo e realizacdo de
licitagdes e de modelagem e gestdo de contratos enquadram-se no conceito
de organizacao, a legislacdo setorial as atribui ao titular dos servigos publicos
de saneamento, que podera exercé-las por seus préprios drgaos e agentes
publicos ou delega-la, desde que o faga de modo expresso e compativel com
o plano de saneamento que Ihe compete, com exclusividade, elaborar.

3. A delegacdo de atividades de organizagdo deve ocorrer por previsao
legal ou contratual expressa de tarefas de preparacao e execugdo de

3 Nos termos do art. 25, da Lei n. 10.233, de 05 de junho de 2001, com redacdo dada pela MP n. 576, de
2012, cabe a ANTT, como atribui¢des especificas pertinentes ao Transporte Ferroviario: “I — publicar os
editais, julgar as licitagdes e celebrar os contratos de concessdo para a prestagdo de servigos de transporte
ferrovidrio...; Il — administrar os contratos de concesséo e arrendamento de ferroviais celebrados até a
vigéncia desta lei...; Ill — publicar editais, julgar as licitagbes e celebrar contratos de concessdo para a
construgdo de novas ferrovias, com cldusulas de reversdo a Unido dos ativos operacionais edificados e
instalados; IV - fiscalizar diretamente com o apoio de suas unidades regionais, ou por meio de convénios
de cooperagéo, o cumprimento das cldusulas contratuais de prestagéo de servigos ferrovidrios e de
manutengdo e reposi¢do dos ativos arrendados {(...)".
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processos de licitacbes e de celebracdo de contratos de concessao, bem
como sua gestdo, no lugar dos titulares de servicos. Afinal, tal atividade
organizacional distingue-se sobremaneira das atribuicdes de homologar,
regular e fiscalizar, inclusive em questdes tarifarias, os contratos de
prestacdo de servigos publicos de saneamento bdsico.

4. Nesse contexto, ao exercer suas atividades de gestdo tarifaria, nos
momentos de fixacdo, revisdao e reajuste de valores, o regulador devera
observar a legislacdo dada pelo Congresso Nacional, os regulamentos
préprios do setor, as metas de investimentos dos planos de saneamento
elaborados e os contratos administrativos de delegacdo de servigos. Esses
contratos poderdao ser sempre interpretados pelo regulador por expressa
disposicdo do art. 25, § 22 da LDNSB, mas por ele modificados somente
guando lhe couber tarefas expressas de organizacdo e gestdo contratual
delegadas pelo titular dos servicos.

5. Disso tudo se conclui que, em matéria contratual, os reguladores de
saneamento bdsico assumem um nucleo inafastavel de duas atribuicGes
centrais, definidas na legislacdo e ndo sujeitas a restricdes pelos titulares dos
servigos. Sdo elas: (i) gerir os procedimentos de reequilibrio com reajuste ou
revisdo tarifaria, respeitando os contratos firmados pelos titulares de
servigcos conveniados ou consorciados e (ii) interpretar os ajustes contratuais
nos termos do art. 25, § 22 da LDNSB.

6. Fora dessas duas situacOes, sob pena de violar o principio da
legalidade administrativa, ndo poderd o regulador setorial exercer outros
poderes contratuais no lugar dos contratantes (titulares dos servigos
delegados e prestadores) ou de 6rgdos de controle. Isso significa que, se ndo
for delegatdrio de fungGes organizacionais previstas na LDNSB, ele ndo
podera integrar lacunas, modificar contratos concessdérios por qualquer
forma, inclusive diante de vicios de consentimento, nem extingui-los por
qualquer tipo de instrumento juridico.

A Lei de Diretrizes Nacionais para o Saneamento Basico (LDNSB) divide
a politica publica de saneamento em tarefas de planejamento, organizacao,
regulacdo, fiscalizacdo e execucdo dos servicos em questdo. Ao regulador
compete, por forca da lei, exercer quatro atividades basicas, quais sejam: (i)
normatizacao; (ii) gestdo de informacdo; (iii) esclarecimento e orientacdo,
inclusive a interpretacdo e fixacdo de critérios para a fiel execucdo dos
contratos (art. 25, § 22 da referida lei) e (iv) controle tarifario, sempre de
acordo com as normas legais, regulamentares e contratuais.
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A depender do arranjo estabelecido entre o titular dos servicos e o
regulador, ele também poderda assumir atividades de organizacdo da
licitacdo, de celebracdo e de gestdo de contratos de concessdao comum,
parcerias publico-privadas e instrumentos congéneres. A LDNSB, porém, ndo
imputa essa tarefa obrigatoriamente ao regulador, ao contrdrio do que
ocorre na legislacdo que trata de servicos de transportes terrestres e
disciplina o funcionamento da agéncia reguladora do setor, a ANTT.

Além disso, embora exista a faculdade de delegacdo de servicos de
gestdo de licitacdes e contratos ao regulador de servicos de saneamento
basico, acredita-se que a limitacdo de suas atribui¢Ges ao rol de atividades
legalmente instituidas é mais adequada, sobretudo por evitar conflitos de
interesses e confusdo de papeis, deixando-se a atividade de organizacao para
o titular do servico. Seguindo-se esse modelo enxuto, a agéncia reguladora
nao atuard como parte contratual, sendo, como visto, quando exercer suas
competéncias legais de gerir tarifas em sede de reajuste e revisdo e de
interpretar os contratos administrativos sob sua regulacgdo.
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