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Prefacio

A regulacao dos servigos em rede, de maneira geral, € matéria
de interesse publico de toda a sociedade, que extrapola de longe a
relagio entre regulador e regulado. E no processo regulatério que se
estabelecem as obrigagdes publicas dos prestadores de servigos, in-
dependentemente de sua natureza estatal ou privada. Este processo,
em sua abrangéncia mais ampla, resulta de uma composigao de di-
ferentes campos funcionais de responsabilidades publicas, setoriais
e supra-setoriais, ndo raro envolvendo competéncias concorrentes
de diferentes esferas do poder ptiblico. Diante desse espectro de
responsabilidades, ndo € possivel a uma tnica instancia reguladora
responder por todo o espectro de direitos individuais, coletivos e
difusos que os servicos de utilidade ptiblica afetam.

Uma visdo sistémica sobre o processo de regulacao implica
flexibilidade na aceitacdo de diferentes formulac¢des institucionais,
aptas a responder pelas necessidades especificas de cada jurisdicao
regional ou local. Nesse sentido, ndo existe uma féormula ideal inica
para a regulagao dos servigos publicos nas diferentes instancias de
poder politico e organiza¢do administrativa, mas um conjunto de
principios que fundamentam a agao reguladora legitima e identifi-
cada com os objetivos da sociedade em relagao ao objeto regulado.

Esta diversidade de agOes e rigor nos principios fundamentais
do interesse publico emerge da leitura conjunta dos capitulos deste
livro. Focalizado nos servigos de agua e esgoto, que por sua nature-
za essencial sao unanimemente reconhecidos como de elevado inte-
resse publico, este volume aborda diferentes dimensdes do controle
social no processo regulador. Os servigos urbanos de abastecimento
de agua e esgotamento sanitario mediam tanto a relagao critica entre
o desenvolvimento econdmico e social e o uso da dgua cada vez mais

escassa, como a disputa distributiva, entre segmentos da sociedade,



pelo acesso as capacidades instaladas. O controle social dos servigos,
nessa perspectiva, envolve simultaneamente os desafios da escassez
do recurso natural e do acesso equanime aos servigos. Por isso ele é
complexo e potencialmente contraditdrio, ao encerrar pontos de vista
conflitantes entre si quanto as prioridades de uso da agua; por isso
o controle social nao pode se resumir a uma simples participacao de
representacdes da sociedade organizada nos colegiados setoriais.

A complexidade do controle social e da participacdo é abordada
sob diferentes pontos de vista na Parte 1 do livro. Cinco capitulos dao
conta de uma visao multifacetada desses processos, construindo, em seu
conjunto, uma referéncia tedrico-conceitual madura sobre o estado da
arte atual. No primeiro Capitulo, Jouravlev faz uma revisao abrangen-
te sobre a participagao dos consumidores na regulacao dos servigos de
agua e esgoto e destaca a importancia da informagao como pré-requisito
a uma participagao conseqiiente. Uma vez que a oferta desses servigos
se da em uma condigao de monopolio, a neutralidade e a independén-
cia do processo regulatdrio tém, na participacao bem informada, suas
melhores salvaguardas. Na construcao analitica de Heller, Rezende e
Heller, segundo capitulo, sdo abordados os fundamentos teéricos que
explicam, no contexto das relagdes politicas e sociais, as precondicdes
de organizacao da sociedade que antecedem os processos especificos
de participacao. Importante destacar que, nesta analise, o controle social
€ visto como fungdo de um processo participativo que envolva tanto
0s usuarios como os nao usuarios do servigo. Nao se limita portanto a
uma perspectiva dos consumidores, mas de toda a sociedade. O texto
conclui pela necessidade de se aprofundarem estudos sobre as dimen-
sOes politicas e sociais da participagdo, com foco nos servigos publicos
de saneamento, a um tempo em que reconhece um avango no desenho
institucional do setor trazido pela Lei n® 11.445, que tem na participacao
popular e no controle social um de seus principios norteadores.

No Capitulo 3, Galvao Junior e Ferreira Ximenes partem de um

reconhecimento sobre os institutos participativos da Lei n° 11.445



mas observam que tal participagdo nao se pode limitar ao formalis-
mo das representa¢des em colegiados. Em apoio a sua tese, os au-
tores desenvolvem um estudo abrangente sobre desconformidades
da participagao popular em diferentes 6rgaos colegiados setoriais,
principalmente de ambito municipal, mostrando que na maioria
dos casos os conselhos nao sao atuantes em relacao as politicas pu-
blicas que lhes dao origem. Em face das nao conformidades consta-
tadas, destacam a necessidade de se abrir, como precondigao a uma
participacao conseqtiiente, as informacoes relevantes sobre os servi-
¢os, em paralelo a capacitagao técnica dos participantes, no sentido
de absorverem a carga informativa necessdria a tomada de posigdes
sobre as politicas em que atuam. Concluem mostrando que, para
o caso das politicas de saneamento, além dos requisitos basicos de
fortalecimento institucional, disponibilidade de informagdes e capa-
citacdo dos conselheiros, é necessaria uma articulagao intersetorial
dos colegiados, em particular com as areas de satide, meio ambien-
te, recursos hidricos e planejamento urbano.

No Capitulo 4, Turolla focaliza a questao da participagao sobre
a fixacao de tarifas dos servigos. Mostra que, basicamente, o poder
de decisao sobre tarifas pode ou concentrar-se na instancia de poder
publico identificada com o concedente, ou ser delegada a um cole-
giado independente, em linha com a concepcao reguladora contem-
poranea. Neste segundo caso, os argumentos favoraveis estao base-
ados na maior responsabilizagao (accountability) a que se sujeitam os
governantes, na maior salvaguarda contra a corrupgao por envolver
decisdes colegiadas e na maior tecnicidade e independéncia politica
das decisdes. Apds aprofundar a analise sobre dimensdes, composi-
¢Oes e atribui¢Oes especificas dos colegiados em relacao as revisoes
tarifarias, o autor mostra que estes ndo estdo livres de distor¢des.
Destaca os problemas de sobre-representacao de segmentos de in-
teresse e argumenta que o controle pelos mecanismos tradicionais

da democracia pode mostrar-se mais adequado que a atribuigao de



funcao deliberativa aos conselhos de consumidores. Mostra que os
processos de reajuste e de revisao tarifaria constituem assuntos re-
gulatorios de carater essencialmente técnico e que — para esse fim —a
participacao social deve ser limitada.

Fechando a primeira parte do livro, dedicada a formacao de
uma base tedrico-conceitual, o Capitulo 5, de autoria de Teixeira
Mendes, Paganini, Amaral e Silva e Gomes de Quevedo, aborda os
limites e potencialidades das audiéncias publicas como instrumen-
tos de decisdo. Os autores mostram como aquele instituto, origina-
rio do sistema nacional de meio ambiente em fins da década de 1980,
foi incorporado no processo decisorio de outros setores de politicas
publicas, entre eles os de saneamento basico, recursos hidricos e de-
senvolvimento urbano. Na revisdo da base tedrico-conceitual sobre
o tema, as audiéncias publicas sdo consideradas tanto instrumentos
de delibera¢do com participagao direta de representacgao da socieda-
de, como canais de informacdo e publicizacao da agao estatal, am-
pliando os horizontes de responsabilizagao dos dirigentes ptblicos.
Ressaltam a importancia da informagdo no processo de comunica-
¢do, como pré-requisito a credibilidade ao processo participativo.
No caso do saneamento basico, destacam a pouca informacao da
sociedade em relacao aos beneficios dos servigos como um dos en-
traves a participagao efetiva, apesar de a maioria das instancias re-
guladoras desse setor observar a obrigatoriedade das audiéncias em
suas praticas decisorias. Relatam a experiéncia da Sabesp no mu-
nicipio de Botucatu (SP) como um caso de sucesso na aproximagao
com a sociedade, mercé da grande abertura do servigo a prestacao
de informagdes. Concluem apontando para o grande potencial das
audiéncias ptiblicas como espagos para dirimir conflitos originarios
da falta ou da distor¢ao de informagdes, ao promover uma intera¢ao
direta entre sociedade e servicos.

Na segunda parte, o livro aborda casos de experiéncias con-

cretas de participacdo e controle social, no Brasil e no exterior, em



mais cinco capitulos. No Capitulo 6, Pinheiro, Medeiros Lima e Lu-
cena de Assis relatam o caso de natal (RN), a partir das experiéncias
do Conselho Municipal de Saneamento Bésico e das Associagdes de
Usuarios de Saneamento Ambiental. Ambas as instancias sao parte
da estrutura reguladora estabelecida no municipio de Natal para os
servicos de saneamento. A analise aborda os conteudos dos instru-
mentos legais que disciplinam a participagdo publica no processo
de regulagao, desde a prépria outorga dos servigos municipais a
Caern em 2001, quando ja se estabeleciam os principios de obrigato-
riedade de informagao e interagdo com os usuarios, passando pela
criagdo da Agéncia Reguladora de Servigos de Saneamento Basico
do Municipio do Natal (Arsban), como espinha dorsal do sistema
regulador. Destacam a pratica de debate sobre reajustes tarifarios
em camara técnica especializada, em contraste com outras experi-
éncias nas quais esse assunto ¢é tratado diretamente no ambito das
instituicoes reguladoras. As outras camaras especializadas sao as de
Abastecimento de agua e Drenagem Urbana, Esgotamento Sanitario
e Residuos Solidos. A agéncia tem agido como mediadora entre os
usudrios e a prestadora de servigos, estabelecendo cooperagao com
o Ministério Publico Estadual em alguns casos. Concluem com uma
avaliagdo positiva sobre o processo participativo relatado, apontan-
do para possiveis estimulos a participacdo ampliada no ambito das
associacOes locais de usuarios.

No Capitulo 7, Daniela Carvalho Cambraia Dantas focaliza o
relato no caso da Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delega-
dos do Estado do Ceara (ARCE), em relacao a ouvidoria e a infor-
macao como instrumentos de controle social. A autora fundamenta
sua analise no carater participativo que a agao reguladora pode as-
sumir no ambito das agéncias, sem prejuizo do seu papel de fortale-
cimento do Estado. Analisa os principios basicos e as doutrinas do
direito do consumidor e do direito regulatério, convergindo para a

consideracao da Agéncia Reguladora como uma instancia especifi-



ca de exercicio dos direitos dos consumidores. Aborda os procedi-
mentos da ouvidoria da ARCE em sua pratica cotidiana e mostra
que, ao disponibilizar multiplos meios de comunicagado e interagao
direta com os usuadrios, esta instancia constitui canal privilegiado
de mediagao de conflitos. De maneira geral os atendimentos se de-
senvolvem em clima de cordialidade, permitindo que a maioria dos
casos se resolva de forma amigavel. Nao obstante, as demandas
que requerem um questionamento mais aprofundado dao origem a
processos administrativos e podem resultar na formalizagao de Ter-
mo de Compromisso de Ajustamento de Condutas (TAC). O texto
destaca a importancia da informagao como instrumento de controle
social e conclui mostrando que a imparcialidade no trato das di-
vergéncias entre servigo e usudrios € pré-requisito indispensavel a
eficacia da a¢ao reguladora.

No Capitulo 8, Maria Angela Albuquerque de Freitas aborda
também o papel da ouvidoria, agora no contexto da experiéncia da
Agéncia Reguladora dos Servigos Publicos Delegados de Pernambu-
co (ARPE). As principais queixas encaminhadas a ouvidoria dizem
respeito a falta de dgua ou baixa pressdo, fuga ou extravasamento
de esgoto na via publica, cobranga indevida em conta, obstrucao
de ligagao ou rede de esgoto e vazamento na ligacao predial ou na
rede de 4dgua. A autora destaca a acdo articulada da agéncia com
outras instancias do Estado, em particular a Agéncia Estadual de
Meio Ambiente e Recursos Hidricos (CPRH) e o Ministério Publico
Estadual. Mostra uma evolucao crescente no niimero de demandas
encaminhadas ao longo dos anos 2004 a 2006 e relata crescente reali-
zagao de audiéncias publicas. Conclui observando que esse processo
crescente de envolvimento popular na agao reguladora concentra-se
até hoje mais na Regido Metropolitana de Recife e que ha necessida-
de de sua expansao para outras regides do Estado.

No Capitulo 9, Cunha, Machado e Ramos abordam a experiéncia
de regulacao e controle social dos servigos de saneamento em Goids, em



uma perspectiva de acao articulada entre o Conselho Estadual de Sa-
neamento, que abriga representacao indireta dos segmentos sociais,
e o Programa Fiscal Voluntario, que promove o envolvimento direto
dos usudrios dos servigos na acao fiscalizadora. Observa-se a capilari-
dade das agbes participativas programadas, nao s6 centradas no mu-
nicipio da capital e aglomeragao urbana de Goiania, mas também nos
municipios do interior, em que pese a extensao territorial do Estado.
O texto conclui mostrando que a transformacao do Cesan em colegia-
do de carater consultivo, nos termos da Lei n° 11.445, tendera a alterar
seu papel, principalmente em relagao a suas competéncias nos planos
de gestao participativa e processos de revisao tarifaria.

No Capitulo 10, Mamede e Alejo relatam a experiéncia de par-
ticipagdo do comité de usudrios no Ente Regulador dos Servigos
de Agua e Esgoto de Buenos Aires e Grande Buenos Aires (Etoss),
desde a institui¢ao do comité, em 1999. Sao fungdes do comité, nos
trabalhos do ente regulador, elaborar propostas de revisao de fatu-
ramento, de revisao dos planos de investimento, de ampliagao dos
servicos, da qualidade dos servicos e outras, sendo-lhe franquea-
do amplo acesso a documentagao do ente regulador. Mas o comité,
como tal, ndo tem competéncia para citar diretamente a concessio-
naria, mesmo quanto a solicitacdo de informagdes. Em que pese o
carater nao deliberativo do colegiado, os autores destacam a impor-
tancia crescente que sua atua¢ao assumiu desde sua criagao, inclusi-
ve por meio da elaboragao de relatorios detalhados sobre a situagao
dos servigos, que serviram de base tanto a agao reguladora cotidiana
como a audiéncias publicas com a participacao das instancias de go-
verno titulares dos servigos. Destacam agdes especificas do comité
na elaboracdo do regulamento dos usudrios, no desenvolvimento
do programa de tarifa social, na revisao dos instrumentos de regu-
lagao e controle sobre o regime de faturamento e em varias matérias
especificas relacionadas a qualidade dos servigos prestados. Os au-

tores relatam que o comité avocou a si a representacao dos usudrios



em demandas judiciais, em que pese seu carater ndo deliberativo
na estrutura do ente regulador. Descrevem também o papel central
que teve o colegiado na rescisdao do principal contrato de concessao
de servicos de saneamento de Buenos Aires em 2006, evidenciando
uma situagdo de grande proeminéncia do colegiado, a despeito de
seu carater nao formalmente vinculante as acdes do ente regulador.

Em seu conjunto, o livro constitui referéncia indispensavel a
formacao do pensamento contemporaneo sobre regulacdo dos ser-
vigos publicos no Brasil e mostra, com realismo, as potencialidades
e limitagdes da participagao e do controle social na agao reguladora.
Longe de uma visao simplificada da regulacdo como mera inter-
mediacao entre prestador de servigo e usuario, todos os capitulos
tratam das dimensdes sociais e ambientais mais profundas dos ser-
vicos e do indispensavel papel da agao reguladora no adequado tra-
tamento dessas dimensodes. Em que pese a independéncia dos textos
e a especificidade dos enfoques desenvolvidos por cada capitulo, a
obra como um todo apresenta um nexo de conjunto que converge
para o reconhecimento da importancia da participagao social bem
informada e capacitada, centrada na responsabilizacao dos agentes
publicos titulares dos servigos, a um tempo em que descarta, defini-
tivamente, as praticas de multiplicagao e ampliac¢do indiscriminadas
de foros pretensamente participativos sobre decisdes reguladoras
de base técnica.

Sao Paulo, abril de 2007.

Ricardo Toledo Silva

Professor Titular da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo

da Universidade de Sao Paulo. Atual Secretario Adjunto de Sanea-
mento e Energia do Estado de Sao Paulo.



Apresentacao

Promover a mutua colaboracdo entre associadas, usuarios e os
poderes ptiblicos, na busca do aprimoramento da regulagao e da ca-
pacidade técnica, sdo alguns dos principais objetivos da Associagao
Brasileira de Agéncias de Regulagao (ABAR).

E para cumprir estes objetivos que a ABAR, neste caso por meio
da Camara Técnica de Saneamento, coordenada pela Agéncia Regu-
ladora de Servigos Publicos Delegados do Ceara (ARCE), publica
mais um livro técnico-cientifico. Esta acao busca nado sé incentivar e
apoiar o estudo a respeito dos servigos de abastecimento de dgua e
esgotamento sanitario, mas, também, assumir a missao de despertar
em cada cidad@o a consciéncia da importancia de sua participagao
ativa no controle da prestacao desses servicos indispensaveis a sua
qualidade de vida e dignidade.

Esse livro, terceiro de uma série, reafirma o compromisso da
Camara Técnica de Saneamento da ABAR, que por suas agdes vem
desenvolvendo um trabalho exemplar em prol da melhoria da ati-
vidade regulatdria no setor, com vistas a otimizacao da qualidade
desses servigos.

A ABAR torna ptiblica a honra de possuir parcerias cada vez mais
empenhadas em colaborar para a solidez e o avango da regulagao no
pais, e, a0 mesmo tempo, agradece a todos quantos, direta ou indireta-
mente, contribuiram para que esta publicacao se tornasse realidade, e
que fazem com que a atividade regulatdria se transforme, dia apds dia,

em uma atividade conhecida, respeitada e consolidada no Brasil.

Alvaro Otavio Vieira Machado

Presidente da Associacao Brasileira de Agéncias de
Regulagao (ABAR) e da Associagao dos Entes Reguladores
de Agua Potével e Saneamento das Américas (ADERASA)
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ASPECTOS TEORICOS E CONCEITUAIS



Participacao dos
consumidores no processo
Reqgulatério’

Andrei Jouravlev

Oficial de Assuntos Econdmicos, Divisdo de Recursos Naturais
e Infra-Estrutura (DRNI), Comissdo Econdmica para América
Latina e Caribe (Cepal).

Tradugdo de Josesito Moura do Amaral Padilha Junior

Situacao Atual na Regiao

A preocupacao quanto a participagdo dos consumidores tanto
no processo regulatdrio, assim como em relagao a protecao dos seus
direitos em geral, ¢ um fenomeno relativamente recente na Amé-
rica Latina e no Caribe. Conforme avaliacao efetuada no final dos
anos 1990, os usudrios dos servigos tém uma escassa participagao
nos processos de regulacao; normalmente, eles tomam conhecimen-
to das decisdes quando estas ja estao além de suas possibilidades de
intervengao. Isso esta associado, certamente, com a fragilidade das
organizacdes de consumidores em toda a regidao (STARCK, 1997).

Na II Conferéncia Regional “Consumidores e Servigos Publi-
cos Domiciliares” (realizada nos dias 20 a 22 de margo de 2002, em
Buenos Aires, Argentina) foi ressaltado que nao ha uma informacao
universal, veraz e transparente proporcionada pelas empresas pri-
vadas e pelos entes reguladores, e direcionada aos consumidores.
(...) E necessério estabelecer mecanismos eficientes de participagao
nas instancias onde sao discutidas e tomadas as principais decisdes
que afetam os interesses dos consumidores. (...) Em alguns paises,
0s mecanismos de participacdo sao muito restritos e nao existem
instancias que possibilitem a participacado (CONSUMERS INTER-
NATIONAL, 2002). Recentemente, segundo assinalou a Associa¢ao
de Entidades Reguladoras de Agua Potével e Saneamento das Amé-

1 As opinides expressas neste capitulo sao de exclusiva responsabilidade do autor e
nao coincidem necesariamente com as da Cepal.
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ricas (ADERASA, 2003), uma critica significativa em relagdo ao mo-
delo regulatorio adotado na América Latina é que ele nao propiciou
canais adequados para viabilizar a participacao dos consumidores,
particularmente, porque a regidao nao tem muitas associacdes de
consumidores bem organizadas e com boas perspectivas, e recursos
para atuar como um contrapeso ao lobby industrial.

Nos paises da regido, os avangos em matéria de participagao
dos consumidores no processo regulatorio estdo relacionados, so-
bretudo, com a protegao dos seus direitos, que ainda sao incipientes,
e com a criagao de mecanismos de apresentacao, tramitagao, analise
e solucdo de reclamagdes relativas a prestagao dos servigos regula-
dos. No referente a participagao dos consumidores como sendo uma
fonte de informagao 1til para os 6rgaos reguladores, o progresso
tem sido ainda mais limitado. Entre os problemas mais comuns, po-
dem ser citados os seguintes: as dificuldades que os consumidores
enfrentam para se auto-organizarem e para legitimar sua participa-
¢a0 nos processos regulatdrios, a falta de apoio, assisténcia técnica e
financiamento para tornar exeqiiivel sua participacdo, assim como
limitagBes no acesso a informagao oportuna e adequada. Como ob-
serva Vaca (2002),

para poder participar € necessario obter financiamento; isso
¢ iniludivel porque, sem recursos, as organizagdes tém mui-
tas dificuldades para cumprir essa tarefa. Nao é facil (...)
confrontar empresas tdo fortes, com tantos recursos, muni-

dos somente da vontade, ainda que esta seja muita.

Quais sao os Interesses dos Consumidores no Processo Regulatorio?
Os temas de interesse dos consumidores no processo regula-
torio ndo se limitam tdo-somente as condicdes de acesso aos servi-
¢os de utilidade publica, tanto em relacdo a quantidade como em
relacdo a qualidade. Por quantidade entende-se a possibilidade de

acesso aos servigos, principalmente um servico caracterizado pela



PARTICIPACAO DOS CONSUMIDORES NO PROCESSO REGULATORIO | 21

universalidade e pela ndo discriminagao, isso somado a um sistema
de subsidios que garanta aos setores de baixa renda um nivel basico
de consumo minimo e, também, condi¢des de acesso, em especial,
financeiras, relacionadas a elaboracdo e ao nivel das tarifas, as quais
devem ser justas e razoaveis, evitando, assim, a discriminagao inde-
vida ou injusta dos consumidores. A qualidade supde a inclusao de,
pelo menos: a qualidade da dgua potavel; a qualidade do servigo, a
exemplo da pressao da agua; a continuidade do servigo; o tempo de
resposta as reclamacoes; a seguranca do abastecimento; os aspectos
ambientais, como a contaminacao causada por afluentes de esgoto
residencial; e a sustentabilidade das fontes de abastecimento.

Como mencionado por Solanes (1999), os aspectos de especial

interesse para os consumidores no processo regulatorio abrangem:

e A eqiiidade. Nos servigos de distribuicao de dgua potavel
e saneamento basico, o consumidor residencial ndo tem
escolha e, portanto, é fundamental ter consciéncia de que
forma estdo sendo considerados seus interesses diante das
empresas reguladas, os acionistas e os grandes clientes co-
merciais.

e Os principios de prestagao e regulagao dos servicos devem
estar de acordo com as melhores experiéncias em ambito
internacional, sobretudo; o critério fundamental para a lu-
cratividade das empresas reguladas € o principio da taxa de
retorno razoavel relativa a servigos eficientes; as vantagens
estratégicas e de custos dos prestadores devem ser transfe-
ridas aos consumidores mediante uma reducao de tarifas ou
uma melhoria na qualidade do servigo.

e Direito a informacao adequada e oportuna. Em especial, os
consumidores tém primordial interesse em:

- Serem notificados sobre o inicio e o contetido do processo
de tomada de decisdes que possam afeta-los, e sobre os cri-

térios segundo os quais tais decisOes serdao tomadas, e que
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lhes seja proporcionada a mais completa informagao a esse
respeito.

- Publicagao de informacgao comparativa pelo regulador sobre
tarifas, niveis de eficiéncia, qualidade do servigo e outros indi-
cadores relevantes de desempenho das empresas reguladas.

- Analises criticas das alternativas publicas e privadas de
expansao, assim como as diferentes opgdes tecnologicas, e
que estas sejam estruturadas de tal modo que nao se tornem
uma carga muito pesada para a economia e os cidadaos, ou
que nao se tornem, eventualmente, um fator regressivo que
conspire contra o crescimento, e que seja assegurado um es-
calonamento rigoroso no tempo dos objetivos econdmicos,
sociais e ambientais.

- Publicagao de uma andlise detalhada das opg¢des sob con-
sideracdo e que seja apreciada a opinido dos consumidores;
que haja possibilidade de participacdo bem informada e
oportuna no debate; e que possa ser conhecida a justificativa

das decisoes.

Por que se Justifica a Participacao dos Consumidores no Processo
Regulatoério?

A participagao dos consumidores no processo regulatorio é
fundamental para se alcancar uma regulacao eficiente, sustentavel
e eqliitativa, pois, por definicdo, embora os consumidores sejam
diretamente afetados pelas decisdes regulatodrias, exercem uma in-
fluéncia menor do que os grupos com interesses setoriais e acesso
preferencial (SOLANES, 1999). Referida participagao possui papel
especialmente relevante nos servicos de abastecimento de agua po-
tavel e saneamento basico, em virtude de, nos citados servicos, os
clientes — hoje em dia e no futuro préoximo — nao terem a possibi-
lidade de recorrer a outro prestador e, ademais, a substituicao da

demanda é sumamente limitada ou, talvez, inexistente.
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Aimportancia crucial da participa¢do dos consumidores no pro-

cesso regulatério pode ser explicada com os seguintes argumentos:

e O objetivo do orgao regulador é proteger o interesse pu-
blico, quer dizer, proteger toda a sociedade, o que também
inclui o interesse particular dos consumidores, embora nao
se limite a este tltimo. As empresas reguladas tém interesse
proprio (maximizar seus lucros). Por isso, para equilibrar
os interesses das partes envolvidas e assegurar a protecao
do interesse publico, é necessdria a participacdo no processo
regulatério de alguém capaz de representar fidedignamen-
te os interesses particulares dos consumidores e confrontar
as pressoes e o discurso das empresas reguladas. Por con-
seguinte, a participacdo dos consumidores é essencial para
salvaguardar a neutralidade e a independéncia do processo
regulatorio, e reduzir o risco de apropriacdo do marco regu-
latdrio e a captura do regulador.

e Na teoria econdomica moderna, a regulagao é considerada
como um problema de controle em uma situagao de assime-
tria de informacoes entre o regulador e as empresas regula-
das (LAFFONT, 1994). Sob essa perspectiva, a participacao
dos consumidores no processo regulatorio pode ajudar a
diminuir a assimetria de informagdes entre o regulador e
as empresas reguladas. Por exemplo, nos Estados Unidos, a
percepcao de que a informagao era o elemento-chave para
determinar as decisdes regulatdrias foi o que impulsionou
a criagdo dos drgaos de defesa do consumidor e, em geral,
a participacdo dos consumidores no processo regulatorio
(GORMLEY, 1981). Esta tiltima, a participa¢ao dos consumi-
dores, era considerada o meio pelo qual podia manifestar-
se, diante dos érgaos reguladores dos servicos de utilidade
publica, a informagao favoravel aos consumidores e, dessa

forma, essa informacao poderia ter influéncia sobre as deci-
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sOes, pois, senao, as empresas reguladas dominariam o pro-
cesso regulatorio mediante o controle da informacao.

e Os consumidores sdo uma fonte extremamente 1til de infor-
macao, que, dificilmente, os reguladores podem obter por
outro meio. Por exemplo, os consumidores sdo, na maioria
dos casos, excelentes monitoradores das praticas comerciais
e da qualidade, e da confiabilidade do servico. Sem a par-
ticipacao dos consumidores, os reguladores, assim como
as empresas prestadoras do servigo, nao poderiam tomar
conhecimento de suas necessidades, preferéncias e priori-
dades relativamente aos temas regulatérios (MCKECHNIE,
1998). Desse modo, a participagao dos consumidores pode
ajudar a dar maior sustentabilidade, legitimidade e viabili-
dade comercial as decisdes regulatdrias, assim como contri-
buir para maior aceitagdo dos reajustes tarifarios que cos-
tumam acompanhar as reformas setoriais (TRICHE, 1993).
Por exemplo, considera-se que o conflito de Cochabamba,
Bolivia, chamado de “guerra da agua”, “possivelmente teria
sido evitado, se o processo fosse planejado de forma partici-
pativa, com dialogo e consenso entre todos os atores envol-
vidos” (BUSTAMANTE, 2003).

e Para as empresas prestadoras do servigo regulado, a par-
ticipagdo dos consumidores no processo regulatorio pode
nao somente resultar em maior desenvolvimento da politi-
ca de relagdes publicas, como até tornar-se um fator critico
na obtengao do bem-estar financeiro das empresas a longo
prazo, ja que as boas rela¢des com seus clientes e com a so-
ciedade em geral podem vir a ser indispensaveis na diluicao
das pressdes politicas sobre as autoridades. Ademais, as
relagdes com os consumidores proporcionam as empresas
prestadoras a informacao (incluindo aqui a retroinformacao

critica sobre a exploragao, a manutencao e o rumo dos inves-
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timentos) necessaria para tomar boas decisdes comerciais e
fortalecer a confianca da comunidade na empresa.

e Por fim, fomentar a participacao dos consumidores no pro-
cesso regulatorio contribui para legitima-lo, como, também,
reduz as possibilidades, tanto de captura do regulador por
parte das empresas reguladas e pelos grupos de interesse,
quanto de oportunismo ex post por parte do regulador ou do
governo, assim como contribui para a estabilidade politica
e social, o que é essencial para a prestagao sustentavel dos
servicos de utilidade publica. Neste sentido, é fundamen-
tal compreender que no médio e, especialmente, no longo
prazo, “nao sao os reguladores que decidem sobre as tarifas
(...) Isso depende dos clientes (...) As novas leis e regula-
mentagdes (...) ndo sao (...) as que impulsionam as mudan-
cas. Estas sao o resultado das atitudes e a¢Oes dos clientes
(...votantes)” (GRAHAM, 1995).

No entanto, é essencial reconhecer que a participagdao dos con-
sumidores no processo regulatério nao é uma panacéia nem um
passatempo gratuito em termos de tempo e recursos. Qualquer ten-
tativa nesse sentido apresenta muitas dificuldades, como os proble-
mas de representatividade e legitimidade, o perigo de captura pelos
grupos de interesse especifico bem organizados, e o risco de efeitos
disruptivos sobre o processo regulatorio, e de afetar a eficiéncia e
a eficacia da atividade administrativa, de menosprezar a confianga
dos investidores na estabilidade e na independéncia do sistema de
regulacao, e de supersimplificar as questdes técnicas, recorrendo a
apelacdes demagogicas (FELDER; LOPEZ, 1999).

Como Garantir que a Participacao dos Consumidores Exerca uma
Funcao Util?
Conforme demonstra a experiéncia dos paises com ampla tra-

dicdo na regulagao dos servigos de utilidade publica, especialmente
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os Estados Unidos e o Reino Unido, para que a participagao dos con-
sumidores seja efetiva e desempenhe um papel construtivo e ttil no
processo regulatdrio e, também, seja uma fonte util de informacoes
para fins de regulagao, deve-se cumprir pelo menos duas condicoes
fundamentais (JOURAVLEY, 2003):

Em primeiro lugar, a participagao dos consumidores no pro-
cesso regulatorio deve ser institucionalizada. Esta participagao pode
adotar varias modalidades (BOZA, 2006):

e Informacdo, que consiste na geragdo e transmissao de in-
formacao sobre a prestagao dos servigos (decisdes regula-
torias e seus fundamentos, indicadores de desempenho das
empresas reguladas, etc.) aos consumidores (BOZA, 2006).
Podem ser distinguidos os seguintes tipos de modalidade
de participacao:

- Difusdo de informacdo, cujo objetivo é oferecer aos consu-

midores um maior acesso a informagao relevante, objetiva,
consistente, veraz e tempestiva, tanto por parte do regula-
dor como das empresas reguladas (por exemplo, acesso aos
orgaos publicos, paginas de Internet, publicagdes oficiais,
conferéncias, respostas a solicitagdes de informagdes, etc.).

- Prestacdo de contas, implica informar, analisar, explicar e

justificar as decisdes e planos dos reguladores e das empre-
sas (por exemplo, relatérios anuais, orcamentos e balangos
anuais, etc.).

- Em virtude de a regulacdo econdmica envolver decisdes
altamente técnicas, é necessaria uma capacitacio ou educacdo
cidadd relativa a temas prdprios do setor, com a finalidade de os

consumidores poderem conhecer e exercer plenamente seus

direitos, identificar e formular seus proprios interesses, com-
preender e utilizar a informagao coletada pelo 6rgao regu-
lador e pelas empresas reguladas, e, por ultimo, para poder

interagir com eles em igualdade de condicdes (por exemplo,



PARTICIPACAO DOS CONSUMIDORES NO PROCESSO REGULATORIO | 27

publicacdes educativas, seminarios e cursos de capacitagao,
reunides com dirigentes locais e com a imprensa, etc.).

o Consulta, isto é, espagos ou féruns cuja finalidade é promo-
ver o intercambio de informagdes entre o regulador ou as
empresas reguladas, de um lado, e os consumidores, de ou-
tro lado (BOZA, 2006). Podem ser distinguidas formas desta
modalidade de participacao:

- Pesquisas e andlises de opinido, que tém por objetivo conhecer

a opinido dos consumidores sobre determinados temas (por
exemplo, comentarios sobre propostas de novas decisdes
regulatorias, mesas-redondas com a participagdo de consu-
midores, conferéncias, etc.).

- Audiéncias publicas, ou seja, espago de participacao que per-
mite aos consumidores trocarem opinides e debaterem com
as autoridades regulatorias e as empresas reguladas, de ma-
neira livre e publica, e em igualdade de condicoes.

e Participacdo ativa, o que implica que os consumidores nao
somente sejam informados, mas, também, participem da to-
mada de decisdes, ainda que a responsabilidade em relacao
a decisao final seja do regulador (BOZA, 2006). Podem ser
distinguidos os seguintes tipos desta modalidade de parti-
cipagao:

- Envolvimento na gestdo publica, o que implica a participagao
dos consumidores na tomada de decisdes dentro da alta di-
recdo do orgao regulador (por exemplo, eleigao direta dos
diretores dos 6rgaos reguladores pelos cidadaos, etc.).

- Fiscalizacdo cidadd, o que implica a participacdo ativa dos
consumidores organizados na fiscaliza¢do, controle, acom-
panhamento e avaliagdo das agdes do d6rgao regulador, a
partir de uma relagao de igualdade e respeito.

Em geral, a modalidade de participacdo ativa é um procedi-

mento pouco utilizado, embora em alguns estados dos Estados Uni-
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dos, os cargos de direcao das comissoes reguladoras de servicos de
utilidade ptiblica sejam eletivos. Cabe mencionar, ainda, que certos
indicios, ndo conclusivos, permitem supor que o incentivo ao in-
vestimento nos servigos de utilidade ptiblica € menor nesses esta-
dos (BESLEY; COATE, 2000). O foco nas audiéncias publicas nao é
comum em todos os sistemas e, normalmente, sua utilizacao é re-
servada para decisdes mais relevantes, como o processo de revisao
tarifaria. Enquanto para alguns especialistas o enfoque regulatorio
norte-americano, baseado no concepgao das audiéncias publicas,
resulta num processo de tomada de decisdes mais caro e prolonga-
do, muitos outros consideram que os beneficios resultantes dessas
decisdes, adotadas em um processo aberto e transparente, mais que
compensam esses custos (STEWART-SMITH, 1995). Em muitos ou-
tros casos, sistemas como a permanente comunicagao e regular inter-
cambio de opinides entre as organizagdes de consumidores e o 6rgao
regulador sao mais tteis; a denominada “consulta documental”, por
meio da qual o 6rgdo regulador convoca aqueles interessados no
tema proposto para se manifestarem por escrito; ou mecanismos de
proposicao de normas, etc., abertas ao debate por um periodo de
tempo predeterminado, por exemplo, via paginas da Internet e do
recebimento de sugestdes por meio de correio eletronico (SANTIA-
GO, 2000). Quando os objetivos sao mais limitados, podem ser em-
pregados mecanismos tais como pesquisas e analises de opinido.
Em segundo lugar, os consumidores devem ter a faculdade de
se organizar e realizar pesquisas sobre suas necessidades, inquie-
tacOes e problemas, ter acesso irrestrito e suficiente a informacao
relevante, adequada e oportuna e contar com recursos (profissio-
nais, financeiros, etc.) suficientes para desempenhar sua atividade
adequadamente. Nesse sentido, nos paises com ampla tradigdo na
regulacao dos servigos de utilidade ptiblica, é comum que os gover-
nos e, em alguns casos, as empresas reguladas — normalmente como

parte integrante de acordos judiciais obtidos em processos judiciais
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instaurados contra elas (PALAST, 1997) — financiem a participacao
dos consumidores no processo regulatorio, seja diretamente (por
exemplo, mediante a transferéncia de recursos financeiros as orga-
nizacdes de consumidores, para que estas possam contratar espe-
cialistas, desenvolver suas proprias pesquisas, realizar viagens com
a finalidade de participacdo em reunides, ou como compensagao
por perdas de salario), ou indiretamente (por exemplo, mediante
a criacdo de dérgaos especializados para representar os interesses
dos consumidores e a prestacdo de assessoria técnica ou de outro
tipo, como pessoal, escritérios, etc. as organiza¢des dos consumido-
res). Em alguns paises, com a finalidade de ajudar os consumidores
a se organizarem e arrecadarem seus proprios recursos, tem sido
admitida a faculdade de anunciar, na propria fatura dos servigos
regulados, convites para participarem de uma organizagao auténo-
ma que os represente (PALAST, 1996). Ademais, a participagao dos
consumidores deve ser apoiada por meio da divulgagao puiblica da
informacao pertinente, o que inclui o acesso gratuito a legislacao e
outros documentos — como os contratos — relativos aos servicos de
utilidade publica, assim como, também, a publicagao dos indicado-
res de desempenho das empresas reguladas, inclusive, sua situagao
financeira, etc.

Por exemplo, na maioria dos estados dos Estados Unidos exis-
tem orgaos estaduais especializados — como os 6rgaos de defesa do
consumidor — que representam os interesses dos consumidores de
servigos de utilidade publica diante dos 6rgaos reguladores federais
e dos estados, e diante dos tribunais, assim como, também, diante
do Poder Executivo e do Poder Legislativo. Estes 6rgaos sao inde-
pendentes das comissdes reguladoras estaduais e sua funcao € atuar
em defesa dos consumidores. Nos estados onde nao existem esses
orgaos independentes, os interesses dos usudrios podem estar re-
presentados pelos fiscais gerais ou por funciondrios especializados

das comissoes estaduais de servigos de utilidade ptblica, divisdes
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de servicos ao consumidor (GARCIA, 1998). Existe, ademais, uma
espécie de representacao direta de diversos grupos de consumido-
res, por meio de associagdes que procuram alcangar finalidades es-
pecificas (por exemplo, organizacdes cuja finalidade é a obtencao de
menores tarifas para pessoas mais idosas ou incapacitadas). Men-
cionam-se, ainda, organiza¢des em ambito nacional que congregam
representantes dos direitos dos consumidores de distintos estados,
diante do Legislativo e do Executivo Federal.

E importante ressaltar que a mera criagio de mecanismos ou
procedimentos de participagao dos consumidores no processo regu-
latorio ndo significa que poderao participar ou, de fato, participem
todos os interessados, garantindo com isso um equilibrio de inte-
resses ou decisdOes mais racionais (SOLANES; JOURAVLEYV, 2005).
Isto pode ser explicado por multiplos fatores, tais como: condicoes
sociais que limitam a participagao, falhas na informacao e nas opor-
tunidades de informacdo disponiveis ao ptblico, limitagdes tanto
financeiras, como de temas dos quais os consumidores possam par-
ticipar e, por fim, captura das organiza¢des de consumidores por
grupos ou setores que as utilizem em proveito proprio. Por isso,
deve-se estimular e facilitar a participagao das partes interessadas,
proporcionando-lhes acesso aos dados, capacitagao, financiamento,
autorizacdo para atuar em reunides e, em geral, possibilidade de
formular e expressar opinides e propostas.

Consideracoes Finais

Conforme se advoga, a participagdo dos consumidores no
processo regulatério deveria ser mais efetiva. Contudo, isso deve
acontecer sem abalar a confianca das empresas prestadoras na esta-
bilidade e na independéncia do sistema de regulacdo, e sem gerar
situagdes que tornem a atividade administrativa mais demorada.
Este é um grande desafio para muitos paises da América Latina e

do Caribe, onde é normal a existéncia de tensdo muito forte entre as
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expectativas da popula¢do na melhoria de sua qualidade de vida e
as restricoes de ordem econdmica (SOLANES; JOURAVLEYV, 2005).
Esta tensao tem repercussoes no processo de tomada de decisoes e
gera controvérsias em torno da aplicagao de determinados critérios
econdmicos e, as vezes, provoca graves dificuldades para a governa-
bilidade efetiva do setor de agua potavel e saneamento basico, e em
relagdo a preservagao da paz social.

Ademais, em muitos paises da regido, a fixagao das tarifas do
setor de distribui¢do de dgua potavel e coleta de esgoto tem estado,
tradicionalmente, subordinada as conveniéncias politicas ou a in-
teresses macroecondmicos de curto prazo (CEPAL, 1990). Uma das
conseqiiéncias dessa situagao é que muitos cidadaos jamais enfren-
taram uma realidade de escolha dos servigos limitada pela restri¢ao
orcamentdria, e, em alguns casos, esses cidadaos costumam exigir
uma qualidade do servigo impossivel de se alcangar ao nivel de tari-
fa que estao dispostos a pagar (PETERSEN, 1991).

Sob essa perspectiva, e diante do incipiente nivel de conscien-
tizagdo e organizagao dos consumidores na regiao, pode-se concluir
que a elei¢ao dos reguladores, tal como é feita em alguns estados
dos Estados Unidos, no lugar de sua nomeacdo pela autoridade
governamental, nao parece ser um procedimento adequado a mui-
tos paises da regido, ao menos na presente etapa. No referente aos
diretores dos érgaos reguladores, o procedimento mais comum ¢é
sua nomeacao pelo chefe do Poder Executivo, e nao a elei¢ao direta
pelos cidadaos. Em geral, parece conveniente que os reguladores e
os consumidores organizados trabalhem juntos e estabelecam uma
cooperagao no processo regulatério, porém de forma institucional-
mente separada, protegendo com isso sua independéncia e evitando
maior conflito de interesses.

Mas como pode ser promovida e facilitada a participacdo dos
consumidores no processo regulatério nos paises da regiao? Embo-

ra neste tema, a exemplo de intimeros outros, nao existem solug¢des
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universais, sobretudo se for considerada a heterogeneidade politica,
social, econdmica e cultural dos diversos paises, pode-se, sim, tentar
aproximar-se da defini¢ao de prioridades nesta etapa inicial da in-
corporagao dos consumidores no processo regulatorio.

Sem a menor duvida, nesse caso, o primeiro desafio é a pro-
ducao de informacao relevante, consistente e confiavel, pois, sem
ela, a participagao dos consumidores, da mesma forma que a pro-
pria regulagao, perdem a efetividade. Aqui o foco deveria estar na
contabilidade regulatoria, no controle de compras e contratagdes
com empresas relacionadas, defini¢do de protocolos de geracao e
encaminhamento de informacao, e de procedimentos de validagado e
auditoria dessa informacao, assim como outras atividades afins. No
relacionado a informacao assim alcangada, sdo essenciais sua siste-
matizagao, manutencao, difusao e disponibiliza¢ao aos consumido-
res e outras partes interessadas (universidades, centros de pesquisa,
etc.), tanto por documentos impressos como por meios eletronicos,
devendo ser salientado que é necessdrio explica-la e, constantemen-
te, melhorar os processos de sua producao e validacao.

Além disso, é preciso dedicar tempo e recursos a capacitagao e
educacdo dos consumidores. Isso inclui tanto campanhas publicita-
rias e informativas para debater publicamente o tema da regulacdo
e conscientizar a populagao sobre a importancia de sua participagao
no processo regulatério, como, também, atividades de educacao e
capacitacao em relacdo a aspectos mais especializados, orientados,
sobretudo, para representantes das organiza¢des de consumidores.

Uma forma simplificada de facilitar a participagao dos con-
sumidores no processo regulatorio seria assegurar e, até mesmo,
financiar, em cada drea significativa de servigo, um local especifi-
camente direcionado a reunir toda a informacgao relevante, e onde
os representantes das organizagdes dos consumidores pudessem se
reunir e trabalhar, auxiliados por um pequeno grupo de funciona-

rios do dérgao regulador, o qual também poderia ficar encarregado
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de prestar-lhes assessoria técnica e juridica, assim como apoia-los
nas tarefas de relagdes publicas, pessoal e servicos de escritorio.

No respeitante as formas de participagdo dos consumidores no
processo regulatério, estas podem ser as mais diversas, porém, con-
sideradas em seu conjunto, deveriam implicar, minimamente, que os
consumidores devem: a) ser notificados, com a devida antecedéncia,
sobre o inicio do processo de tomada de decisdes regulatdrias que
possam afeta-los; b) ter a possibilidade de participacdao no debate,
o que inclui o direito a receber informacao adequada e tempestiva,
assim como o direito a formular e manifestar suas opinides, as quais
devem, necessariamente, ser consideradas pelo regulador; e c) ser
informados sobre a decisao final e as razdes que a fundamentaram,
e, igualmente, ter o direito de recorrer aos tribunais. Ademais, é im-
prescindivel haver mecanismos de financiamento publico direcio-
nados a participagdo dos consumidores no processo regulatorio.

Ao mesmo tempo, deveriam ser criadas entidades ou féruns
estatais — seja como parte integrante do proprio 6rgao regulador,
seja na forma de 6rgaos especializados do Poder Executivo, seja no
ambito do Poder Judiciario, em suma — com a missao especifica de
investigar, representar e proteger os interesses dos consumidores
e colaborar com suas organizagdes, tanto no processo regulatério
propriamente dito, quanto, de modo mais geral, quando estes temas

sejam debatidos no Executivo e no Legislativo.
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Introducao

Controle social e participacao em saneamento constituem cer-
tamente temas da mais importante atualidade no Brasil. Definitiva-
mente nao seria exagero proclamar que o pais acumula significativo
déficit de democracia nas politicas publicas e na gestao dos servigos
de saneamento, nao tendo ainda superado o modelo centralizador
e pouco aberto a participagdo, caracteristico de seus primordios e
de sua evolugao ao longo de largos periodos histdricos, muitos dos
quais em que a democracia ndo era a marca dominante.

Tal déficit, porém, ja foi consideravelmente superado em ou-
tros setores das politicas publicas do pais. Desde a década de 1980,
a estrutura dos conselhos nacional, estaduais e municipais de satide
vem garantindo a estabilidade das politicas setoriais. A politica de
meio ambiente, o licenciamento das intervengdes impactantes e as
sangdes aos desrespeitadores da legislagdo ambiental sao definidos
em féruns com a participagao da sociedade civil. A politica educacio-
nal tem nos conselhos de educagao seu foro privilegiado. Os planos

diretores urbanos véem adotando uma dinamica participativa em
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sua elaboragao e os comités de bacia véem se organizando e exer-
cendo o papel da autoridade responsavel pelo estabelecimento de
politicas de uso da 4gua em seu ambito. Os valores do pagamento
pelo uso do transporte coletivo sao definidos com participagao dos
usudrios. Estes sdo alguns exemplos de processos participativos em
outras areas, todos eles ainda carentes de aperfeicoamento, que, por
contraste, demonstram a proporcao em que o setor de saneamento
nao avangou na direcao de um ambiente mais democratico. E trata-
se de experiéncias que muito tém a ensinar para este setor.

O referido déficit e as perspectivas de sua superagao, sobre-
tudo com o advento da nova legislacao para o setor em 2006-2007,
impdem a necessidade de uma adequada compreensao sobre o sig-
nificado e o potencial da participagdo em saneamento, justamente
para que seja incentivada com consciéncia do seu papel. Embora as
terminologias a ela relacionadas carreguem um senso comum entre
os profissionais da area, na verdade ha diferentes significados para
a participacao, carregando diferentes conceitos teéricos e dimensdes
ideoldgicas.

O que sao participagao e controle social, seus pressupostos e
suas vertentes teoricas e sua aplicacdo a area de saneamento? Por
que sua aplicagdo é mais ou menos apropriada, como os diversos
sistemas de governo a véem e qual é sua relacdo com o conceito de
democracia participativa? Para que sua aplicagdo é prevista, qual
sua relacdo com o desenvolvimento dos direitos da cidadania, com
a interposicao de limites a livre agdo dos governos e a reprodugao
de privilégios, com a formulagao e implementacao de politicas mais
equitativas, com a garantia de sustentabilidade aos servicos? Como
podem ser aplicados e quais os significados e as implicagdes de cada
modelo participativo? Estas sao algumas questoes suscitadas pelo
tema e que requereriam aprofundamento tedrico-conceitual. O pre-
sente texto, sem nenhuma ambic¢do de esgota-las, dado o limite de

sua extensao, procura justamente trazer contribui¢des com vistas a
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compreendé-las. No intuito de situar as modalidades de participa-
¢ao na realidade brasileira, apresenta-se ainda uma breve localiza-
¢ao da forma assumida pela participagdo e controle social, ao longo
dos periodos histdricos segundo os quais a area de saneamento se

desenvolveu.

Controle Social e Participacao: Alguns Conceitos

A discussao sobre o controle social e a participagao esbarra em
alguns conceitos associados, para os quais ha uma extensa formu-
lagao, sobretudo nas teorias politica e social, como os de cidadania,
abertura para a prestacdo de contas pelos governos (accountability),
governabilidade! (governance), ampliagdo do poder da populagao?
(empowerment), capital social, direitos e deveres, direitos do consu-
midor, entre outros.

Para efeito deste texto, assume-se controle social e participa-
¢do como a participagdo de usuarios e nao-usuarios dos servicos de
saneamento na sua provisao, no acompanhamento e fiscaliza¢ao da
sua prestagao e, ou, no processo de tomada de decisdo sobre politi-
cas e programas. Com base nesta definigao, podem-se discutir seus
varios componentes.

Ao se estabelecer que o processo participativo envolve usu-
arios e nao-usudrios, abrem-se duas vertentes. A participagao dos
usuarios situa-se no ambito dos direitos do consumidor, do cidad3o.
Por sua vez, a participagdo dos ndo-usudrios refere-se a dimensao
do direito a cidadania, que deveria ser assegurado a todos os indivi-
duos de uma sociedade.

Tal debate encontra raizes na discussao do estado de bem-estar

social (welfare state), adotado pelos paises ocidentais desenvolvidos

1 Alguns autores brasileiros tém empregado o neologismo “governanga” como tra-
ducao da palavra inglesa governance. No presente texto, optou-se por traduzi-la como
governabilidade.

2 Alguns autores brasileiros tém empregado o neologismo “empoderamento” como
tradugao da palavra inglesa empowerment.
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no inicio do século XX, quando o debate do conceito de cidadania
teve lugar. Segundo a classica defini¢ao do socidlogo inglés T. H.
Marshall, cidadania seria o “pertencimento pleno a uma comuni-
dade”, ou o conjunto de direitos e obriga¢des que determinam o ca-
rater das relagdes entre os individuos de certa comunidade politica
(MARSHALL, 1992). Em particular, Marshall identificou o acesso a
servicos e bens essenciais, como a satide publica e a educagao basica,
como parte dos direitos sociais da cidadania. Conforme Marshall,
os direitos sociais permitiriam a abolicao das desigualdades quali-
tativas, determinadas pela situacdo de classe, étnica ou de género,
as quais, em contraste com as desigualdades quantitativas, determi-
nadas pelo lugar ocupado pelos individuos no mercado, seriam in-
compativeis com os principios da democracia liberal. O autor tam-
bém enfatizou que tais direitos sociais refletem a existéncia de uma
contradi¢do fundamental entre a democracia e o capitalismo. De um
lado, a concepgao de igualdade formal, inerente aos direitos da cida-
dania em uma democracia liberal, € instrumental para a reprodugao
da desigualdade real, prépria do regime capitalista. De outra parte,
o processo de expansdo e aprofundamento da cidadania também
entra em contradi¢do com a dindmica da exploragao capitalista, ja
que pode permitir a consolidagao das condic¢des que tendem a redu-
zir e eliminar as desigualdades (HELLER; CASTRO, 2007).

Nesse ponto, Janoski (1998) identifica trés tradi¢des teoricas
sobre a cidadania: a teoria da cidadania, originaria do proprio Mar-
shall; a abordagem da cultura civica, de Tocqueville e Durkheim; e
a teoria da sociedade civil, de Marx e Gramsci. Este tltimo corpo
tedrico vem mais recentemente conformando-se em uma teoria que
associa a sociedade civil com a prote¢ao do cidadao ao mesmo tem-
po contra o abuso do Estado e a cobica do mercado, envolvendo
estudo dos movimentos sociais. O autor define cidadania como “o
pertencimento passivo ou ativo de individuos a uma nagao-estado,

com certos direitos e deveres universais, em um nivel especifico de
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eqiiidade”. Assim, no referente a participagao nas politicas publi-
cas, o reconhecimento do direito a cidadania confirma a divisao dos
individuos em usuarios e nao-usuarios, estes tltimos como aqueles
que nao conquistaram tais direitos, no mesmo nivel de eqiiidade
dos cidadaos, sendo, portanto, alijados dessa sociedade.

Ao mesmo tempo, é importante destacar que o conceito de
cidadania, bem como outros associados, como o de direitos e de-
veres, se difere a depender da concepcao da organizagao politica
da sociedade. Janoski (1998) procura diferenciar a sociedade liberal,
baseada no individualismo e na qual os direitos individuais supe-
ram os deveres; a sociedade social ou com “democracia expansiva”,
baseada na participacao igualitaria por grupos e individuos e em
que direitos e deveres sao equilibradamente balanceados, e o “co-
munitarismo”, baseado em uma forte hierarquia comunitdria e nas
obrigagdes da comunidade assumindo prioridade para a salvaguar-
da do bem-estar social. Tal questao ¢ fundamental, pois a nature-
za da organizagdo politica e social do pais reconhecerd em maior
ou menor grau os direitos de seus habitantes e, conseqiientemente,
seus espacos de participa¢do, conduzindo inversamente ao grau em
que esta necessitara ser mais ou menos conquistada.

Em prosseguimento a definicao adotada, a participacdo da po-
pulagao na provisao dos servigos tem sido objeto de controvérsias
na literatura. As formulagdes para tal situagao ganharam expressao
na década de 1980 na area de saneamento, a proposito da década
internacional do abastecimento de agua e do esgotamento sanita-
rio, decretada pelas Nagoes Unidas. No periodo, agéncias multilate-
riais, em especial o Banco Mundial (CHURCHILL, 1987; GLENNIE,
1982; HELLER, 1985; McCOMMON; WARNER; YOHALEN, 1990;
PERRETT, s.d.), diante do desafio de superar os expressivos défi-
cits de atendimento das populagdes dos paises pobres, passaram
a encontrar na auto-organiza¢do da popula¢do uma das féormulas

para provisao dos servigos. Tal convic¢do assumiu posteriormente



42 | REGULACAO - CONTROLE SOCIAL DA PRESTACAO DOS SERVICOS DE AGUA E ESGOTO

nova formulagdo, quando na década seguinte tais agéncias passa-
ram a impor condicionalidades para empréstimos aos paises que a
elas recorriam, nos quais adquiriu proeminéncia a implantacao de
“boa governabilidade”. Esta, em esséncia, destaca a participagao da
“sociedade civil” e da iniciativa privada no processo de gestao, em
condicoes equilibradas com a agdo dos governos. Tais formulagdes,
em carater simultaneo ao das formulag¢des do neoliberalismo pelas
mesmas agéncias, inspirada no “Consenso de Washington”, neces-
sita ser avaliada nessa perspectiva. Ou seja, a proposta de provisao
dos servigos pela prépria comunidade termina por ser coerente com
a desconfianga na capacidade do Estado em fazé-lo e na conseqiien-
te defesa do Estado minimo e da sua substituicao, no exercicio de
fungdes essenciais e tipicamente publicas, pela iniciativa privada.
Criticas a tal posi¢ao sob o ponto de vista tedrico sdo abundantes na
literatura (ver, por exemplo, SWYNGEDOUW, 2005), da mesma for-
ma que necessidades de revisao nas formulagdes dominantes na dé-
cada da agua (BELL; FRANCEYS, 1995) e o reconhecimento de limi-
tagdes em experiéncias empiricas (DOE; KHAN, 2004, discutem tais
limites em programas de abastecimento de dgua em Gana). Logo, tal
dimensao da participacdo precisa ter em conta seus divisores ideo-
logicos e suas limitagdes empiricas.

Quanto a participagao no acompanhamento e fiscalizacdo da
prestagao dos servigos, encontra-se no campo do exercicio da cida-
dania, seus direitos e seus deveres. Janoski (1989), ao retrabalhar a
teoria da cidadania de T. H. Marshall, propde a existéncia de quatro
grupos de direitos: legais, politicos, sociais e de participacao, con-
forme a Tabela 1. Os direitos de participacao incluiriam o direito
de participagao nas decisdes da burocracia publica e de controle da
acao do capital. Por sua vez, entre os direitos politicos estariam os
de organizacao e de oposigao (direitos das minorias quanto ao tra-
tamento igualitdrio e justo, direito de informagdo politica e de in-

vestigacao e o direito dos movimentos sociais e de protesto). Logo,
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a combinagao dos direitos de participagdo com os direitos politicos,
respaldada pelos direitos legais de organizacao e de expressao e pe-
los direitos sociais de receber servigos preventivos a satde, pode
formar uma adequada base para estabelecer o tipo de participagao
em tela. E, portanto, tal participagao deveria idealmente cumprir o
papel de assegurar a impessoalidade, a justica, a honestidade e a
responsabilidade na gestao dos servigos e no uso dos recursos arre-
cadados do publico, assim como promover a eqiiidade e reduzir a

reproducao de privilégios acumulados por segmentos sociais.

Tabela | - Direitos da cidadania segundo a acado e a instituicao

Sociedade civil

Esfera piiblica Esfera privada (individual, familiar)

Tipo de Passivo: estar em posse de direitos  Direitos legais Direitos sociais

direito Ativo: capacidade de criar direitos  Direitos politicos Direitos de participaco
Fonte: Janoski (1998).

No tocante a ultima das modalidades participativas — no pro-
cesso de tomada de decisao sobre politicas e programas — trata-se
dos principios da democracia participativa ou das defini¢des mais
contemporaneas de governabilidade. Entre as diversas defini¢des
disponiveis sobre governabilidade, as seguintes podem ser empre-
gadas, como ilustracao:

... 0 exercicio da autoridade politica, econdmica e adminis-
trativa na gestao dos interesses de um pais em todos os ni-
veis, compreendendo os complexos mecanismos, processos e
institui¢des por meio dos quais cidaddos e grupos articulam
seus interesses, mediam suas diferencas e exercem seus di-
reitos e deveres legais (PNUD, 1997).

. criagdo de maiores “espagos de a¢do” entre governo e
sociedade civil, nos quais os temas de processos transpa-

rentes, prestacao de contas (accountability) e participagao co-
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munitaria sdo considerados mais seriamente (HARPHAM,;
BOATENG, 1991).

Conforme se pode perceber, a governabilidade supde ampliar a
participacao da comunidade no processo de tomada de decisao sobre
as politicas ptblicas, de tal forma que se construa um processo transpa-
rente de gestao puiblica, se estabeleca um ambiente no qual os prestado-
res de servigo se vejam na contingéncia de prestar contas de suas agdes
aos usudrios e nao-usuarios e se criem condi¢des para que os diversos
interesses de grupos e segmentos sociais possam ser mediados. Poder-
se-ia adicionar a esta relagdo o processo participativo como avalista da
sustentabilidade das politicas (PAHL-WOSTL, 2002).

Um conjunto de reflexdes destaca o risco de que a pratica da
governabilidade possa resvalar para a substituicdo do Estado em seu
papel promotor e coordenador do processo de politicas ptiblicas e
para a possibilidade de distor¢des no processo, por meio da acao de
representagdes pouco legitimas da sociedade civil (CASTRO, 2007;
SWYNGEDOUW, 2005). Sobre a qualidade da participacao, Webler,
Tuler e Krueger (2001), ao avaliarem a propria manifestacdo da po-
pulagao, destacam cinco atributos do que seria um “bom” processo
participativo: aquisicao e manutengao de legitimidade popular; fa-
cilitagdo da discussao ideologica; justica do processo; luta de poder
entre interesses locais e externos; lideranca e compromisso. Portan-
to, a preservacdo de modos democraticos de governo, ainda que for-
talecendo a democracia participativa, deve levar em conta tais riscos
e os atributos de um processo participativo adequado, na concepc¢ao
dos mecanismos de participagao e de tomada de decisao.

Tais conceitos expressam-se nas diversas modalidades como a

participacdo pode ocorrer, conforme discutido na se¢ao seguinte.
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Modalidades de Participacao e Controle Social
em Saneamento Basico

As tipologias que identificam o grau de participagao dos ci-
dadaos e o controle social em um processo politico sao ferramentas
importantes na avaliacdo de politicas publicas, pois possibilitam a
compreensao do papel de cada um dos atores envolvidos e de seu
grau de influéncia no processo.

Na classica tipologia desenvolvida por Arnstein (1969), deno-
minada a “Escada de Arnstein”, tem-se um referencial tedrico sem
precedentes, citado em diversos trabalhos nacionais e internacionais.
Nesta tipologia, exposta na Figura 1, os niveis de participagdo social
sao representados por degraus em uma escada, que caracterizam a
ascensao do poder de influéncia dos cidadaos até o pleno exercicio
da cidadania, onde as decisdes envolvendo as politicas publicas sao
fundamentadas no trabalho conjunto dos cidaddos, comunidade
cientifica e poder publico.

A manipulacio é definida por Arnstein (1969) como a “utiliza-
¢ao”, em nome da participacao, de pessoas escolhidas para ocupa-
rem cargos em comités assessores (homologadores) e em comissoes
consultivas, segundo o critério educacional. Em lugar de uma parti-
cipacao social genuina, o que se vé é uma distorcao da participagao,
mascarada pelos féruns veiculados pelos detentores do poder.

O segundo degrau da Escada de Arnstein é denominado terapia,
pois, para esta autora, uma espécie de terapia de grupo é mascarada
como participagdo popular, sendo tanto desonesta como arrogante.
Seus administradores assumem que os cidadaos, quando nao exer-
cem seus direitos, possuem uma “doenca mental”, e, sob uma mas-
cara de envolvimento com essa populacao, os especialistas subjugam
suas idéias utilizando-se das técnicas de terapia em grupo.
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Figura | — Escada de Arnstein

“+"Tokenismo

8 Controle dos Cidadaos |-
7 Transferéncia de Poder

6 Parceria

5 Envolvimento

4 Consulta

3 Informacio

2 Terapia

1 Manipulacio

Fonte: Arnstein (1969).

No ambito do terceiro degrau, o da informacao, os cidadaos
sao informados de seus diretos, responsabilidades e opgdes, o que
constitui o primeiro passo de legitimagao da participagao social.
Porém, freqiientemente, a énfase é colocada em uma informacao
unidirecional — dos especialistas para a populagao — sem canal de
“retroalimentacdo” e sem direito a negociagao. As ferramentas
mais utilizadas nesse processo sao panfletos, posteres, cartilhas e
respostas a questoes levantadas pelos cidadaos. Reunides também
sao empregadas como veiculos para a comunica¢ao unidirecional,

fornecendo, no entanto, informacgdes superficiais e desencorajando

possiveis questdes a serem levantadas.

* Poder para o
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A consulta representa o degrau 4 da Escada de Arnstein. O con-
vite a opinido dos cidaddos pode ser uma etapa legitima na direcao de
sua participacdo plena, contudo, se ndo combinada com outros mo-
dos de participacdo, a posi¢ao na escada ainda é um “engodo”, pois
nao assegura a efetiva participagao popular, nao sendo consideradas
as reais necessidades dos cidadaos. Os métodos mais utilizados nesse
tipo de participacao sao as pesquisas de atitudes, reunioes de bairros
e audiéncias publicas. A participagdo nesse nivel transforma-se em
uma maquiagem e fica traduzida em abstragdes estatisticas, entre elas
o numero de participantes em reunides e assembléias, o nimero de
cartilhas distribuidas, o nimero de respostas a um questiondrio. A
populacao € iludida ao pensar que participou de forma significativa
nos encontros enquanto os detentores do poder consideram ter cum-
prido os requisitos de envolvimento da populacao.

No nivel do envolvimento, os cidadaos comegam a ter algum
grau de influéncia aparente sobre as decisdes politicas, por meio
da representacdo da populagdo mais carente nos féruns de parti-
cipagao. Porém, se os escolhidos nao forem comprometidos com a
prestacao de contas aos seus representados e se as forgas tradicio-
nais mantiverem o maior ntimero de representacoes, os “despossu-
idos”, entendido como aqueles cidadaos excluidos de um processo
decisorio, podem ser facilmente vencidos. O grau de envolvimento
real da populacdo depende principalmente de dois fatores: a quali-
dade de assisténcia técnica do representante em articular suas prio-
ridades e a extensdo de organizagao da comunidade em pressionar
por essas prioridades.

A parceria constitui o primeiro degrau de classificagao do po-
der transferido para o cidadao, onde o poder é de fato redistribuido
a partir de negociacao entre cidadaos e detentores de poder. Firma-
se um acordo com vistas a compartilhar responsabilidades relacio-
nadas ao planejamento e a tomada de decisdes, por meio de estrutu-

ras como féruns conjuntos para a formulacao de politicas publicas,
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comités de planejamento e mecanismos para a solugdo de impasses.
Este tipo de participacao torna-se mais efetivo a medida que a base
comunitaria se organiza, tornando mais sistematico o processo de
prestacao de contas dos representantes e maiores os recursos dispo-
niveis para a contratagao de consultoria técnica, juridica e social.

A transferéncia de poder constitui o pentltimo degrau da
Escada de Arnstein. Nesta etapa as negociacdes entre cidadaos e
governo podem resultar no dominio do processo de decisao pelos
cidadaos, sobre um plano ou programa particular. Nesse nivel, a
escala de classificacdo atinge um padrao em que os cidadaos de-
tém poderes significativos para assegurar a prestagao de contas dos
programas executados mediante transferéncia de poder do governo
para os cidadaos. A transferéncia de poder pode ser encontrada nos
féruns onde os cidaddos tém uma clara maioria de assentos, bem
como nos plebiscitos com fungdo deliberativa e no Orgamento Par-
ticipativo (OP), em que a aplicacao de parte dos recursos publicos €
submetida a consulta publica, sendo primeiro coletadas sugestdes,
depois votadas as prioridades, e encaminhadas ao governo para que
se atendam as solicitagdes por meio de investimentos publicos.

No ultimo nivel de classificagdo da participacao social, deno-
minado controle dos cidadios, a comunidade assume o contro-
le absoluto do poder politico e administrativo de um processo de
tomada de decisao. Esse modelo pode ser exemplificado com as
experiéncias encontradas em associa¢oes de bairros, que atuam in-
dependentemente da influéncia e dos recursos de intermediarios.
Os argumentos dos defensores desse tipo de modelo sdao pautados
nas experiéncias positivas vivenciadas pelos “despossuidos”, que
assumem o controle comunitario, tornando-se responsaveis inte-
gralmente pelo planejamento, implementacdo e gerenciamento de
programas sociais. Em tal nivel, embora a autora o considere o mais
elevado grau de participagdo, cabem as adverténcias levantadas na

secdo anterior, relacionadas a exclusao do papel do Estado.
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Outro modelo classificatdrio de participagao social € evidencia-
dono “Guia para a elaboracao de planos municipais de saneamento”
(BERNARDES; SCARDUA; CAMPANA, 2006), no qual sio atribu-
idos sete niveis de participagao, definidos de acordo com o grau de
envolvimento da comunidade na elaboracao de determinado plano.
No primeiro destes niveis — o chamado nivel 0, a comunidade nao
participa da elaboragao e do acompanhamento do plano; no nivel
1, chamado de nivel da informagao a comunidade comeca a ser in-
formada sobre o plano, esperando-se, contudo, sua concordancia
com seus preceitos basicos; no nivel 2, da consulta, a administracao
passa a entender que, para a promogao do plano, deve-se buscar o
apoio dos cidadaos, a fim de facilitar sua aceitagdo e o cumprimento
das formalidades que permitam sua aprovagao; no nivel 3, ou nivel
da opinido, a administracdo apresenta o plano preconcebido a co-
munidade e a convida para questiona-lo, esperando modifica-lo o
minimo possivel. Na seqiiéncia, tem-se o nivel 4, ou da elaborac¢ao
conjunta, onde a administracdo apresenta as informacoes a comu-
nidade e se dispde a modificar minimamente o plano, esperando
que ela ceda na maioria das vezes. No nivel 5, identificado como
nivel do poder delegado, a administracdo apresenta as informagdes
a comunidade em um contexto de solugdes possiveis, convidando-a
a tomar decisOes que possam ser incorporadas ao plano. No nivel 6,
o do controle do processo, a administracao procura a comunidade
para que esta entenda a situacdo e tome decisdes sobre objetivos
a alcangar no plano. Trata-se de classificacdo hierarquica com logi-
ca semelhante a proposta por Arnstein e que pode ser bastante 1til
para assegurar clareza a forma de envolvimento da comunidade no
processo de elaboragao dos planos de saneamento.

Outra classificagdo quanto a forma de participacado é descrita
por Heyd e Neef (2006), a partir do trabalho de Pretty (1995), vi-
sando a avaliacdo das formas de participagdo no gerenciamento

de abastecimento de dgua no norte da Tailandia. Sao apresentados
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sete niveis de participagao da sociedade em processos decisérios. O
primeiro nivel é caracterizado pela participacdo passiva na qual as
pessoas sao apenas informadas do que esta ocorrendo. E um antn-
cio unilateral dado pelo governo ou drgao gestor responsavel, fican-
do as respostas dos cidadaos sem serem ouvidas. No segundo nivel,
denominado participacao como informacao cedida, a informacao
é compartilhada apenas por profissionais externos. A participacao
dos cidadaos em responder questdes é realizada mediante pesqui-
sas por questionarios, e estes ndo tém a oportunidade de influenciar
nos procedimentos ou resultados. No terceiro nivel, o da participa-
¢do por consulta, a comunidade é consultada por agentes externos
que, a partir da identificagao dos “pontos de vista” locais, definem
os problemas e as solugdes. No quarto nivel, identificado pelos au-
tores como participacdo para subsidios materiais, as pessoas par-
ticipam fornecendo recursos, como trabalho em troca de comida,
dinheiro ou outro incentivo material. E muito comum denominar
essa forma de troca de “participagao”, ainda que as pessoas nao te-
nham nenhum interesse em decidir sobre o processo ou em esten-
der as atividades quando acabam os incentivos. No nivel 5, ou nivel
da participagdo funcional, as pessoas participam via formagao de
grupos orientados para a determinacao dos objetivos relacionados
aos projetos. Essas organizacdes tendem a ser dependentes de faci-
litadores externos, porém podem se tornar autbnomas com o passar
do tempo. No sexto nivel, denominado participacdo interativa, as
pessoas participam dos processos que originam os planos de acao e
as novas instituigdes locais, e que ajudam a fortalecer as institui¢oes
preexistentes. Este tipo de participacdo busca metodologia inter-
disciplinar e é acompanhado de processos de aprendizagem siste-
maticos e estruturados, com vistas a tomada do controle sobre as
decisdes locais, por meio do interesse comum dos cidaddos em se
manterem ativos no processo. No sétimo e tltimo nivel de partici-

pagao, chamado de participacdo institucionalizada, a participacao
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¢ incluida na estrutura nacional politica e legal e a populacdo tem
poder no processo de tomada de decisdes. Nesse caso, a consulta e a
articulacdo no processo de decisdo sao um dever na implementacao
de projetos.

Ao se fazer uma avaliagdo comparativa dos trés modelos apre-
sentados, alguns aspectos podem ser identificados:

e Todas as modalidades classificam o inicio de um processo
participatorio, quando a populagdo é apenas informada do
que esta ocorrendo. Esse tipo de informacao caracteriza-se
por uma participacao unidirecional, na qual o cidadao toma
conhecimento do processo decisério, ndo sendo a ele possi-
vel exercer qualquer tipo de influéncia;

¢ Evidencia-se, em todas as classificacdes apresentadas, um
estagio mais avangado de participacdo, quando a populacao
ja exerce certa influéncia no processo decisorio, porém em
um grau ainda nao expressivo;

e E também se verifica, nas trés modalidades, o alcance do
nivel mais avangado em um processo de participacao e con-
trole social em que o poder € transferido diretamente para a
populacao, ficando esta responsavel por todo o processo de
decisdo ou até mesmo de implementacao.

Ha de se destacar ainda que os trés modelos classificatorios
empregam uma logica hierdrquica dos niveis de participacdo, ndo
necessariamente a mais adequada para caracterizar estes processos.
Com a devida cautela de se observarem as adverténcias discutidas
na se¢ao anterior, o nivel de participagao deve ser situado no con-
texto do modelo politico adotado pelo pais e na concepgao de cida-
dania assumida pela sociedade. Em vista disto, talvez mais coerente
que classificagdes hierarquicas coubessem classificacdes qualitati-
vas, levando em conta os contextos sociopoliticos aplicados, tarefa
que extrapola o presente texto.
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Breve Evolucao Histérica da Participacao dos Cidadaos no Controle
Social da Prestacao dos Servicos de Saneamento no Brasil

Levando-se em conta que a cidadania esta associada ao “per-
tencimento ativo ou passivo a uma nagao-estado” (Janoski, 1998) e
considerando o pressuposto do papel de usudrios e nao-usuarios no
processo que origina e permeia o controle e a participagao social, en-
tende-se que, ao longo da evolugao historica do pais, a maioria das
conquistas relativas ao saneamento estiveram associadas as inter-
vengoes das classes sociais mais intelectualizadas, as quais, muitas
vezes, lograram mobilizar os segmentos mais pobres da sociedade
na busca pelo “bem comum”.

Até o final do século XIX, as a¢des coletivas de saneamento
eram pouco expressivas, em decorréncia do processo de coloniza¢ao
brasileiro, descrito por Novaes em Mello e Souza (1997) como um
periodo em que “a precariedade, a provisoriedade e a transitorie-
dade do modo de vida” ditavam os claros interesses economicos
da Metropole Portuguesa. Durante o periodo colonial, a economia
brasileira era voltada para a producdo, com vistas ao atendimento
do mercado externo e a subsisténcia, enquanto a baixa densidade
demografica desestimulava agdes coletivas. Em grande medida, o
saneamento era realizado pelos escravos que abasteciam os domi-
cilios da elite branca com agua e retiravam os barris de excretas,
0s quais eram despejados nos rios e no mar. Com o crescimento
populacional, sobretudo apds a descoberta das minas, os nucleos
urbanos multiplicaram-se, tornando as politicas publicas absoluta-
mente necessarias ao desenvolvimento das atividades econdmicas
e ao atendimento das demandas relativas a infra-estrutura urbana.
Como mencionou o escritor e jornalista Lima Barreto, “o Brasil ndo
tem povo, tem publico”, descrevendo a passividade do brasileiro
ante uma série de mudancas estruturais na sociedade brasileira, que
refletiram na aboli¢do da escravatura, na subvencdo a imigracao e
na Proclamagao da Reptblica (REZENDE; HELLER, 2002).



PARTICIPACAO E CONTROLE SOCIAL EM SANEAMENTO BASICO: ASPECTOS TEORICO-CONCEITUAIS | 53

Pode-se afirmar que a participagao da populagdo nos processos
que definiram as politicas de saneamento no pais distribuiu-se, no
tempo e no espago, com pesos distintos, em niveis diferentes e ndo
necessariamente hierarquicos de participagao. A génese do controle
social e da participagdo no Brasil é encontrada nas manifestagdes
histdricas das lutas sociais voltadas para o fendmeno da coletiviza-
¢ao das demandas populacionais, em meio a um processo de mo-
bilidade espacial altamente concentrador. Este processo remonta a
pelo menos até a ultima década do século XIX e, apesar de posicdes
tedricas distintas serem defendidas pelos estudiosos do tema, existe
o consenso segundo o qual o termo participagdo popular esta as-
sentado em uma base populacional mais ampla, que extrapola os
limites dos movimentos sindicais ou da politica partidaria, poden-
do envolver também a participacao da classe média (PINHEIRO;
HALL, 1979).

A consolida¢ao das agdes publicas de saneamento no Brasil
deu-se em conseqiiéncia da dita “coletivizacdo do bem-estar”, uma
discussao criada e conduzida pelas elites, que constataram a vul-
nerabilidade de toda a populagao as doengas, independente do seu
nivel socioeconomico (HOCHMAN, 1996). A populagdo exigia do
Estado uma conduta capaz de levar o pais a tdo sonhada reforma
sanitaria, enfatizando o plano coletivo na realizagao das ag¢oes. En-
tretanto, quando finalmente a 4gua comegou a adentrar em uma par-
cela reduzida dos lares, nas cidades mais importantes do pais, fica
claro que abastecimento publico era um privilégio de poucos, pois
as empresas privadas de capital inglés — as principais operadoras a
época — atendiam a uma parcela pouco significativa de domicilios,
justamente aqueles habitados pelos ricos. Em meio a freqiientes epi-
demias de colera, a populagdo revoltou-se fortemente contra a ine-
ficiéncia das referidas companhias, e exerceu papel de destaque na
reestruturagao dos servigos de saneamento urbano no Brasil. Portan-

to, levou os governos federal, estaduais e municipais a assumirem as
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agdes. Nesse momento, a participagao assume carater reivindicatorio
e de instalacao de conflito e, embora as elites estivessem a frente das
manifestagoes, estas acabaram repercutindo na ampliagdo dos servi-
¢os para além dos espacos mais valorizados, atingindo também as
camadas mais populares (REZENDE; HELLER, 2002).

Nesse contexto histdrico, o nivel do envolvimento descrito por
Arnstein (1969) pode ser identificado, a medida que se inicia o proces-
so de tomada de consciéncia dos direitos dos cidadaos por parte de
alguns segmentos da sociedade. Contudo, este envolvimento nao per-
meou as classes sociais mais baixas, ainda muito distantes do acesso
as ag0es coletivas de saneamento. Coexistiam camadas populares ati-
vas e passivas, mas o status socioecondmico determinava a participa-
¢do ativa dos individuos, sendo evidente a auséncia de a¢des coletivas
estruturadas pelo poder puiblico para os ndo-cidaddos, que estiveram
a margem de todos os acontecimentos, tanto no plano das manifes-
tagdes quanto no plano das conquistas. Prova disso foi a reforma sa-
nitaria da capital, Rio de Janeiro, levada a ferro e a fogo, no inicio do
século XX, pelo presidente Rodrigues Alves, o prefeito Pereira Passos
e 0 médico sanitarista Oswaldo Cruz, autoridade maxima da saude
publica no pais. A populagio expulsa de suas casas e completamente
destituida de seus direitos, restou a procura por novos espagos, cada
vez mais distantes, para dar lugar as redefini¢des urbanas necessarias
a salubridade do ambiente, ao progresso e a modernidade.

No referente as areas rurais, movimentos como a “Liga Pro-
Saneamento do Brasil”, que agregava as elites intelectuais e politi-
cas do pais, ficaram conhecidos durante as décadas de 1910 a 1930,
gragas as ComissOes de Saneamento, que introduziram em grande
parte do territdrio, sobretudo nas regides Nordeste, Sudeste e Cen-
tro-Oeste, alguns preceitos basicos voltados para o controle dos efei-
tos perversos das verminoses, ainda hoje endémicas nessas areas. A
observacao da participagao dos atores envolvidos neste movimento

mostra que a sua parte dominante, representada pelos sanitaristas,
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infiltrou-se em dreas de interesse nacional a fim de viabilizar a ex-
ploracao das riquezas minerais do pais. Abandonada a prépria sorte
e desconhecendo governos e autoridades, a populagdo dos sertoes
deparou-se com ampla intervengao nas questdes de satide e educa-
¢ao. A relacao entre os envolvidos na “redescoberta dos sertdes” ba-
seou-se no poder da autoridade sanitaria e na introdugao de novas
posturas voltadas para a erradicacdo e o controle das verminoses.
Paralelamente a “educacao sanitaria” e a medicalizacdo da popula-
¢a0, havia o interesse maior voltado para o desenvolvimento econo-
mico. Segundo Lira Neto (1999), os médicos higienistas tinham em
conta que os habitos da populagao mais pobre representavam gran-
de perigo para a sauide publica nacional, e viam na pobreza e na ig-
norancia os verdadeiros agentes da insalubridade e da insegurancga
social. Neste contexto, as acdes de saneamento ganharam destaque
na discussdo da satde da populagao, tanto nas areas urbanas quan-
to nas rurais, sendo as epidemias e endemias as reais motiva¢des
para sua realizagao. Assim, é importante ressaltar que, apesar do
carater autoritario e dos interesses econdmicos presentes nas agoes
dos sanitaristas brasileiros, foram eles os grandes responsaveis pela
integracdo da populacao dos sertdes a nacao brasileira (REZENDE;
HELLER, 2002).

Durante a chamada “(re)descoberta dos sertdes”, entre as dé-
cadas de 1910 e 1930, a participagdo encontrava-se nos niveis mais
baixos das escalas, correspondendo aos degraus da terapia e da
informacdo de Arnstein (1969) ou ainda da participagdo passiva
descrita por Heyd e Neef (2006). Apesar dos beneficios trazidos a
populacdo dos sertdes, vistos pelos sanitaristas como os cuidados
essenciais com a sauide e a higiene, o foco das a¢Oes sanitdrias esta-
va na viabilidade da exploragdo econémica, muito mais do que na
integracdo nacional, pois as expedi¢des se concentraram em areas
potencialmente ricas em minerais. Movidas pelos interesses volta-

dos para o desenvolvimento do pais, as autoridades sanitarias pro-
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moveram a participagdao da populagao, conclamando-a a incorpora-
¢ao dos recentes métodos curativos e de habitos de higiene voltados
para a manutencao da satide. Em contrapartida, foram criados pela
Uniao os servigos de profilaxia rural para que os doentes pudessem
alcancgar a cura dos males que, aos olhos das classes dominantes,
“idiotizavam” os habitantes das areas rurais.

A literatura referente a participagao social situa o inicio da
discussao mais sistematica sobre participacdo popular nos anos
1930 e 1940 relacionando-a ao surgimento das politicas ptblicas no
pais®. As novas dimensdes urbanas foram determinantes na inter-
vencao do poder estatal no atendimento das demandas de servicos
de infra-estrutura, sobretudo em virtude da concentragao popula-
cional nos maiores centros urbanos do pais e da massa de excluidos
que orientou a chamada “urbanizac¢ao por expansao de periferias”
(MOISES, 1985). A logica da expansao dos servigos de saneamento
assentava-se na pouca capacidade ou interesse do capital de investir
em empreendimentos cujo lucro nao parecia ser imediato. Isso mo-
tivou a visao de que o Estado seria o provedor de solugdes para a
crescente problematica urbana, sendo a participagdo popular parte
integrante desse processo (Id. Ibid.). Entretanto, o debate acerca da
participacao social era voltado para a aproximagao e a consolida-
¢ao das relagdes entre o Estado e as camadas populares, enquanto
a viabilidade estrutural do desenvolvimento do Brasil, ditado pela
expansao do capitalismo, estaria dependente das grandes obras de
infra-estrutura, que agregariam os interesses sociais e os da ordem
capitalista representada pelos contratos estatais e as grandes em-
preiteiras (DOIMO, 1993).

Neste cendrio, identifica-se a participagao no nivel da consulta
(ARNSTEIN, 1969), pois a despeito do convite para que a populagao
opinasse nos processos decisorios acerca das politicas ptiblicas, esta par-

ticipacdo nao é realmente efetiva para o direcionamento das a¢des no

3 Ver, por exemplo, Jacobi (1989), Martins (1989), Moisés (1985) e Costa (1988).
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sentido de atender as suas demandas. De acordo com concepgao de Ber-
nardes, Scardua e Campana (2006), a participagao da populacdo neste
periodo ndo ultrapassaria o nivel da informagao que, assimilada ou nao
pelos cidadaos, deveria, a qualquer custo, ser aceita e implementada.
Poderia se assumir também, neste periodo, a participacdo como passiva
ou cedida, na qual as questOes referentes as politicas publicas sao de-
batidas, nas esferas governamentais, sem levar em conta as demandas
da populacdo, sendo as agdes introduzidas na sociedade por meio de
agentes externos. A baixa qualidade de vida de uma grande parcela da
populagao brasileira legitimou a nogao do Estado provedor, em que se
apresenta justo reivindicar a devolugao dos impostos a sociedade, sob a
forma de servigos publicos eficientes (MOISES, 1985).

Durante a década de 1970, periodo de intensa expressao da po-
litica de saneamento, foram observadas a¢des voltadas para o aten-
dimento das necessidades dos usuarios e consumidores de servigos
publicos. Ao analisar as lutas populares por saneamento e satde,
naquela década, Jacobi (1989) delineia essa nova racionalidade es-
tatal, caracterizada pela intervengao do setor ptiblico na area social,
como uma resposta do Estado a degradagao das condicdes de vida
da populagao brasileira. Para este autor (1989), as a¢Oes realizadas
pelo Estado, com foco no saneamento e na saude, inseriam-se no
contexto das elevadas taxas de mortalidade infantil e do aumen-
to das demandas populares, sendo os déficits de cobertura destes
servicos, acumulados ao longo dos anos, incompativeis com o de-
senvolvimento alcangado pelo pais e altamente questionados pelos
organismos internacionais.

O agravamento das caréncias urbanas e a conseqiiente piora
nas condicoes de vida da populacao mais desprovida foram desen-
cadeados pela distribuicao desigual dos servigos de saneamento e
pelos perigos advindos da sua auséncia e da sua baixa qualidade.
Embora a populacao excluida do acesso aos servicos nao tivesse co-

nhecimento da extensao desses perigos, tinha consciéncia dos preju-
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izos causados pela dgua contaminada a satide. De acordo com Jacobi
(1989), a populagao mais pobre dos grandes centros, sobretudo da ci-
dade de Sao Paulo, passou a entender que as questoes de saneamen-
to ndo eram priorizadas porque nao rendiam votos. Para este autor,
as “reclamacoes, demandas e reivindica¢des comegam a ecoar pelos
quatro cantos da cidade” e, assim, emergiram diversos movimentos
por dgua, visando a uma resposta rapida as suas demandas.

Nesse contexto, os moradores das periferias urbanas comegam
entdo a mobilizacdo, que determina a inclusdao daquelas areas em
programas de saneamento basico, mas a medida que aqueles movi-
mentos sociais se fortaleciam e se articulavam, ampliava-se o esque-
ma de repressao e o grau de violéncia dos governos militares, a fim
de suprimir as manifestagdes populares. Ainda conforme destaca o
mesmo autor, a participacao dos atores envolvidos naquele proces-
so foi motivada por razdes distintas, dado que a atuagao nos bairros
revelava sua importancia para a sobrevivéncia politica e sindical ao
regime autoritdrio vigente na maior parte dos anos 1970. Desta for-
ma, o papel dos chamados “agentes externos”, representados pelos
agentes pastorais, médicos sanitaristas, militantes de diretorios de
partidos politicos e organiza¢des de esquerda, foram inquestiona-
veis em virtude da articulagao e do desenvolvimento de lutas volta-
das para as conquistas sociais.

Neste panorama, embora os movimentos sociais fossem, em
sua maioria, movimentos essencialmente nao-institucionais, pois
eram incapazes de ocupar e legitimar o devido espago no cenario
politico nacional, tornam - se mais abrangentes em termos de par-
ticipacao. Um empecilho para a ampliagao do controle social e da
participacao durante a década de 1970 até meados da década de
1980 foi a falta de estruturacdo das organizag¢des formais de defesa
econdmica e de representacao politica diante do Estado e das classes
dominantes. Na visdo de Durham (1984), a populagao residente nos

domicilios urbanos passou a afirmar o préprio direito ao abasteci-



PARTICIPACAO E CONTROLE SOCIAL EM SANEAMENTO BASICO: ASPECTOS TEORICO-CONCEITUAIS | 59

mento de agua e a coleta dos esgotos, redefinindo assim as suas re-
lagdes com o Estado. Tal comportamento incidiu numa participagao
mais efetiva da populacao, identificada por Arnstein (1969) como
uma parceria, que permeia o processo de negociacao envolvendo
as agOes relativas as politicas publicas. As lutas populares por dgua
e esgotamento sanitdrio acabaram por constituir uma rede de in-
tercambio de experiéncias estruturadas nos movimentos de bairro,
compartilhadas por associacdes de moradores, comunidades ecle-
siais de base, grupos femininos, grupos de trabalho e cooperativas
de alimentacao, que, em grande medida, construiram os pilares
para um novo paradigma abrangendo a sociabilidade politica e a
cidadania (JACOBI, 1989).

Contudo, os atores da reforma sanitaria no Brasil, apesar das
inegaveis conquistas, como a inscri¢ao do Sistema Unico de Sat-
de na Constituicao de 1988, nao conseguiram rearticular os setores
de satide e saneamento. Ao se observar o espago reduzido ocupado
pelo saneamento na tematica das Conferéncias Nacionais de Satde
verifica-se que, apesar de esforcos meritorios no sentido de agregar
as duas areas, o amplo distanciamento entre elas € a mais pura rea-
lidade. A desarticulacao do saneamento com a satude foi ainda mais
contundente a partir de meados dos anos 1990, quando a relacao do
Estado com os cidadaos passou a reservar a agao publica papel bas-
tante restrito. Tal distancia tem resultado um déficit participativo
para a area de saneamento. Sobretudo no cerne da politica neolibe-
ral, a logica das disputas e da sobrevivéncia foi retirando qualquer
possibilidade altruista de acao. O espago da realiza¢do da cidadania
estaria entdo limitado pela hierarquizagao absoluta dos grupos e
classes reconhecidos legalmente como aptos a exercerem os direitos
sociais (SANTOS, 2000).

Os elementos identificados por Marshall (1992) na composicao dos
direitos sociais da cidadania como instrumentos capazes de expandir

e aprofundar o controle social e a participagao foram desmobilizados
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quando da bipolarizagao das agdes sanitarias entre os planos curativos e
preventivos. Fundamentalmente, o acesso dos cidadaos na constituicao
de servigos e bens essenciais, preconizado pelos movimentos sociais li-
gados ao setor de satide, nao sobreviveram na instancia do saneamento
ap0s sua retirada do ambito das politicas de satde.

Segundo Costa (1988), alguns elementos diferenciam os “no-
vos” movimentos sociais contemporaneos das manifestag¢des tradi-
cionais de luta social conhecidas na histdria. As lutas populares no
Brasil contemporaneo configuraram-se dentro do paradigma dos
conflitos originados pelas contradi¢des urbanas, com novos atores
politicos confrontando-se com o Estado. Para este autor,

a incapacidade do capitalismo brasileiro resolver as novas,
e sempre crescentes, necessidades postas a reproducao da
forca de trabalho (e) o estilo de politica urbana do Estado,
baseada em inversdes publicas rentaveis a reprodugao do
capital (...) fez com que no Brasil, nas tltimas duas décadas,
as politicas sociais (satide, saneamento, educagao, habita-
¢ao, etc.) apresentassem um desenvolvimento excludente,
ineficaz e dominantemente privatista.

Um dos maiores exemplos da nova configuragao dos movi-
mentos sociais sao as redes antiglobalizacdo que se instalaram no
planeta, tendo lugar de destaque no Brasil, onde se realizaram trés
féruns sociais mundiais em Porto Alegre. A Carta de Principios do
Fundo Social Mundial (FSM) o situa como um espago aberto
para o aprofundamento da reflexdo, para o debate democratico
de idéias, a formulacao de propostas, a troca livre de experién-
cias e a articulagao para agdes eficazes, de entidades e movimentos
da sociedade civil que se opdem ao neoliberalismo e ao dominio do
mundo pelo capital e por qualquer forma de imperialismo, e estdo
empenhadas na construcao de uma sociedade planetaria orientada
para uma relacdo fecunda entre os seres humanos e destes com a
Terra (FORUM SOCIAL MUNDIAL, 2001).
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O impasse entre os movimentos populares e o Estado, no qual
os orcamentos devem ser decididos a margem da realidade vivida
pelo povo brasileiro, trouxe a tona no pais o Or¢amento Participa-
tivo (OP), pratica governamental reconhecida mundialmente. Esta
pratica tornou-se uma realidade nas cidades administradas pelo
Partido dos Trabalhadores (PIRES, 2001).

Tanto a experiéncia dos FSMs quanto a dos OPs caracterizam-
se pela ampla participacdao, no ambito da transferéncia de poder,
que, sob a perspectiva de Arnstein (1969), se constitui onde os ci-
dadaos exercem papel de destaque, tendo um peso consideravel na
votagdo das demandas consideradas, em seu entender, prioritarias
para a sociedade. Os niveis de participacdo interativa e a institu-
cionalizada (HEYD; NEEF, 2006) também podem ser identificados
nas duas experiéncias supracitadas, pois a populacao ocupa lugar
de relevo nos processos que originam as agdes e determinam seu
desenvolvimento.

Na histéria mais recente do Brasil, merece destaque a atuagao
da Associagao Nacional dos Servigos Municipais de Saneamento
(Assemae), sociedade civil sem fins lucrativos, fundada em 1984.
Ela retine quase 2 mil municipios brasileiros, que administram os
servigos de saneamento diretamente e com estrutura publica. Esta
entidade vem ampliando as conquistas do saneamento no pais, me-
diante lutas contra as privatizagoes, requeridas pelos agentes finan-
ceiros multilaterais, em uma conjuntura de neoliberalismo. A Asse-
mae une-se a movimentos e entidades de todo o mundo para tirar a
garantia do acesso a agua da esfera dos tratados comerciais globais,
por entender que o mercado nao € apto para tratar bens coletivos.
Faz parte do historico desta associagao o incentivo a participagao
do conjunto da sociedade nas defini¢des da politica de saneamento
e da implementagao das ac¢oes, por meio de conselhos deliberativos
oficialmente instituidos nos servicos de saneamento.

Apos o periodo de déficit de participagao durante o governo
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militar (1964-1984) e dos primeiros mandatos governamentais pds-
redemocratizagao, a conscientizagao e organizagao das comunidades
foram sentidas no ambito das duas primeiras Conferéncias Nacionais
das Cidades, em outubro de 2003 e novembro de 2005, integrando
saneamento, transportes, mobilidade urbana e habita¢ao. O Governo
Federal comprometeu-se a se basear nas resolugdes da Conferéncia,
para tracar sua politica para o saneamento ambiental e a trabalhar
de modo afinado com o Conselho Nacional das Cidades, que ¢ inte-
grado pela Assemae. Em paralelo, experiéncias localizadas de conse-
lhos municipais e estaduais de saneamento, encontrados em alguns
modelos de gestdao no pais a partir sobretudo de meados da década
de 1990, requerem ser mais bem compreendidas e avaliadas, visando
inclusive seu aperfeicoamento e disseminagao no setor.

Entende-se da maior relevancia o esfor¢co despendido pelos
estudiosos desta tematica em identificar niveis hierdrquicos que
representem a participa¢ao dos cidadaos na defini¢ao das politicas
publicas. Todavia, destaque-se, o carater ndo-linear da evolugao do
controle social e da participagao no Brasil dificulta a discussao deste
processo sob a otica das modalidades encontradas na literatura e
relacionadas na se¢do anterior. A realidade brasileira, em suas mul-
tiplicidades e especificidades, é que determina o maior ou menor
envolvimento da populag¢do no processo de decisao ao longo dos
processos historicos que permearam o desenvolvimento das agdes
de saneamento, tendo feicao singular, distinta das modalidades
discutidas pela literatura especializada.

Consideracoées Finais

Esse capitulo procura combinar trés enfoques relacionados a
participagdo e ao controle social em saneamento: as visdes teorico-
conceituais aplicados a este campo de andlise; modelos de classifica-
¢ao disponiveis na literatura; e a aplicacdo de ambos os conceitos a

trajetéria do saneamento no Brasil.
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O reduzido espago disponivel para o desenvolvimento das
idéias impediu um aprofundamento maior do tema, de absoluta re-
levancia para a superacao do déficit democratico ainda persistente
no setor de saneamento brasileiro. Todavia, algumas importantes
consideragoes merecem destaque nesta analise.

Em primeiro lugar, verifica-se a clara necessidade de se articular,
em um estudo de maior folego, as diversas vertentes tedricas dos
campos da ciéncia politica e da sociologia relacionadas aos concei-
tos de participacao a realidade especifica da darea de saneamento. Os
estudos sobre cidadania, governabilidade e capital social, entre ou-
tros ja mencionados, oferecem importante potencial em contribuir
para a construgao de marcos conceituais especificos.

Em segundo lugar, a disponibilidade de escalas de classifica-
¢ao dos niveis participativos, embora possam obscurecer nuances
dos processos politicos e sociais envolvidos, mostra-se uma ferra-
menta funcional para comparar momentos de participacao e proces-
sos participativos simultaneos em diferentes realidades. Observa-
se, porém, a caréncia de formula¢des mais elaboradas, que as situem
mais adequadamente na realidade do setor e nelas incorporem di-
mensodes qualitativas, capazes de trazer a complexidade dos proces-
sos politico-sociais para a analise.

A historia do saneamento do Brasil revela poucas situagdes
de participagdo e controle social e, nessas, baixo nivel nas escalas
de participagdo. Tal constatacdo resulta do trago de centralizacdo
e autoritarismo que caracterizou o setor, bem como das proprias
orientacoes do Estado brasileiro. Os momentos de participacao em
geral mostram processos por iniciativa das elites do pais, ao lado
de movimentos populares de carater reivindicatdrio. Além disso, as
poucas experiéncias de participagdo mais substantiva, antes de te-
rem sido uma concessao do Estado, foram conquistas dos usudrios

e ndo-usudarios dos servigos.
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Por fim, deve-se saudar o potencial de ampliagdao do exercicio
da cidadania no setor de saneamento com a promulgacao da Lei
n° 11.445 (BRASIL, 2007). Tal documento legal explicita de forma
clara a participacao e o controle social como um dos principios da
politica de saneamento do pais, embora seja timido em estabelecer
os instrumentos concretos para tal, o que dependera da futura dina-
mica do setor e da sociedade. Ademais, a exigéncia de elaboracao de
planos plurianuais de saneamento, nos niveis nacional, estaduais e
municipais, pode se constituir importante meio de envolvimento da
populacdo na problematica do setor e na tomada de decisao sobre
seus rumos. Tal futuro requerera, no entanto, além da agao das for-
cas politicas relacionadas ao tema, uma adequada formulagao ted-
rica, conceitual e metodolodgica, para o que este texto procura trazer

contribui¢des, ainda que preliminares.
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Introducao

A Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, que estabelece as di-
retrizes nacionais para o saneamento basico, define controle social
como um “conjunto de mecanismos e procedimentos que garantem
a sociedade informacdes, representagdes técnicas e participagoes
nos processos de formulagao de politicas, de planejamento e de ava-
liacao relacionados aos servigos publicos de saneamento basico”.
Ainda, determina o estabelecimento de mecanismos de controle so-
cial por parte do poder concedente como condicao vinculante para a
validade de contratos de servigos publicos concessionados.

O controle social apresentado nesta lei podera ser realizado
por meio de érgaos colegiados de carater consultivo, compostos pe-
los titulares dos servicos, entidades governamentais relacionadas ao
setor de saneamento basico, prestadores e usudrios de servigos de
saneamento basico, além de entidades técnicas e de organizagdes da
sociedade (BRASIL, 2007).

Entretanto, Medeiros e Pereira (2003) conceituam controle so-
cial como o acesso por parte da sociedade a mecanismos para ava-
liagcao dos servicos de atendimento que lhes sao proporcionados e

para a cobranga ao Estado da melhoria desses servigos. O aspecto
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fundamental desta participacdo social é a possibilidade dos usua-
rios contribuirem na implantacao e gestao dos servigos puiblicos dos
quais sao beneficiados (PRESOTO; WESTPHAL, 2005).

Conseqiientemente, o controle social dos servigos ptiblicos é um
componente basilar para a eficiéncia e a eficacia destes servicos e de
suas politicas, haja vista ser a sociedade a principal beneficiada por este
controle, especialmente o setor de agua e esgoto, considerado de natu-
reza essencial. Como referéncia, segundo Avritzer (s.d.), apos instituicao
do controle social sobre as politicas publicas nas areas de satide e de as-
sisténcia social, ocorreu melhoria na qualidade destas politicas no pais .

Da forma como evidenciado na Lei n° 11.445/2007, os princi-
pais mecanismos para o controle social dos servicos de agua e esgo-
to se dardo por meio dos conselhos de carater consultivo, segundo
composigao ja explicitada.

Ainda conforme Avritzer (s.d.), os conselhos sdo organismos
de deliberacao publica criados no interior do Poder Executivo para
a participacdo da sociedade civil, utilizados na definigao de politicas
publicas e de grande importancia na efetivagao de direitos sociais.
Genericamente, como mencionado por Teixeira (2004), os conselhos
podem ser definidos como 6rgaos coletivos de tomada de decisdes
ou agrupamentos de pessoas que deliberam sobre algum negdcio.

Na Constituigao de 1998, foram asseguradas e posteriormente
regulamentadas diversas formas de controle social na formulacao e
definicao de politicas publicas por meio de conselhos nas areas de
saude, educacao, assisténcia social, trabalho, entre outros. Em algu-
mas areas, a existéncia dos conselhos tornou-se condigao obrigato-
ria para o recebimento de verbas publicas por parte dos municipios
brasileiros. Desde a década de 1990 ja existem intimeras experién-
cias de controle social por meio de conselhos no pais. De acordo
com a pesquisa de informagdes basicas municipais do IBGE — gestao
2001, neste ano existiam no pais 28.216 conselhos municipais das
diversas areas sociais (IBGE, 2003).
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Além de colaborar com a construgdo de politicas publicas seto-
riais, os conselhos apresentaram grande contribuicao no processo de
consolidagao democratica no pais. Como concluiram Caldas e Gusmao
(s.d.), a concepcao dos conselhos fundamentou-se na transposigao da
democracia politica para a democracia social, por meio da extensao do
poder de decisao para a sociedade civil. Especificamente em relacao aos
conselhos de satide, de acordo com o entendimento de Van Stralen et al.
(2006), estes colegiados estao inseridos num movimento geral de supe-
ragao das formas tradicionais de participagao politica.

A discussao do papel dos conselhos conduz até mesmo a um
debate ideoldgico. Segundo os liberais, os conselhos sdo instru-
mentos ou mecanismos de colaboragao do Estado; ja os setores de
esquerda compreendem os conselhos como vias ou possibilidades
de mudancas sociais no sentido de democratizacao das relagdes de
poder (GOHN, 2000).

Apesar da importancia do controle social, o setor de dgua e es-
goto ndo apresenta tradigdo em relagao a participacdo popular, mais
especificamente quando da definicdo das prioridades de investimento
do setor (TEIXEIRA; HELLER, 2003). Na opinidao de Conforto (1997),
se os cidadaos forem excluidos deste processo, nao havera comporta-
mento pro-ativo em relagdo a prestacao dos servigos, nao se estabele-
cendo, portanto, parcerias e empenho participativo no seu controle.

Como parte desta politica, o controle social exercido por conse-
lhos municipais setoriais ou de mesma natureza podera contribuir
de forma efetiva como instrumento de apoio a regulagao da presta-
¢ao dos servigos de agua e esgoto.

Ante a experiéncia dos municipios brasileiros no controle das
areas sociais por meio de conselhos e a perspectiva de extensao des-
te controle para a prestacdo dos servigos de dgua e esgoto em decor-
réncia da Lei n° 11.445/07, torna-se fundamental o estudo destas ex-
periéncias com vistas a obten¢ao de subsidios para o controle social

do setor de saneamento basico.
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Neste sentido, este capitulo objetiva identificar e discutir os desa-
fios postos para o controle social dos servigos de agua e esgoto no pais
por meio dos conselhos, a partir da analise das experiéncias existentes.

Metodologia

Desenvolveu-se pesquisa documental baseada em dados gera-
dos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e pela
Controladoria Geral da Unido (CGU), pertinentes a atuagao dos
conselhos municipais de carater setorial no pais.

A CGU é o dérgao do Poder Executivo Federal responsavel, entre
outras fungdes, por fazer auditorias e fiscalizagdes para verificar como
o dinheiro publico esta sendo aplicado. Por meio do programa de fis-
calizacdo a partir de sorteios publicos, os municipios sao auditados,
inclusive quanto a atuagao de alguns conselhos colegiados, responsa-
veis legais pelo controle social da aplicacao de recursos ptiblicos. Assim,
inicialmente identificaram-se as principais competéncias e composigao
dos conselhos relacionadas ao objeto do estudo especifico.

Em rela¢do ao IBGE foram analisadas as Pesquisas de Informa-
¢Oes Basicas Municipais — Perfil dos Municipios Brasileiros, Gestao
Publica 2001 e 2005 e Assisténcia Social 2005. Nestas pesquisas iden-
tificou-se o percentual de municipios que informaram ter conselhos
por drea de atuagao, regido da localizagdo do municipio, classe de
tamanho da populagao e evolugao percentual destes conselhos entre
o periodo 2001-2005, referente a realizagdo das pesquisas. Para ava-
liacao da evolugao percentual dos conselhos, somente foram apre-
sentados os dados dos principais conselhos existentes e com dados
disponiveis nas pesquisas do IBGE.

Com a andlise dos dados do IBGE, objetivou-se obter um pano-
rama geral da atuagao dos conselhos municipais no pais.

Para a analise de experiéncias especificas quanto a atuagao dos
conselhos, foram pesquisados no sitio da CGU os relatorios do pro-

grama de fiscalizacdo a partir de sorteios publicos de ntimeros 19,
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promovido em 7 de novembro de 2005, e 20, no dia 23 de margo de
2006, ambos realizados em 120 municipios brasileiros. Optou-se por
analisar estes sorteios em virtude da disponibilidade integral dos
relatorios de fiscalizagdo no sitio da CGU (www.cgu.gov.br), o que
permitiu uma analise mais detalhada das constatagdes de nao-con-
formidades identificadas nas auditorias. Vale ressaltar que a dispo-
nibilidade integral dos relatorios de fiscalizagdo somente teve inicio
a partir do 19° sorteio.

Nesta pesquisa, entende-se por constatacdo de nao-conformi-
dade a descricdao de procedimento(s) ou fato(s) provenientes de acao
do conselho municipal em desacordo com a legislagao vigente, de-
tectados por meio de auditoria da CGU no ambito do programa de
fiscalizagdo a partir de sorteios publicos.

Nos relatorios de fiscalizacao da CGU foram estudadas as cons-
tatagdes de ndo-conformidades relacionadas a atua¢ao dos conselhos
municipais de acordo com a area de atuacao: Educagao — Conselho
de Acompanhamento e Controle Social do Fundef (CACS-Fundef) e
Conselho de Alimentagdo Escolar (CAE); Saude — Conselho Muni-
cipal de Saude (CMS); Trabalho — Comissao Municipal de Trabalho
(CMT); Assisténcia Social - Conselho Municipal de Assisténcia Social
(CMAS), Comissao Municipal de Erradicacdo do Trabalho Infantil
(Cmeti) e Conselho Municipal do Programa Bolsa Familia (CMBEF); e
Desenvolvimento — Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural
(CMDR). Apesar de ter a denominagao de comissao, a CMT foi consi-
derada para efeito desta pesquisa como conselho, por conter caracte-
risticas institucionais semelhantes a estes colegiados.

As constatagdes de ndo-conformidades detectadas nos relato-
rios foram analisadas descritivamente e agregadas conforme a area
de atuagado do conselho, freqiiéncia de ocorréncia, regido e classe do
tamanho de populagdao do municipio, além do contetido da cons-
tatagdo. Para definigdo da populagdo dos municipios pesquisados
utilizou-se o Censo 2000 do IBGE.
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As constatagdes de nao-conformidades foram sistematizadas e
agrupadas em quatro categorias, quais sejam:

1. Conselho nao atua — esta constatacgao esta relacionada a defi-
ciéncia na atuac¢ao do conselho ou a completa inoperancia deste no
atendimento ao disposto pela legislacao;

2. Composigao do conselho — a composicao dos membros do
conselho esta em desacordo com a legislagao;

3. Conselho nao existe — inexisténcia do conselho conforme de-
terminado na legislacao;

4. Outros — nesta constata¢ao incluem-se auséncia de regimen-
to interno do conselho, falta de registro em ata das reunides e sepa-
ragao de fungdes entre o conselho e o Poder Executivo Municipal.

Ao mencionar estas ndo-conformidades, ndo se esta incorren-
do em conflitos éticos nem expondo os cidadaos a riscos ou cons-
trangimentos, pois os dados investigados nesta pesquisa ja foram
publicados e sdo de livre acesso, portanto, disponiveis a quem inte-
ressa consulta-los.

Por tltimo, a partir das informagoes e dados pesquisados, pro-
cedeu-se a interpretagdo, discussdo e conclusao do estudo, apon-
tando ao final os desafios postos ao setor de agua e esgoto para o

controle social por meio de conselhos.
Andlise e Discussao dos Dados
Conselhos municipais — quadro geral da realidade nacional

Na Tabela 1 apresenta-se o percentual dos municipios brasileiros

que tém conselhos formalmente constituidos por drea de atuagao.



DESAFIOS PARA OS CONSELHOS DE SANEAMENTO BASICO | 75

Tabela | — Conselhos municipais por area de atuacao (2001-2005)

‘ - Municipios que tém conselhos (%
Area de atuacdo do conselho Pios g (%)

2001 2005
Saiide 97,6 99,6
Educagao™™" B33 90,5
Assisténcia social 93,1 98,8
Trabalho 339 n.d.
(rianca e adolescente 115 93,5
Politica urbana 6,0 13,
Cultura 13,2 21,07

Fonte: 'IBGE (2001); "IBGE, (2006b); "IBGE (2006a); ““Exclusive CACS-Fundef e
CAE; n.d. - Nao disponivel.

Conforme evidenciado nessa Tabela, as areas de satide e assis-
téncia social encontram-se praticamente universalizadas quanto a
existéncia de conselhos. Tal situagao decorre do incentivo dado pela
legislacao federal quanto ao condicionamento do repasse de verbas
vinculado a existéncia dos conselhos. Embora a educagdo conte com
elevado percentual de conselhos, cerca de 90%, a andlise dos conse-
lhos desta area fica comprometida tendo em vista que a pesquisa do
IBGE excluiu da amostra os conselhos do Fundef (CACS-Fundef)
e da alimentagao escolar (CAE), cujas existéncias sdo também vin-
culantes para o repasse de verbas federais. Como ressalta Abrtcio
(2005), apesar da importancia da participagao dos cidadaos na defi-
nig¢do das politicas publicas sociais, a implantagao inicial dos conse-
lhos foi motivada pela legislacao federal, que vinculava o repasse de
verbas a existéncia destas entidades.

Nas areas onde nao ocorre transferéncia de recursos, como po-
litica urbana e cultura, o percentual encontrado de conselhos muni-
cipais € ainda relativamente pequeno em relacao as demais areas.
Desse modo, o surgimento destes conselhos ocorre de forma lenta e
gradual (IBGE, 2003).

Em relagdo a evolucdo da existéncia de conselhos durante o
periodo 2001-2005, a Tabela 1 constata crescimento na quantidade
de conselhos em todas as areas pesquisadas.
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Quanto a existéncia dos conselhos municipais por regido e por

classe de tamanho da populagao do municipio, ver a Tabela 2.

Tabela 2 - Conselhos municipais por regiao e classe de tamanho

da populacao do municipio

- Municipios com existéncia de conselho (%)
Regides e classe de tamanho

da populacdo do municipio Saide  Educagio Assist.éncia (rianga e Politica Cultura
social adolesc. urbana

(lasse de tamanho da populagao
Até 20.000 hab. 99,6 89,9 98,5 91,5 8,2 173
De 20.001 a 100.000 hab. 99,5 92,0 99,6 98,1 20,1 1,
Acima de 100.000 hab. 100,0 923 99,2 99,6 482 46,6
Regioes
Norte 98,7 88,0 99,1 92,2 10,2 9,
Nordeste 993 924 98,9 89,1 8,7 11,0
Centro-Oeste 99,6 903 99,8 94,8 12,0 39,1
Sudeste 99.9 9,9 98,5 95,6 11,2 31,7
Sul 99,9 85,4 98,5 97,1 24,1 18,5

Fontes: IBGE (2006a), IBGE (2006b).

De acordo com os dados da Tabela 2, nos municipios com po-
pulacgao até 20 mil habitantes existe um menor percentual de con-
selhos. Esta diferenca é pouco representativa em relagao aos conse-
lhos de satide e assisténcia social, e maior nos conselhos de politica
urbana e cultura. Quanto a distribuicao geografica dos conselhos,
verificou-se pequena diferenga no percentual entre as cinco regides,
exceto o de politica urbana na regido Sul, com maior prevaléncia, e o
de cultura, que apresenta as maiores disparidades de ocorréncias.

Para operacionaliza¢do dos conselhos nos 5.564 municipios
brasileiros, se faz necessario um contingente de milhares de atores
sociais, politicos e institucionais, mobilizados para o debate e fiscali-
zagao de politicas publicas, o que contribui para o fortalecimento da
cultura democratica. Somente para os conselhos de satide, estima-se
a existéncia de 100 mil conselheiros (VAN STRALEN et al., 2006).

Apesar da relevancia do nimero de atores envolvidos nos con-
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selhos, o que realmente importa é se esta participacdo esta qualifi-
cada para o debate das politicas publicas, se consegue exercer suas
atribuic¢des legais e se este exercicio democratico tem contribuido
para a melhoria da qualidade de vida da populacado. Esta questao
torna-se mais complexa nos municipios de pequeno porte, diante da
imensa quantidade de conselhos instituidos e da caréncia de conse-
lheiros qualificados para o debate das politicas publicas.

Nao obstante o nivel de detalhamento das pesquisas do IBGE,
os dados disponibilizados ndo sao suficientes para um exame es-
pecifico acerca do funcionamento destes conselhos. Neste sentido,
mediante andlise dos relatdrios de fiscalizagdo da CGU em 120
municipios brasileiros, obteve-se informacdes de auditoria externa
(CGU) acerca dos conselhos municipais. Isto possibilitou uma ana-
lise critica do funcionamento destes mecanismos bem como contri-
buiu para a formulagado de subsidios para o controle social do setor
de saneamento basico, ora a ser iniciado efetivamente no pais com o
advento da Lei n° 11.445/2007.

Avaliacao do funcionamento dos conselhos municipais

A seguir sao apresentadas as principais atribui¢des e composi-
¢ao de cada conselho municipal pesquisado nos relatdrios da CGU.
Educacido - Conselho de Acompanhamento e Controle Social do
Fundef (CACS-Fundef)

O CACS-Fundef tem como fungao principal proceder ao acom-
panhamento e controle social sobre a reparti¢do, a transferéncia e
a aplicagdo dos recursos do Fundef (FUNDEF, 2007). Quanto a
composicao, o CACS-Fundef deve contar com, no minimo, quatro
membros, que representam a Secretaria Municipal de Educacao, os
professores, servidores e diretores de escolas publicas municipais
do ensino fundamental, e os pais de alunos.

Educacao - Conselho de Alimentacao Escolar (CAE)
O principal objetivo do CAE é fiscalizar a aplicagao dos recursos
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e zelar pela qualidade dos produtos da merenda escolar, desde a
compra até a distribui¢do nas escolas, além de observar as praticas
sanitarias e de higiene na manipulacao e distribui¢do da merenda.
O CAE é um colegiado deliberativo composto por 7 (sete) membros:
1 (um) representante do Poder Executivo, 1 (um) representante do
Poder Legislativo, 2 (dois) representantes dos professores, 2 (dois)
representantes de pais de alunos e 1 (um) representante de outro
segmento da sociedade civil (FNDE, 2007).

Saude — Conselho Municipal de Saude (CMS)

Compete ao CMS atuar na formulacao e proposicao de estraté-
gias e no controle da execugdo das politicas de saude, inclusive em
seus aspectos econdmicos e financeiros. O CMS esta integrado ao
Sistema Unico de Satide (SUS) como 6rgao colegiado deliberativo e
permanente. Este conselho € constituido por usuarios (50%), traba-
lhadores de satide (25%), representantes do governo e prestadores
de servigos (25%). (SUS, 2007).

Trabalho — Comissdao Municipal do Trabalho (CMT)

Entre as atribui¢des da CMT, estao o acompanhamento da utiliza-
¢ao dos recursos alocados mediante convénios ao Sistema Nacional de
Emprego e ao Programa de Geragao de Emprego e Renda; participagao
na elaboragao do plano de trabalho do sistema nacional de emprego,
no ambito de sua competéncia; e analise dos relatorios de acompanha-
mento dos projetos financiados com os recursos do Fundo de Amparo
ao Trabalhador (FAT) (MTb, 2007). A CMT é composta de no minimo
6 (seis) e no maximo 18 (dezoito) membros, constituida de forma tri-
partite e paritaria, com representantes da drea urbana e rural, em igual
numero, de trabalhadores, de empregadores e do governo.
Assisténcia Social = Conselho Municipal de Assisténcia Social
(CMAS)

Ao CMAS compete, entre outros, o acompanhamento, ava-

liagao e fiscalizagao da gestao dos recursos, bem como os ganhos
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sociais e o desempenho dos beneficios, rendas, servigos sociassis-
tenciais, programas e projetos aprovados nas politicas de assisténcia
social municipal (CNAS, 2006). Os Conselhos de Assisténcia Social
sao compostos por 50% de representantes do governo e 50% de re-
presentantes da sociedade civil (usuarios ou organizagdo de usu-
arios da assisténcia social, entidades e organizac¢des de assisténcia
social e de trabalhadores do setor).

Assisténcia Social = Comissao Municipal de Erradicacdo do Tra-
balho Infantil (Cmeti)

A Cmeti tem como atribui¢des a aprovagao, em conjunto com
o 6rgdo gestor municipal da assisténcia social, dos cadastros das fa-
milias a serem beneficiadas pelo Programa de Erradica¢ao do Traba-
lho Infantil (PETI), o recebimento e o encaminhamento, aos setores
competentes, das dentincias e reclamacoes sobre a implementacgao e
execucao do PETI, bem como a responsabilidade de denunciar aos
orgaos competentes, a ocorréncia do trabalho infantil, entre outros
(PORTAL DA TRANSPARENCIA, 2007). Este conselho é do tipo
consultivo e propositivo, constituido por membros do governo e
da sociedade, por meio de representantes dos érgaos gestores das
areas de assisténcia social, trabalho, educacao e satide, conselhos de
assisténcia social, de defesa dos direitos da crianga e do adolescente,
conselho tutelar, Ministério Publico, Delegacia Regional do Traba-
lho, sindicatos patronais e de trabalhadores, institui¢des formadoras
e de pesquisa, organiza¢des nao-governamentais, foruns ou outros
organismos de prevengao e erradicagao do trabalho infantil.
Assisténcia Social = Conselho Municipal do Programa Bolsa Fa-
milia (CMBF)

O CMBF tem como objetivo proceder ao controle social do Pro-
grama Bolsa Familia por meio da analise dos recursos do programa,
verificar se as familias do programa atendem aos critérios e se o pro-
grama atende com qualidade as familias que realmente precisam.

Segundo definido, o conselho é composto por representantes do se-
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tor publico e da sociedade civil (igual niimero de representantes)
(BOLSA FAMILIA, 2007). O controle social deste programa poderé
ser realizado por conselho ou instancia anteriormente existente, des-
de que garantidas a paridade e a intersetorialidade. Neste estudo de
caso, a maioria dos municipios analisados realiza este controle por
meio do CMAS.

Desenvolvimento — Conselho Municipal de Desenvolvimento
Rural (CMDR).

O CMDR ¢é formado por representacgdes e institui¢des de
agricultores familiares, e por institui¢des que atuam no municipio.
Pelo menos 50% dos seus membros devem ser agricultores familia-
res (PRONAF, 2007). Este conselho tem por objetivo analisar e apro-
var o Plano Municipal de Desenvolvimento Rural (PMDR), sugerir
mudangas nas politicas municipais, estaduais e federais, promover
articulagdes para implementacdo do plano, e auxiliar no acompa-
nhamento e fiscalizag¢do da boa aplicagao dos recursos publicos.

Conforme observado na descri¢ao dos conselhos, todas estes
colegiados possuem representagdes da sociedade em sua composi-
¢ao e exercem papéis relevantes para a definicdo e fiscalizacdo da
execucao das politicas publicas setoriais nos municipios. Outra par-
ticularidade que caracteriza os conselhos municipais é o trabalho
voluntario dos conselheiros, ndo obstante, em alguns dos conselhos,
o municipio € obrigado por lei a fornecer infra-estrutura para fun-
cionamento do colegiado.

Na Tabela 3 sao listados os municipios objeto da pesquisa nos
relatérios de fiscalizacdo da CGU. Ao todo sdo analisados dados
de 120 municipios distribuidos nas cinco regides do pais e em 25
Estados da federacao. A regidao Nordeste concentra o maior nime-
ro de municipios analisados, com 31,6% da amostra, seguido pelas
regides Sudeste (26,7%), Sul (20,0%), Norte (11,7%) e Centro-Oeste
(10,0%). Estes percentuais sdo proximos a distribui¢ao da quantida-

de de municipios por regido no pais. Presume-se ser este um critério
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de sorteio da CGU no sentido de que todas sejam contempladas de

forma eqtiitativa.

Tabela 3 — Municipios pesquisados na CGU

Regido Tot.  Estado Municipios
AC Assis Brasil
AM Autazes, ltacotiara
° AP [taubal, Macapa
%' 14 PA Cumaru do Norte, Mae do Rio, Novo Repartimento, Sao Joao de Pirabas
= RO (andeias do Jamari
70 Alianca do Tocantins, Formoso do Araguaia, Rio dos Bois, Sta. Tereza do
Tocantins
AL Cha Preta, Sta. Luzia do Norte
BA (amacan, Capela do Alto Alegre, Ibiquera, Ipupiara, Quixabeira, Morpara,
Mutuipe, Nazaré, Rodelas, Sta. Barbara
© CE Chaval, Jaguaribara, Marco, Tejucuoca
2 MA Coroata, Sta. Quitéria do Maranhao, Urbano Santos, Vargem Grande
'g 38 PB Assuncao, Caldas Brandrao, Malta, Pedra Branca
= PE Brejinho, Surubim, Timbaiiba, Venturosa
Pl Sebastido Leal, Sto. Antdnio dos Milagres, Uniao, Wall Ferraz
RN §a0 Bento do Norte, Sao Rafael,Ten. Laurentino Cruz, Venha-Ver
SE Nossa Sra. do Socorro, Sao Miguel do Aleixo
G0 (aiaponia, Cocalzinho de Goias, Cristianopolis, Hidrolandia, Itaja, Sao Luis
Centro- | do Norte
Oeste MS Bonito, Japora
MT  Araputanga, Jaciara, Nova Brazilandia, Nova Canaa do Norte
ES Alegre e Sao Matheus
MG lapu, Indiandpolis, Itumirim, Medina, Novo Oriente de Minas, Piedade
g8 dos Gerais, Pirapetinga, Prados, Rio Espera, Rio Preto, Sao José do Divino,
(7] A . .
3 ) Toledo, Urucénia, Virgem da Lapa
o R) Belfort Roxo, Bora, Elias Fausto, Nova Odessa, Paracambi, Pirai, Salto,
Serrana, Taubaté, Volta Redonda
SP Alto Alegre, Cajamar, Cel Macedo, Itapeva, Itirapina, Uchoa
PR Arapongas, Congonhinhas, Foz do Jordao, Ivate, Maringa, Osorio, Palatina,
Pinhais, Paraiso do Sul, Prado Ferreira
::; 2 RS Arroio do Sal, Braga, Eugénio de Castro, Jacuizinho, Monte Belo do Sul, Nova
Sta. Rita, Paim Filho, Pavarema
SC Bombinhas, Bom Retiro, Capivari de Baixo, Gravatal, Icar, Serra Alta
Total 120

Fonte: www.cgu.gov.br
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Na Tabela 4 sdao expostas as quantidades de nao-conformi-
dades por conselho e por regido. Nota-se que cerca de 80,0% dos
municipios pesquisados apresentaram nao-conformidades, e estas
ocorréncias variaram de 71,9% na regiao Sudeste a 91,7% na regiao
Centro-Oeste. Em relagao a freqiiéncia de ndo-conformidades por
tipo de conselho, no CMAS obteve-se a maior quantidade, 55 ocor-
réncias, seguido respectivamente pelo CAE, com 51, e pelo CMS,
com 41. Houve também registros de ocorréncias em mais de um tipo
de conselho por municipio, assim como varios tipos de categorias
de nao-conformidade em um tinico conselho.

Ainda conforme se nota, os trés conselhos que registraram
maior nimero de ocorréncias sao de carater deliberativo, funda-
mentais para a defini¢do de politicas ptblicas e para o recebimento
dos repasses orcamentarios. Nestes conselhos a sociedade civil esta
representada com no minimo 50% dos conselheiros. Portanto, como
indicam os dados obtidos, nao se pode inferir a existéncia de relagao
entre o carater e a composicao dos conselhos com seu efetivo fun-

cionamento.

Tabela 4 — Nao-conformidades por regiao e conselho

Quantidade de nao-conformidades por regiao e conselho

Regido nE::Ic t‘::f- % Educacdio  Saide  Trabalho Assisténcia Social Deseny.
) ) CAE  Fundef  CMS CME CMAS  CMBF _ Cmeti  CMDR
Norte 14 11 186 4 5 | I 5 3 5 2
Nordeste 38 30 789 16 10 9 5 1 5 12 I
G- w73 2 8 4 1 0
Oeste
Sudeste B 79 15 10 16 8 5 3 3 2
Sul 40 B3 9 4 Il 9 5 3 3 I
Total 20 95 792 51 3 41 25 55 18 25 6

Em relagdo ao registro de ocorréncias de nao-conformidades
por classe de tamanho da populagao, os dados da Tabela 5 indicam
maior predominancia em municipios com populagao até 20 mil ha-
bitantes. Nesta classe de populagao, 89,3% apresentaram nao-con-
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formidades nos conselhos estudados. Ainda conforme a Tabela 5,
71,3% dos municipios brasileiros se situam nesta faixa de classe de
populacao.

Segundo Castro (s.d.), um dos entraves para o funcionamento
do controle social nos pequenos municipios € a auséncia de pessoal
qualificado. Além disso, um mesmo conselheiro participa de varios
conselhos municipais ao mesmo tempo.

No referente a atuagao dos conselhos de satide, segundo Van
Stralen et al. (2006) entendem, a implantagao destes conselhos na
maioria dos municipios brasileiros foi conseqiiéncia da politica de
incentivos do Ministério da Satide, que condicionou o repasse de
recursos a existéncia destes colegiados, o que resultou em conselhos
muito heterogéneos, desde os cartoriais até aqueles que realmente

fiscalizam.

Tabela 5 - Nao-conformidades por classe de tamanho da populacao

_Municipios (Brasil)* ~ Quant.

Quant. munic. %

Class de tamarho d2 populaao™ Quant. % mun?cipios nao-conformes  Nao-conformes
pesquisados®
Até 20.000 hab. 3.970 13 84 15 89,3
De 20.001 a 100.000 hab. 1.339 1] 29 16 55,2
Acima de 100.000 hab. 155 4. 1 4 57,1
Total 5564 100,0 120 95 19,2

*IBGE (2001).

Na Tabela 6 constam as categorias das nao-conformidades. Os
dados apresentados demonstram que 72,6% das ocorréncias sao re-
lativas a ndo atuagdo dos conselhos. Ou seja, apesar do conselho
existir sob o ponto de vista legal, sua atuagao € inoperante e nao
atende ao disposto na legislagao.
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Tabela 6 — Categorias de nao-conformidades

Nao-conformidades Quant. de ocorréncias %
Conselho nao atua 204 72,6
Composicao do conselho 49 17,4
Conselho nao existe 3 8,1
Outros 5 1,8
Total 281 100,0

Algumas auditorias do TCU reforcam os resultados apresenta-
dos neste estudo. Investigacao realizada em 52 municipios das regi-
0es Norte e Nordeste nos CACS-Fundef revelou que a falta de atua-
¢ao destes colegiados era conseqiiéncia de deficiéncias nos proprios
conselhos (falta de iniciativa, de capacidade técnica, etc.) e de inge-
réncias das administragdes municipais (designacdo dos membros,
escolha do presidente, etc.) (BRASIL, 2002). Ademais, conforme esta
auditoria concluiu, o despreparo e a inércia dos conselheiros contri-
buem para tornar o controle social ficticio e formal.

De acordo com outra fiscaliza¢do do TCU, cerca de 50% dos con-
selhos federal, estadual e municipal de satide ndo formulavam estra-
tégias para a satide, ndo se manifestavam sobre os recursos recebidos
do SUS ou sobre o plano de satide e o orcamento do setor, bem como
nao controlavam a execugao das politicas de satide (BRASIL, 1999).

Para alcancar melhores resultados, diversos autores recomen-
dam se investir na capacitacdo dos conselheiros como condi¢dao
fundamental para o funcionamento destes colegiados (PRESOTO;
WESTPHAL, 2005; PEREIRA; JOHNSSON, 2005; TEIXEIRA, 2004;
CASTRO, s.d.). Outra estratégia para superar esta dificuldade, como
afirma Teixeira (2004), seria 0 municipio garantir assessoria qualifi-
cada aos conselhos.

Nao obstante estar disposto na legislagao brasileira, os exemplos
de controle social por meio de conselhos demonstram ser necessaria
uma mudanga cultural e de consciéncia que objetive o bom funciona-
mento destes colegiados (MEDEIROS; PEREIRA, 2003). Da mesma
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forma, o modelo institucional definido para os conselhos nao esta
sendo suficiente para seu efetivo funcionamento. Por conseguinte, es-
tes mecanismos de controle precisam ser apoiados e estimulados com
vistas a sua consolidagao e atuagao efetiva (BRASIL, 2002).

Desafios a Implementacao dos Conselhos Municipais de Saneamento
Basico

Com base nas deficiéncias apontadas no funcionamento dos
conselhos municipais analisados a partir dos dados pesquisados da
CGU, sao abordados alguns desafios a serem superados para o con-
trole social do setor de saneamento basico, tais como:

Carater do conselho

De acordo com o art. 47 da Lei n° 11.445/07, o carater estabe-
lecido para os 6rgaos colegiados devera ser consultivo. Portanto, as
decisdes tomadas pelos conselhos municipais de saneamento esta-
rao restritas ao campo da opinido, da consulta e do aconselhamento.
A auséncia de poderes mais concretos pode levar ao esvaziamento e
ao descrédito desta institui¢ao de controle social.

Como forma de minimizar estes riscos devem os diversos seg-
mentos representados organizarem-se de modo contundente para
participacao nos conselhos. Por exemplo, o titular deve ser repre-
sentado por atores com poder decisério dentro da esfera adminis-
trativa municipal, assim como os usuarios devem articular-se com
outras forcas sociais e institucionais encontradas nas universidades,
associacoes de defesa do consumidor e Ministério Publico, para for-
talecimento do organismo de controle social. As competéncias para
formulacao das politicas publicas, seu acompanhamento e avalia-
¢ao de implementacdo, sao suficientes para manter-se uma agenda
regular de funcionamento, o que obrigaria uma participacao mais
ativa dos conselheiros.

Estas estratégias, apesar de sua importancia, quando nao
aplicadas em conjunto com outras medidas, como capacitacao dos
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conselheiros, ndo serdo suficientes para o controle social efetivo da
prestacao dos servigos de saneamento basico.

Outra forma de fortalecimento do potencial do controle social
ocorre quando o conselho se articula com o gestor publico em defesa da
proposta de democracia participativa (VAN STRALEN et al., 2006).
Informacao e capacitagao

A atual estrutura da prestagdo dos servigos de agua e esgoto
originou-se nos anos 1970 durante o Plano Nacional de Saneamento
(Planasa) e teve como uma das caracteristicas principais a auséncia
de regulacao e controle social. Desse modo, as informagdes referen-
tes aos servigos prestados permaneceram concentradas no ambito
dos prestadores de servicos. Até mesmo apds o inicio da regulacao
em varios Estados e Municipios nos anos 2000, o acesso e a assime-
tria da informacgao ainda é um grande desafio para as agéncias re-
guladoras. Ademais, a depender do tema a ser tratado, a informacao
pode ser técnica e complexa, portanto, de dificil compreensao por
parte de atores nao-técnicos.

Sendo assim, o funcionamento do conselho pressupoe duas
condicoes fundamentais e complementares. Primeiro, deve ser per-
mitido o livre acesso as informagdes sobre a prestacao dos servigos
ao conselho municipal, sob risco do prestador ser apenado em caso
de nao liberacao pela agéncia reguladora ou titular. Neste sentido, a
informacao deve ser permanente, de forma adequada e tempestiva.

Nos conselhos municipais de satide, a informacao é quase mo-
nopolista, e, a depender das intengdes do gestor, pode ser sonegada,
divulgada parcialmente ou manipulada conforme seus interesses
(FUKS, 2005). Para ser efetiva, a participagdo precisa ser qualificada,
dotada de informacao e de conhecimento sobre o funcionamento da
estrutura estatal. Desse modo, os conselheiros nao-técnicos poderao
ter igualdade de condig¢des para participar das decisdes do conselho
(GOHN, 2000). A informagao é um verdadeiro instrumento de po-
der e essencial para o controle social.
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A segunda condigdo € a capacitacdo dos conselheiros muni-
cipais. Diante de temas tdo importantes e as vezes complexos, é
necessario prover condi¢gdes minimas, estrutura e treinamento aos
representantes da sociedade civil e até mesmo ao proprio titular,
para que estes atores estejam aptos ao controle social das politicas
de saneamento basico e das demais obrigacdes do conselho. Especi-
ficamente, entende-se como estrutura ao conselho o apoio técnico,
financeiro e administrativo para realiza¢ao de suas fungoes, o qual
devera ser fornecido pelo titular dos servigos.

Como ressaltado por Pereira e Johnsson (2005), o saber técnico
e sua apropriagdo por parte dos atores no ambito dos colegiados
sao condicionantes dos processos decisorios democraticos, eficazes
e tecnicamente qualificados. Ainda segundo estes autores, o trata-
mento da informagao (forma clara e objetiva) no processo de toma-
da de decisdo envolvendo atores nao-técnicos € um dos grandes
desafios enfrentados na gestao das aguas no Brasil. Os conselheiros
precisam apreender o espago da politica para poderem fiscalizar e
propor politicas, e somente com ampla capacitacao é que serd possi-
vel este exercicio (GOHN, 2000).

Anao superagao do desafio dainformacao e da capacitacao pode
resultar no que Sposati e Lobo (1992) denominam de alteridade co-
optada. Segundo estas autoras, isto decorre da fragilidade da repre-
sentac¢ao, que nao possui informacao e capacidade argumentativa, e,
portanto, pouco opina; e também da pratica da cumplicidade, que ao
incluir o interesse restrito e imediato dos representantes populares
afasta-os da luta pela atengao mais ampla dos representados.
Intersetorialidade

O carater intersetorial do saneamento basico com as areas de
saude, meio ambiente, recursos hidricos e planejamento urbano
aponta para a necessidade de integracao entre os diversos conselhos
que representam estas areas. Contudo, a criacdo de féruns inter-

setoriais ird esbarrar na ja existente dificuldade de prover funcio-
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namento adequado aos atuais conselhos. Em face da preocupagao
crescente de toda a sociedade mundial, as discussOes sobre mudan-
cas climdticas ou metas do milénio poderao servir de mote para criagao
destes foruns intersetoriais e para o estabelecimento de uma agenda
comum, menos setorial e fragmentada.

Como observado, a multivariedade de conselhos em um so
municipio pode ser um fator complicador para estruturagao dos
colegiados de saneamento basico. Nao obstante os intimeros con-
selhos serem necessarios, nos pequenos municipios havera dificul-
dades para organizacao de uma participacao qualificada neste novo
conselho. Ha de se avaliar, inclusive, a possibilidade de fusao ou
incorporagao das discussdes do saneamento bdsico por conselhos ja
estruturados como meio ambiente ou planejamento urbano.

Figura | — Insercao do saneamento basico nos conselhos municipais

Fonte: Elaboragao dos autores.



DESAFIOS PARA OS CONSELHOS DE SANEAMENTO BASICO | 89

AFigura 1 ilustra a insergao do saneamento basico no universo
de conselhos que circundam o municipio. Caso nao sejam adotados
medidas e procedimentos que fortalegam a atuagao do conselho de
saneamento basico para superar os desafios listados, este conselho

serda mais um entre tantos outros existentes e sem efetividade.

Consideracoes Finais

A andlise dos dados da CGU referente a fiscalizagao da atu-
acao de conselhos em 120 municipios brasileiros permite concluir
que, apesar da importancia destes colegiados para a gestao das po-
liticas publicas e para o fortalecimento da propria democracia, tal
mecanismo precisa ser revisto quanto aos aspectos institucionais e
organizativos.

Conforme observado neste estudo, nao existe concentracdo re-
gional quanto a distribuicao das ocorréncias de nao-conformidades
na atuagdo dos conselhos. De outra parte, nos municipios com po-
pulacdo inferior a 20 mil habitantes concentra-se a maior incidéncia
destas nao-conformidades. Como principal nao-conformidade regis-
trada, menciona-se a existéncia juridico-legal do conselho sem a de-
vida atuagao seguida de ocorréncias na composicao dos conselhos.

Diante das evidéncias, o setor de saneamento basico que ora
inicia um processo de regulagao e controle social dos servigos neces-
sita definir seu proprio modelo institucional de conselho setorial, no
sentido de demarcar um formato diferente do status quo dos atuais
conselhos municipais apresentados neste estudo.

Para avangar na construcao deste novo modelo de controle so-
cial é preciso superar enormes e complexos desafios: fortalecimento
institucional, capacitagao dos conselheiros, disponibilidade tempes-
tiva em formato adequado das informagdes sobre a prestacao de ser-
vigos, e articulagdo intersetorial com conselhos das areas de saude,
meio ambiente, recursos hidricos e desenvolvimento urbano.

Neste sentido, as agéncias reguladoras estaduais e municipais
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serdo parceiros fundamentais dos conselhos setoriais e, conseqiien-
temente, atuarao no fortalecimento do controle social da prestagao
dos servigos de saneamento basico. Nao obstante, pouco tempo de
existéncia, as agéncias reguladoras ja dispdem de diversos instru-
mentos de controle, a exemplo de ouvidorias, audiéncias e consultas
publicas, que poderdo ser compartilhadas junto aos conselhos a se-
rem criados. Da mesma forma, as agéncias também poderao exercer
papel decisivo no processo de capacitagao dos conselhos e na difu-
sao de informacao.

Desse modo, é de se esperar que a regulagao e controle social
da prestacao dos servigos de saneamento basico imponham uma di-
namica ao setor, e contribuam de forma efetiva para a universaliza-

¢ao dos servigos.
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Introducao

A definigdo de tarifas constitui elemento critico dos processos
regulatdrios. Como apontado pela literatura académica e pela prati-
ca regulatdria, as tarifas sdo o instrumento preferencial a disposicao
dos reguladores para a obtencao de eficiéncia no uso dos recursos e
de outros objetivos da regulacao.

Este capitulo discute, de forma geral, os elementos institucio-
nais da defini¢ao de tarifas. Pergunta-se: Quem deve decidir sobre ta-
rifas? A questao € complexa e esta relacionada a discussao sobre o
desenho de instituigdes regulatdrias, além de aspectos especificos
do processo de defini¢ao e de reajuste e revisao tarifarias. A per-
gunta geral da origem a um questionamento mais especifico: Qual
o grau 6timo de participacdo direta dos usudrios nos processos de decisio
sobre tarifas?

O tratamento mais formal da participacdo dos usuarios se
justifica pela natureza sensivel da questao. Tal natureza contribui
para viesar o debate ptiblico, dando origem a visdes romanticas do
controle social, assim como criando oportunidade para visoes inte-
ressadas. Estas tltimas se relacionam a concentra¢do de poder em
maos de grupos sociais e partidarios especificos, ou mesmo ao uso
de instrumentos que, embora sob o nome de controle social, servem
unicamente para a legitimagao de decisdes tomadas de forma cen-
tralizada. Todas estas distor¢des, interessadas ou nao, trazem riscos
aos proprios usuarios, inclusive aos potenciais usuarios que atual-

mente ndo sao contemplados pelos servigos.
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Para responder as questdes propostas, o capitulo foi organi-
zado em sete se¢Oes, iniciada com esta introdugao, primeira segao.
A segunda secao discute uma questao geral sobre o processo de to-
mada de decisdes regulatdrias, qual seja, o nimero 6timo de ato-
res envolvidos na decisdo direta. A terceira apresenta um exercicio
matematico elaborado pelo autor, voltado a identificar qual seria o
tamanho 6timo de um conselho decisor com base em dois atributos
relevantes. A quarta segao trata do processo de definicao das tarifas,
que é exdgeno em relagao ao processo regulatorio tradicional, e ava-
lia 0 papel dos mecanismos de participacao social nesse processo. A
quinta secao discute a participacao nos processos, de natureza regu-
latoria, de reajuste e de revisao tarifaria. A sexta avalia as formas de
participagdo dos usudrios. A sétima e tltima segdo apresenta consi-
derac0es finais sobre o tema.

Elementos Sobre o Processo de Tomada de Decis6es Regulatérias

Varios autores discutem os elementos de desenho de agéncias

reguladoras, notadamente sobre a alocagao dos direitos sobre o pro-
cesso de tomada de decisoes regulatorias relevantes. Por exemplo,
Estache (1997, p. 1-2) aponta quatro elementos de bom desenho re-
gulatério:

1. Independéncia, que se refere ao isolamento da agéncia re-
guladora de diferentes tipos de pressao, vindas do governo
ou das entidades reguladas, tanto diretamente quanto atra-
vés do processo politico. Uma das dimensdes relevantes é
a protecao dos reguladores contra a remogao arbitraria do
cargo que pode acontecer quando um interesse politico ou
econdmico é ferido por uma decisdao da agéncia.

2. Autonomia, que se refere a capacidade da agéncia de fazer
frente ao seu orcamento e obter pessoal sem depender de

transferéncias ou nomeacgdes controladas pelo processo po-
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litico. A falta de autonomia pode comprometer a indepen-
déncia, na medida em que expde o regulador a discriciona-

ridade na liberagao de verbas e composi¢ao de seu quadro.

3. Tecnicidade, que é outra dimensao da independéncia e que
garante legitimidade da agéncia e de suas decisdes. Mesmo
opinides nado vinculantes podem exercer influéncia impor-
tante no processo de decisdes quando elas sao preparadas

usando o melhor do conhecimento disponivel no campo.

4. Accountability, que se refere a transparéncia no processo de
tomada de decisOes e a defini¢do de regras e procedimentos
baseados em simplicidade e clareza. As regras mais importan-
tes nesse sentido se referem a prazos decisorios, justificativas
e revisao de decisoes, oportunidade de expressao e de apela-
¢ao pelas partes envolvidas e a remogao dos reguladores em
caso de ma conduta. Uma interessante forma de obten¢ao de
accountability é o uso de guias (guidelines) que podem aumen-
tar sensivelmente a previsibilidade das decisdes regulatorias,

orientando e disciplinando as a¢des dos regulados.

Os paragrafos a seguir tecem consideragdes sobre algumas entre
as multiplas possibilidades para a alocagao das principais decisoes
regulatdrias, a luz de principios de desenho institucional. Sdo apre-
sentadas trés possibilidades gerais: decisao do chefe do Executivo ou
por conselho dependente; decisao colegiada independente; decisao
compartilhada com usudrios. Note-se que nao se considerou a pos-
sibilidade de revisao do mérito da decisao pelo Poder Judicidrio, que
constitui questao nao contemplada no escopo deste capitulo.

Em primeiro lugar, a decisdo podera caber ao poder conceden-
te, de forma que, em ultima instancia, a decisdo caberia ao chefe

do Executivo, sendo ele o prefeito municipal, ou ao governador do
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Estado. Uma variante dessa forma é a tomada da decisdo por um
conselho nomeado pelo poder concedente, por exemplo, uma enti-
dade reguladora composta de membros cuja condugédo e permanén-
cia dependem da vontade do chefe do Executivo. Note-se que, ainda
que algumas estruturas com essas caracteristicas ganhem o nome de
agencia reguladora, elas nao atendem as caracteristicas da regula-
¢ao por agéncia consagradas na propria legislagao brasileira’.

Em segundo lugar, a tomada da decisao pode ser legalmente
atribuida a um conselho que guarda independéncia em relacdo ao
chefe do Executivo. Trata-se de um desenho que segue, em linhas
gerais, o que propde a moderna teoria da regulacao. A motivacao
para esse desenho pode ser encontrada em aspectos como:

e Maior accountability das decisdes. De acordo com Estache
(1997, p.2), uma comissdo de 3 a 5 membros é geralmen-
te uma escolha superior a um regulador tnico, pois cada
membro da comissdo acaba monitorando os demais, au-

mentando a accountability.

e Menor probabilidade de ocorréncia de corrupgao, devido ao
aumento do custo associado a mesma. Em linha com a teoria
da agéncia e do principal, a corrupgao pode ocorrer quando
um agente publico, em ambiente de assimetria informacio-
nal, tem interesses distintos dos do principal e é capaz de
perseguir seus interesses privados com alto custo associado
ao monitoramento estrito de suas a¢des®. Quando a decisao
¢ colegiada, aumenta-se significativamente o custo associa-
do as agdes privadas do agente que venham a divergir das

acoes de interesse do seu principal.

1 Note-se que uma estrutura com essas caracteristicas nao poderia ser chamada de
“entidade reguladora” a luz das diretrizes estabelecidas pela Lei n® 11.445 de 2007.

2 Neste caso, o principal so eleitores que contratam um agente ptblico para determi-
nada finalidade. Porém, o agente tem interesses distintos do principal e como o custo
de monitoramento € alto, ele consegue perseguir seus proprios interesses.
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e Tecnicidade ou isolamento em relagdo ao ciclo politico, per-
mitindo oferecer carater mais técnico a decisdes que poten-

cialmente envolvem valor econdmico.

Esse conjunto de motivos pode ser aproximado pela idéia geral
de independéncia do 6rgao regulador. Mas, em contraponto a inde-
pendéncia, a decisdo colegiada exige a observancia de um rito que
tem custo de oportunidade em termos de celeridade do processo
decisdrio. Assim, a introducao desse desenho deve partir do pressu-
posto segundo o qual o custo em termos de perda de agilidade é lar-
gamente superado pelos beneficios em termos de independéncia.

Com efeito, o grau de independéncia pode ser visto como uma
fungao direta do aumento do numero de atores envolvidos na de-
cisao. No limite, uma decisao tomada por todos os atores interessa-
dos seria plenamente independente tanto das influéncias politicas
quanto das entidades reguladas. Tal possibilidade, entretanto, nao
se viabiliza diante dos altos custos de transacao envolvidos. Além
disso, a celeridade no processo decisorio é geralmente fungao inver-
sa do ntimero de atores. Estabelece-se, assim, um trade-off entre in-
dependéncia e celeridade. A secao a seguir realiza exercicio simples
voltado para a descoberta do tamanho 6timo de um conselho com

fungdes decisorias.

Tamanho Otimo de um Conselho Decisor

Qual o namero ideal de membros de um conselho decisor?
Para levantar alguns elementos que contribuem para a resposta a
esta pergunta, pode-se recorrer a uma simulagao baseada em fun-
¢des intuitivas. Dois indices podem ser construidos: um Indice de
Celeridade (ICe) e um Indice de Independéncia (IIn), ambos com
valores definidos entre 0 e 100.

Para o ICe, o valor 100 é definido como sendo a decisao indi-

vidual, que evita a convocagdo de reunides e todo o rito decisério
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caracteristico dos colegiados. A introdugao de um segundo membro
cria custos que provocam significativa reducao do indice. Intuiti-
vamente, pode-se supor que o ICe obedece a uma fungao do tipo a
seguir, onde a é um coeficiente autonomo, b € um coeficienteen é a
variavel que informa o ntimero de atores da decisdo (ou namero de

membros do conselho):
ICe = a + b.f(n), supondo-se a=100 e b<0

No caso do IIn, o valor zero é definido como sendo a decisao
individual. A introducao de um segundo ator nessa decisao oferece
um aumento sensivel da independéncia regulatoria. Novamente, c e
d sdo parametros e n é o numero de atores. O comportamento espe-

rado do indice pode ser modelado como:
IIn = ¢ + d.f(n), supondo-se c=0 e d>0

E razoavel supor que o efeito de n sobre ICe é o de gerar um
crescimento a taxas decrescentes e o efeito de n sobre IIn € o de gerar
um decaimento a taxas crescentes. Se estabelecer-se, apenas como
exercicios, que a variavel n entra nas duas equagdes com comporta-

mento quadratico, para atender as propriedades desejadas, ter-se-a:

ICe =100 -b.n?
IIn=0+d.n?

O grafico das fung¢des de ICe e IIn em fungao do nimero de
atores € apresentado na Figura 1. Esta figura destaca o ponto de
equilibrio entre as duas fung¢oes, designado por P.E., que ocorre, nes-
te caso especifico, no nivel de sete membros do conselho colegiado.
Este é um ponto de equilibrio, pois a perda de celeridade equivale

ao ganho de independéncia.
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Figura | — Funcoes ICe e lIn
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Fonte: Elaboracédo do autor.

Adverte-se que os coeficientes da fun¢ao foram aqui escolhi-
dos de modo arbitrario, e que a forma funcional das relagoes foi
escolhida com base apenas na razoabilidade, sem qualquer preci-
sao. Adicionalmente, a escolha do ponto de equilibrio no encontro
das fungdes pressupde que o peso dado ao ganho de independéncia
¢é igual ao que se atribui socialmente a perda de celeridade, o que
gera fungdes simétricas. E razoavel supor que os pesos aqui sejam
ligeiramente diferentes, o que geraria um exercicio com resultados
também diferentes. Pode-se também questionar o comportamento
quadratico, usando-se ordens exponenciais maiores. Esse sacrificio
de generalidade se deve ao fato de o interesse aqui ter sido mera-
mente na ordem de grandeza dos resultados e nao na obtencao de
um numero exato e totalmente realista, o que seria impossivel dian-
te da natureza do problema.

Entretanto, o que se pode depreender da simulagéo realizada
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€ que o numero 6timo de membros de um conselho ndo deve ser
grande. Depreende-se também que o melhor caminho para para-
lisar as decisdes relevantes em saneamento € envolver um grande
numero de atores no seu processo de tomada de decisdes. Embora a
visdo mais romantica do controle social recomende que devam par-
ticipar das decisOes tantos atores quanto for possivel recrutar, ha de
se levar em consideragdo o custo marginal associado a introdugao
de cada ator adicional nesse processo. Conforme mostra a simula-
¢ao realizada, a participacdo de um unico agente adicional em um
conselho pode significar custos bastante elevados para a sociedade
em termos do processo decisorio. Por esse motivo, desenhos bem
intencionados que envolvem grande participacao social direta no
processo de tomada de decisdes podem se voltar contra os melhores

objetivos sociais que teriam justificado sua existéncia.

Participacao no Processo de Definicao da Tarifa

O processo de defini¢ao do nivel da tarifa de servicos de sane-
amento envolve uma andlise de investimentos, sobretudo quando se
trata de uma negociagao entre poder concedente e concessionario.
Segundo recomendado, a definicdo de tarifas deve levar em consi-
deracdo o volume de investimentos a serem realizados pelo conces-
sionario, os padrdes de fornecimento que se acordam, os subsidios
externos a serem praticados, além de todos os demais atributos com
impacto em custos.

Esse conjunto de decises tem, necessariamente, carater mais
politico que técnico. Cabe a sociedade definir a tarifa que deseja
arcar para a obtencao de determinado padrao de servigo. Trata-se,
portanto, de evento exdgeno em relagdo aos processos tipicamen-
te atribuidos a funcado regulatoria, ainda que, em algumas experi-
éncias, o regulador tenha papel relevante, por atribuigao legal ou
por interesse do poder concedente. Embora nos servigos publicos

brasileiros a participagdo de reguladores na definigdo de politicas
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publicas nao seja incomum, na pratica nao tem sido vista como con-
denavel a priori.

Em muitos casos, ndo ha um concessiondrio delegado para a
operacio, mas esta é assumida pelo préprio poder concedente. E o
caso, no Brasil, dos servigos auténomos e departamentos municipais
e, de certa forma, das companhias municipais de direito privado com
administracdo publica. Nesses casos, € relativamente usual o conce-
dente abrir mdo de uma consideracao explicita sobre a analise de
investimentos subjacente ao projeto, deixando os fluxos financeiros
sujeitos a incerteza quanto a trajetéria futura das tarifas, as quais po-
dem variar conforme critérios politicos ou técnicos, além de expostos
as flutuagdes tipicas dos processos de definicdo orcamentaria. Esse
tipo de situacdo é encontrada em um grande niimero de operadores
no Brasil, carecendo de incentivos as boas praticas de governanca. E
fato ainda que varios contratos firmados por companhias estaduais
no passado abriram mao de semelhante consideragao explicita con-
tratual, o que deixa em aberto a consideracgao sobre qual o plano de
investimentos e de operagao subjacentes, particularmente nos casos
em que estes ndo foram apresentados fora do texto do contrato.

Na defini¢ao da tarifa, geralmente ocorrida na negociagao en-
tre poder concedente e concessionario, o controle social costuma se
mostrar presente de forma marcante no contexto dos mecanismos
democraticos tradicionais. Como mostra a experiéncia, pratica-
mente todas as negociacdes desse tipo ja realizadas no Brasil, assim
como em ambito internacional, sdo cercadas de amplo escrutinio
pela opiniao ptblica e envolvem custo politico elevado para o in-
cumbente do Poder Executivo. Esse amplo escrutinio chega mesmo
a inviabilizar politicas setoriais relevantes: a incerteza sobre a reper-
cussao publica cria incentivos para se evitar a questao, evitando-se
na realidade os custos do protagonismo politico mesmo onde ha be-
neficios sociais claros. Notadamente, isso acontece quando os bene-

ficios sociais, embora tecnicamente claros, se manifestam de forma
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difusa aos olhos do cidadao beneficiado ou sao de longo prazo. Por
exemplo, os impactos positivos de uma reestruturacgao do servigo de
saneamento sobre o meio ambiente e sobre o sistema de satide nao
somente ocorrem de forma diluida, mas também sé costumam se
tornar mais claros em um horizonte que vai além do ciclo politico.

Note-se a que a decisao sobre o nivel tarifario pode ser tomada
no instante inicial da delegacdo da operagdo ou durante sua vigén-
cia. O instante inicial costuma ser o momento em que se detalham
os conjuntos de planos de investimentos e de operagao sé possiveis
com base na tarifa acordada. Ao longo da vida do contrato ou ins-
trumento de delegagdo, ha possibilidade de revisdes desses planos
de investimentos e de operacdo, respeitado o equilibrio econémico-
financeiro do contrato. Ao contrario das defini¢Oes iniciais, nas revi-
sOes desse tipo, que nao ocorrem no instante inicial, € mais comum a
participacao ativa do regulador. Entretanto, no modelo tradicional,
o regulador participa com insumos e com expertise técnica, mas nao
deve chamar para si a responsabilidade pela tomada das decisoes
que cabem a sociedade, notadamente a escolha de um ponto no tra-
de-off entre tarifa e investimentos/qualidade.

A tarifa a ser praticada guarda relagao direta com o padrao dos
servigos, mas os parametros dessa relacdo podem ser modificados
pela maior ou menor eficiéncia no uso dos recursos pelo concessio-
nario. Em fungao disso, o desenho dos mecanismos de reajuste e de
revisao tarifaria tém papel fundamental na promocao do uso efi-
ciente desses recursos, com beneficios aos usuadrios. Esse principio
ficou consagrado no art. 22, inciso IV da Lei n° 11.445 de 2007, que
inclui entre os objetivos da regulacao “definir tarifas que assegu-
rem tanto o equilibrio econémico e financeiro dos contratos como
a modicidade tarifaria, mediante mecanismos que induzam a efi-
ciéncia e eficacia dos servigos e que permitam a apropriacao social
dos ganhos de produtividade”. Portanto, diferentemente do que se

verifica na defini¢ao do nivel tarifario a ser praticado, os processos
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de reajuste e de revisao tarifaria contém logica diferente de partici-
pagao dos usudrios, o que justifica seu tratamento em separado na

segao seguinte.

Participacao no Processo de Reajuste/Revisao Tarifaria

Uma vez definida a tarifa dos servigos, ha uma decisao impor-
tante sobre as mudangas da tarifa nominal, tanto para atualiza¢ao
monetaria da estrutura de receitas ante a evolugao de custos quanto
para a criacao de instrumentos indutores de ganhos de produtivida-
de a disposicao do regulador. Estas constituem decisao de natureza
regulatéria e tipicamente acontecem em trés ocasides, que podem

ser chamadas de eventos tarifarios. Sao elas:

e Reajuste tarifario, que corresponde a previsao contratual
(explicita ou implicita), de atualizagdo monetdria da estru-
tura de receitas ante a evolucao dos custos. Normalmente, o
reajuste € realizado com periodicidade definida, por exem-
plo, anual e pode ou nédo seguir um indice preestabelecido.
Notadamente, esse indice pode ser um indice de pregos ao
consumidor, indice geral de pregos ou mesmo uma cesta se-
torial. Entretanto, ndo é razoavel empregar um indice que
corresponda a variagao dos custos do proprio concessiona-
rio, pois essa pratica estimularia a ineficiéncia, que seria in-
tegralmente repassada aos consumidores.

e Revisdo ordindria. Para Arnoldo Wald, citado em Aguas
do Amazonas (2005), trata-se da “definicao, em respeito ao
equilibrio econémico-financeiro do contrato e a cada perio-
do de alguns anos, de um novo nivel tarifario, levando-se em
conta as altera¢Oes na estrutura de custos e de mercado da
concessiondria, os niveis de tarifa observados em empresas
similares no contexto nacional e internacional, os estimulos

a eficiéncia e a modicidade das tarifas”. A revisao ordinaria
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constitui, assim, o principal instrumento de estimulo a efici-
éncia de que dispde o regulador. Ela pode também corrigir
desvios do reajuste tarifario, quando este se baseia em in-
dice que nao espelha adequadamente a variacao dos custos
de insumos a que o concessiondrio esteve sujeito no periodo
relevante.

e Revisdo extraordindria, que preserva o equilibrio econdémi-

co-financeiro do contrato diante de fatores extraordinarios.

Na linha tradicional de regulagao, os processos de reajuste ta-
rifario tém carater relativamente automatico, podendo mesmo se
processar com a aplicagdo de um indice predefinido com periodi-
cidade fixa. Ainda que o processo envolva alguma discricionarieda-
de do regulador no tocante a composicao da cesta de custos que se
julga relevante para a composicao do reajuste, tanto a participacao
dos usuarios como a dos regulados nao devem ser estabelecidas di-
retamente no processo decisorio devido aos conflitos de interesse
potencialmente envolvidos. Em especial, os usuarios representados
tendem a privilegiar tarifas mais baixas, o que nao deve ser confun-
dido com modicidade tarifaria. No limite, a tarifa de interesse do
usudrio € a mais baixa possivel, enquanto a tarifa de interesse do re-
gulado é a mais alta possivel. Cabe, portanto, acentuar o carater de
independéncia do regulador para a definigao desse reajuste. Nota-
damente, os bons principios da regulacdo indicam que o regulador
deve manter independéncia, mas o processo decisorio deve ser su-
jeito a tensdes e incentivos internos que o tornem accountable. Esses
mecanismos incluem a forma de conducao dos dirigentes, periodos
de mandato, elaboracado de relatérios e disponibilizacao de informa-
¢Oes e outros, a serem discutidos na segao seguinte deste capitulo.

Nos processos de revisao tarifaria, a participagao dos usudrios
encontra escopo maior que nos reajustes, embora nao seja recomen-

davel sua inclusdo no processo decisorio. Elementos tteis de parti-
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cipagao social nesse processo sdo apresentados na segao seguinte,
incluindo audiéncias e consultas publicas, entre outros.

Note-se que quando as revisdes, ordindrias ou extraordindrias,
incluem mudangas em planos de investimento e de operacao, o res-
tabelecimento do equilibrio tarifario pode ser assistido pelo regu-
lador, mas é conveniente que tais mudangas decorram de decisdes
politicas. Nesses casos, como foi afirmado, cabe a sociedade a esco-
lha de um ponto na fungao que expresse o trade-off entre tarifa e in-
vestimentos/qualidade. Portanto, a participagao social nas revisdes
que envolvem mudangas desse tipo deve ser mais intensa que nos

demais processos técnicos de natureza regulatoria.

Formas de Participacao dos Usuarios

A participagao social envolve varios tipos de conflito. Um deles
¢é a possibilidade de sobre-representacdo dos grupos providos de
rede. Uma vez servidos por redes, ocorre a “transformagao funda-
mental” de Oliver Williamson®. Assim, esses grupos passam a pres-
sionar por redugoes reais de tarifas, tendo em vista que a infra-es-
trutura ja estaria instalada.

Para evitar esse viés do controle social, seria necessario dese-
nhar mecanismos de representacdo que tivessem cobertura mais
ampla da sociedade. Entretanto, tal equilibrio de representagao é di-
ficilmente observado na pratica, de tal forma que varias institui¢des
de controle social acabam agindo em prol de grupos sociais especifi-
cos, inclusive com vinculagdo partidaria. Devido a essas distorgdes,
o controle pelos mecanismos tradicionais da democracia pode, em
muitos casos, apresentar resultados superiores aos que é possivel

se obter com a institui¢do de conselhos de usuarios e outros. Acer-

3 Para Williamson (1985), a transformagao fundamental ocorre quando o sistema de
incentivos muda ap6s o contrato ser firmado. Ela esta associada a investimentos vul-
tosos em ativos especificos com elevadas barreiras a saida. No caso do saneamento,
apds o investimento ser feito, o poder de barganha do proprietario da rede muda
radicalmente por estar este agente preso ao investimento.
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tadamente, nesse sentido, a Lei n°® 11.445 de 2007 facultou a partici-
pagao de o6rgaos colegiados a titulo de controle social, mas manteve
o carater consultivo desses conselhos, retirando o carater delibera-
tivo que lhes foi atribuido em projeto de lei enviado pelo Executivo
em 2005. A previsao de conselhos deliberativos, como foi discutido
neste capitulo, poderia trazer custos sensivelmente superiores aos
beneficios esperados.

Outros marcos regulatdrios setoriais incluem a participagao
social. Conforme Ferreira (2004), a legislagdo das agéncias Anatel,
ANS e Anvisa contém disposi¢oes nesse sentido. No caso da Anatel,
o conselho consultivo foi definido como 6rgao de participagao insti-
tucionalizada na agéncia.

O controle social leva a riscos de manipulagdo por constituén-
cias mais organizadas (como segmentos da classe média, em detri-
mento de habitantes de areas nao servidas pelos servicos de sanea-
mento) ou por grupos politicos — exatamente o que a boa regulacao
pretende evitar. Além disso, o controle social também traz riscos a
democracia, quando constitui tentativa de contornar as instituigdes
democraticas tradicionais, criando novas fontes de poder nao legi-
timadas pelo voto, favorecendo certos grupos sociais com menor
custo de organiza¢do. Em geral, esses grupos com menor custo de
organiza¢do nao sao caracterizados pela hipossuficiéncia ou pelo
risco social, portanto, ha um viés em sua formacao. Assim, trata-
se de visao interessada, oriunda, invariavelmente, de constituéncias
ou grupos organizados que agem como cagadores de renda* ou ca-

cadores de poder em detrimento de outros grupos sociais.

4 O comportamento de caga-a-renda (rent seeking) se refere ao fendmeno pelo qual
agentes econdmicos se dedicam a extragao de valor de outros individuos, sem ofere-
cer contribuigdo a produtividade. O fendmeno ocorre com freqiiéncia na regulagao
mediante tentativa de manipulagdo de tarifas. Analogamente ao comportamento de
caga-a-renda, pode existir um comportamento relacionado de caca-ao-poder. Alguns
grupos partidarios podem lograr uma perpetuacao no poder se conseguirem domi-
nar estruturas de controle social, como conselhos com capacidade de interferir em
decisdes com valor econdmico ou politico.
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A secdo anterior considerou a possibilidade de participagao
dos usuarios diretamente nos conselhos que tomam parte do pro-
cesso decisorio. Ha de se considerar, entretanto, o desenho de ou-
tros mecanismos de participagdao, que evitem pesados custos em
termos de celeridade do processo decisério, como identificado neste
capitulo, a exemplo do controle de grupos ou da paralisia do proces-
so decisdrio, trazendo efeito exatamente inverso ao desejado pelos
usudrios e beneficiarios. Cumpre considerar as formas de participa-
¢ao dos usudrios que minimizam os custos de oportunidade sobre a
atividade regulada.

Os principais mecanismos identificaveis incluem®:

e Aprovacao legislativa de indicacdes e de decisdes. A passa-
gem de decisdes pelo Legislativo cria um locus de debate
sobre a questdo em tela, favorecendo a participagao social
no processo de decisdo. O custo associado a esse mecanismo
ocorre em termos de celeridade, ja que o processo legisla-
tivo ndo é formatado para preencher vacancias na medida
em que exigiria o tempo econdomico ou o tempo regulatdrio.
Por esse motivo, essa aprovagao tem sido limitada a condu-
¢ao e/ou reconducao dos membros do conselho da entidade
reguladora, o que cria custos para indicacdo de membros
nao-técnicos que sejam de interesse do Executivo e, portan-
to, aumenta a probabilidade de formacao de conselhos com
carater técnico.

e Consultas putblicas. A colocagao de normativos e de documen-
tos em consulta ptiblica favorece o processo de discussao da
sociedade. Com a disseminacao de meios eletronicos, favore-
ce a participagao de individuos que ndo desejam alocar seus
recursos escassos (principalmente seu tempo til) na ativida-
de de participagao social. Sob o ponto de vista do regulador, a
consulta publica oferece um atrativo de economia processual,

5 Alguns desses mecanismos sao discutidos em Oliveira, Werneck e Machado (2004).
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na medida em que as questdes mais relevantes serao disputa-
das pelas partes envolvidas, que contratarao as suas expensas
pareceres e opinides técnicas que serdo oferecidas a agéncia
como subsidio ao processo de tomada de decisao. A filtra-
gem do viés dos argumentos é um processo mais barato que
a producao dos pareceres nao-viesados pelo pessoal proprio
da agéncia, invariavelmente limitado.

e Audiéncias publicas. A realizagdo de audiéncias publicas
€ um processo mais complexo e envolve custos de opor-
tunidade mais elevados que a consulta publica. Portanto,
constitui mecanismo a ser usado com parcimoénia, mas que
oferece vantagens interessantes em termos da participacao
social em alguns casos. Para Serra (2004), “é possivel haver
casos em que a investigacao de conceitos de experiéncia por
determinado 6rgao normativo dependa necessariamente de
amplo debate com a sociedade, fazendo-se imprescindivel
a realizacdo da audiéncia publica”. Em casos que nao aten-
dam a essas caracteristicas, um instrumento relacionado
pode ser a realizagao de oficinas de trabalho com especialis-
tas de matizes ideoldgicas ou grupos de orientagao politica
variada, produzindo ainda a mesma economia processual
associada as consultas ptblicas.

e Publicidade das sessOes. A realizagao de sessOes abertas ofe-
rece a vantagem de aumentar a transparéncia nas decisoes.
Seu principal custo é uma possivel superexposi¢ao a midia,
além de maior tendéncia a formalidade. A publicidade le-
vanta ainda questdes sensiveis relativas ao tratamento de
informagdes confidenciais.

e Disponibilizagdo de informagdes por meio de relatérios
periddicos e da pagina eletronica da entidade reguladora.
Apesar das inegaveis vantagens, a principal dificuldade é a

alocacao de recursos escassos do regulador para a atividade
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de produgao de relatérios e informes.

e Ouvidoria. A ouvidoria constitui dispositivo capaz de ca-
nalizar questdes mais pontuais. Entretanto, como recomen-
dam Oliveira, Werneck e Machado (2004, p. 13), “o ouvidor
necessita de instrumentos que o permitam atuar com inde-
pendéncia, como mandato e impossibilidade de recondu-
¢ao”. Do mesmo modo, “a fun¢do deve limitar-se ao papel
de fiscalizacao do procedimento das agéncias reguladoras e

nao sobre o mérito das decisdoes adotadas”.

Os mecanismos ora mencionados apresentam resultados su-
periores a participagdo direta dos usudrios em conselhos, espe-
cialmente quando os conselhos se tornam grandes e representam
custos elevados em termos de celeridade. Vale notar que todos eles
apresentam custos em termos de celeridade do processo decisorio,
embora esses custos geralmente sejam inferiores a obtengao de um
consenso em um conselho de maior porte, cujo custo marginal é ele-
vado, como ja mostrado.

Adicionalmente, os mecanismos expostos nesta se¢ao oferecem
atrativos adicionais. Entre esses, podem ser mencionados o favore-
cimento a economia processual, 0 aumento da transparéncia, a faci-
litagdo de uma participagao mais ampla por parte dos cidadaos com
menor disponibilidade de alocagao do seu tempo e recursos para a
atividade de participacdo social. Além desses, a propria indepen-
déncia do processo regulatério pode ser fortalecida com a aplicagao

desses mecanismos.

Consideracoes Finais

O aspecto mais importante da decisao final em matéria regula-
toria, incluindo os processos de reajuste e revisao tarifaria, refere-se
a atribuicdo sobre a tomada da decisdo. Conforme se apontou, a de-

fini¢ao de tarifas € um processo que tipicamente envolve ampla par-
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ticipagdo social, mediante escrutinio da opinido publica, ja consubs-
tanciada nos mecanismos democraticos tradicionais. Ja os processos
de reajuste e de revisdo tarifaria constituem assuntos regulatérios que
devem primar pela tecnicidade, sendo a participacao social necessa-
riamente mais limitada, pois criaria conflito de interesses passiveis de
prejudicar determinados grupos sociais em prol de outros.

Este capitulo defende uma posigao francamente favoravel ao con-
trole social e a participacdo dos usudrios dos servicos de saneamento
basico nas defini¢des relevantes. Aponta, no entanto, os riscos de desvir-
tuamento da idéia original. Nele também se discute a participagao social
dos usuarios nos conselhos, a partir da consideragdo sobre o tamanho
otimo dos conselhos decisdrios. Contextualiza-se, ainda, o tipo de deci-
sdo para avaliar o grau de participagdo social 6timo em cada caso.

Para se reduzir os riscos de desvirtuamento da participacao dos
usuarios em prol de grupos especificos, cumpre avangar no desenho
de entidades reguladoras. Uma tarefa sempre necessaria é a advoca-
cia da regulacdo em saneamento, que pode contribuir para maior es-
clarecimento sobre os processos nos quais a participagao dos usuarios
embute maiores custos que beneficios para a sociedade. Um maior es-
forco de advocacia da regulagao por parte dos agentes do setor evita-
ria o carater emocional do debate e ainda reduziria as oportunidades
para grupos que logram apoiar seu comportamento caga-a-renda ou
caga-ao-poder nas bases de falsas idéias de participagdo dos usuarios

e de controle social dos servicos de saneamento.
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Introducao

As consultas a populagao sobre as a¢gdes da administragao publi-
ca em audiéncias ptblicas sao recentes no cendrio nacional brasileiro.
A audiéncia publica é um dos instrumentos que garante a socieda-
de civil a oportunidade de participar diretamente da discussao de
assuntos relacionados a coletividade na gestao da administracao
publica. No Brasil, essas audiéncias foram introduzidas em 1986
pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente', nos processos de licen-
ciamento ambiental dos grandes empreendimentos. Desta forma, a
audiéncia publica nasce como um procedimento de consulta a socie-
dade nos processos de licenciamento ambiental de empreendimen-

tos de profundo impacto ambiental como canal de participacao da

1 Por meio da Resolug¢dao Conama n° 001/1986
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comunidade nas decisdes locais, possibilitando ao publico afetado
0 acesso a informagao ambiental. Assim, elas surgem como respos-
ta ao anseio da sociedade brasileira ao buscar maior participacao
nas discussoes das questdes do pais, principalmente as ambientais
(MARCATTO, 2005).

Com o processo de redemocratizagao do pais, a participagao
da populacdo passou também a ser prevista na Constitui¢ao Federal
em 1988 e em varias a¢des do governo nos Poderes Executivo e Le-
gislativo. Além disso, a demanda da sociedade pela participacao po-
pular na gestao publica comecou a ganhar forca no cendrio nacional:
organizagdes nao-governamentais, movimentos populares, pressoes
internacionais e conferéncias mundiais, vocalizando e dando publi-
cidade a esta nova necessidade. Mas é no final da década de 1990
que as audiéncias publicas tomam corpo em diversas leis estaduais
e federais, no intuito de normatizar os processos administrativos da
administracao publica direta e indireta, em varias 4reas: meio am-
biente, licita¢des e contratos administrativos, concessao e permissao
de servigos publicos, servicos de telecomunicagdes e agéncias regu-
ladoras. Algumas delas se tornaram obrigatérias em determinadas
circunstancias tais como nos processos de licenciamento ambiental
e na elaboracgao do Plano Diretor, conforme mostra a Tabela 1 (INS-
TITUTO POLIS, 2005; MARCATTO, 2005; SOARES, 2002).

Neste processo de extensdo da participacao popular nas acoes
do Estado de regulacao dos setores da economia brasileira, a concei-
tuagdo de audiéncia puiblica passa também a ser ampliada e entendida

de forma diferenciada e conseqiientemente também seus processos.
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Tabela | - Algumas leis regulamentadoras da audiéncia publica e
participacao popular

Leis Objetivos
Lei estadual n° 7.663/1991(SP) Politica Estadual dos Recursos Hidricos
Lei Federal n° 8.666/1993 Dispae sobre solicitagdes e contratos administrativos
Lei Federal n° 8.987/1995 Dispde sobre concessao e permissao de servicos piiblicos
Lei Federal n° 9.427 /1996 Dispde sobre as concessdes de energia elétrica
Lei Federal n° 9.433/1997 Politica Nacional dos Recursos Hidricos
Lei Federal n° 9.478 /1997 Dispae sobre as Agéncias Reguladoras
Lei Federal n° 9.784, de 1999 Jurisprudéncia sobre o Processo Administrativo Federal
Lei Federal n® 9.985/2000 Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza
Lei Federal n° 10.257/2001 Dispae sobre Estatuto da Cidade
Lei Federal n® [1.445/2007 Diretrizes Nacionais sobre o Saneamento Basico

Fonte: Elaboragao dos autores (2007).

Como afirma Soares (2002), a audiéncia publica ¢ um instru-
mento de decisdo politica ou legal com legitimidade e transparén-
cia, pois trata-se de uma instancia no processo de tomada da deci-
sao administrativa ou legislativa, na qual a autoridade competente
abre espaco para que todos os atores sociais envolvidos, a sociedade
civil, tenham oportunidade de se manifestar antes do desfecho do
processo. E por meio dela que o responsével pela decisao tem aces-
so, simultaneamente e em condi¢des de igualdade, as mais variadas
opinides sobre a matéria debatida, em contato direto com os interes-
sados. Tais opinides nado vinculam a decisdo, visto que tém carater
consultivo, e a autoridade, embora nao esteja obrigada a segui-las,
deve analisa-las conforme seus critérios, acolhendo-as ou rejeitan-
do-as. Segundo a autora, a audiéncia publica é também um instru-
mento de conscientizagdo comunitaria, pois propicia a sociedade es-
clarecimentos sobre diversas questdes que envolvem o seu cotidiano,
e muitas vezes alerta sobre assuntos até entao aparentemente menos
relevantes.
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Ja para Marcatto (2005), a audiéncia ptblica € um dos instru-
mentos que garantem a sociedade civil a oportunidade de participar
diretamente da discussao de assuntos relacionados a coletividade na
gestao da administracdo publica, possibilitando informar-se sobre
um empreendimento/projeto/plano/intervencao a ser realizado, de-
bater sobre ele e opinar sobre seus efeitos nas suas vidas. Entretanto,
para a autora, a audiéncia publica tem suas limita¢des em garantir a
participagao popular mais efetiva nas tomadas de decisao em virtude
da sua natureza pontual de finalizagdo de um processo de consulta.

Em estudo promovido pelo Instituto Polis (Instituto de Estudos
e Formacao e Assessoria em Politicas Publicas, 2005), sinaliza-se para
a obrigatoriedade das audiéncias em algumas leis, como a elabora-
¢ao de Plano Diretor, ou em processo de licenciamento ambiental.
Segudo esta fonte, o Plano Diretor € visto como um dos instrumentos
de promogao da participagdao popular nos municipios. Quanto a au-
diéncia publica, consiste numa sessao de discussao aberta a toda a
populagao para tratar de qualquer tema de importancia para o mu-
nicipio, tanto para coleta de opinido no momento de formulagao de
uma politica publica, quanto para a realizacdo de um debate demo-
cratico em uma tomada de decisao. As audiéncias sao momentos de
discussao publica, cabendo a administragao publica deliberar sobre
os temas em discussao enquanto a populagao s6 pode deliberar se
isto estiver previsto em lei.

Ao discorrer sobre o assunto, Mattos (2005) ressalta o avango
nos processos decisdrios sobre as politicas setoriais no pais com a
introdugdo de novos mecanismos de controle democratico (accoun-
tability) na atuacao do Estado na regulacao de setores da economia
brasileira pelas agéncias reguladoras. Segundo esse autor, os prin-
cipais mecanismos sao as audiéncias publicas e as consultas publi-
cas, adotadas principalmente no interior das agéncias reguladoras.
Como menciona, as audiéncias podem ser tomadas como garantia

de legitimidade do contetido da regulagao no setor, pois elas rede-
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finiram as rela¢des do Poder Executivo na regulacao de setores da
economia brasileira. Para as agéncias reguladoras, a audiéncia pu-
blica vem sendo um instrumento de apoio no processo decisorio,
visando dar total transparéncia as suas agdes e precedendo a expe-
dicao dos atos administrativos.

Para a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel, 2007), um
dos objetivos da audiéncia publica é colher subsidios e informagdes
junto a sociedade para matérias em andlise, bem como oferecer aos
interessados a oportunidade de encaminhamento de seus pleitos,
opinides e sugestdes relativas ao assunto em discussao. Para as
ageéncias reguladoras, as audiéncias publicas passam a ser também
um canal de “publicizagao” de seus atos administrativos como ve-
iculo para “obter maior publicidade e participagdo” dos cidadaos,
diretamente ou por meio de entidades representativas, no processo
de tomada de decisao.

Conforme Galvao Junior e Paganini (2006), a atuacao de agén-
cias reguladoras no setor de saneamento brasileiro é bastante recen-
te, cerca de cinco anos, e somente 13% das concessoes sao reguladas.
Teoricamente as agéncias reguladoras sao dotadas de autonomia fi-
nanceira e administrativa de carater extremamente técnico. Galvao
Junior e Paganini (2006) destacam um aspecto positivo neste setor: a
auséncia de um padrao para a regulacao, tendo cada concessao um
formato regulatdrio proprio determinado a partir das necessidades
locais, tais como a participagdo ou nao da sociedade por meio de
conselhos de saneamento, sejam consultivos ou deliberativos, maior
ou menor nivel de normatizagdo, entre outros. Como observado, as
audiéncias e consultas publicas vém sendo utilizadas por algumas
agencias reguladoras para discussao de contratos de concessao, nor-
mas da prestagdo de servico e principalmente revisoes tarifarias.

Em 2007, um novo instrumento repercutiu diretamente sobre
as agéncias reguladoras. Trata-se da recém-aprovada Lei Federal n°

11.445/2007 sobre as diretrizes nacionais para o saneamento basico,
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a qual alterou completamente o cotidiano das agéncias reguladoras.
De acordo com esta lei, as agéncias terao de introduzir na sua agen-
da as audiéncias puiblicas com a comunidade direta ou indiretamen-
te afetada para discussao da concessao dos servicos, das normas de
prestacao de servigo, sobre as revisdes tarifdrias e principalmente
a disponibilizacao integral e divulgagao das propostas e planos de
saneamento basico a todos os interessados.

A intencdo neste capitulo é refletir sobre os limites e possibili-
dades existentes nas audiéncias publicas ora surgidas como espago
de participagdo mais ativa da populagao nos projetos e agdes que
interferem no seu espaco ambiental.

Limites e Possibilidades das Audiéncias Publicas

Os limites dizem respeito a falta de experiéncia e cultura da
gestao publica brasileira para gerenciar as audiéncias ptblicas como
espagos de didlogo e negociagao de interesses entre os diferentes
atores sociais. Como respostas publicas, as audiéncias ainda nao
conseguiram ser de fato um espaco de debates das questdes publi-
cas, pois nao facilitam o didlogo entre os participantes e, muitas ve-
zes, geram ruidos comunicativos.

As possibilidades dizem respeito ao potencial que essas audi-
éncias podem desencadear: mobiliza¢ao da populacdo, sentimen-
to de “pertencimento” da populagdo, transparéncia no processo
decisorio, aumento da credibilidade institucional, diminui¢do dos
ruidos comunicativos. Para tal, € necessario criar canais de parti-
cipagao popular de fato nas audiéncias, mediante mecanismos de
facil compreensao pelos participantes e trabalhando anteriormente
a audiéncia, as informacgdes do projeto/programa com a populagao
envolvida.

Como principais limites das audiéncias publicas, sobressaem

0s seguintes:
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¢ Auséncia de cultura em audiéncias ptablicas dos atores/gestores

As consultas populares sobre as agdes puiblicas em audiéncias
publicas sao recentes no cenario nacional. Tanto para a sociedade
civil como para os gestores publicos esta modalidade ainda estd em
fase de assimilacao.

Segundo Marcatto (2005), a Convencdo de Aarhus? considera
necessario trés pilares para garantir a participacao da sociedade no
desenvolvimento das questdes socioambientais nas audiéncias pu-
blicas. Sado eles: acesso a informacao, acesso a justica e acesso a par-
ticipacao, todos interdependentes, mas a informacao ¢é a base que
sustenta os outros dois. Essa autora aponta para a necessidade de
inserir estes pilares se pretende-se um comprometimento da socie-
dade civil na implantagao de um projeto/programa.

Para Marcatto (2005, p.14), “...para que seja efetivo, o acesso a in-
formacao preconizado pela Convengao, deve atender a um ethos (atitu-
de), um logos (racionalidade) e um pathos ( arte de tornar apaixonante).”

Ou seja, a sociedade deve ser informada de seus direitos, e
deve ter acesso a justica, sem discriminagdo. Para ser efetivamente
compreendida, a informagao deve ser clara e completa e todas aque-
las informagoes solicitadas pela populagao devem ser atendidas. A
sociedade precisa ter voz e peso nas tomadas de decisao.

Mas, em geral, as informagoes buscadas pela sociedade civil
junto ao poder publico tém sido dadas de forma fragmentada e in-
completa, deixando a populagao carente, refém e dependente. As
informacdes obtidas muitas vezes ndo sao suficientes para a popu-
lagao organizar e avancar, alterando hdbitos e costumes, visando a
melhoria do nivel de qualidade de vida.

Conforme referido, a participacao popular nas audiéncias pu-

blicas é experiéncia nova tanto para a sociedade brasileira como

2 Convencao realizada na cidade dinamarquesa de Aarhus, assinada pela Comuni-
dade Européia em 1988. Esta em vigor desde outubro de 2001, e seu objetivo é esti-
mular a participagao dos cidaddos nas questdes ambientais e melhorar a aplicacao da
legislagao ambiental.
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para o governo, ocasionando um problema de comunicabilidade e
dificuldade em gerenciar tal processo.

Amaral e Silva (2004a) sinaliza para algumas questdes comuns

percebidas na dindmica de diversas audiéncias publicas. Sao elas:

1. De um lado, esta a sociedade civil representada por diferen-
tes atores sociais e com interesses antagonicos, com baixa cre-
dibilidade nas a¢des de determinados grupos (empreendedo-
res e 6rgaos publicos) envolvidos no projeto em discussao.
Por outro lado, a sociedade civil tem dificuldade de acreditar
nas acOes mitigadoras propostas e assumidas por eles.

2. As acdes propostas bem como os impactos ambientais sao
muitas vezes dificeis de se entender e de se avaliar pelo pt-
blico presente, pois trazem novos conceitos, novos compor-
tamentos e alteragdes espaciais. Todo projeto propde alguma
mudanca no meio ambiente, portanto, uma alteracao no espa-
co territorial. Na maioria das vezes, a sociedade tem dificul-
dade de imaginar e avaliar a sua extensao. Exige também dos
participantes conhecimentos especificos para poder entender
e avaliar os efeitos daquele projeto sobre a comunidade.

3. As informagdes sobre os projetos geralmente sdo escassas e
destorcidas e o poder publico nao facilita o acesso a elas, ge-
rando os ruidos comunicativos. Além disso, os repertorios
informacionais dos diversos atores sociais sao diferentes e
até discrepantes, potencializando os ruidos comunicativos e
manipulagdes pelos grupos mais organizados.

4. Existe também o empreendedor, que muitas vezes é o pro-
prio governo, o qual apresenta o projeto em audiéncia publi-
ca como uma proposta consolidada, uma linguagem técnica
e com dificuldade de interagir e captar os anseios e receios
da comunidade.

No Brasil, as audiéncias publicas tém carater consultivo, por-

tanto, a populagao nao exerce poder decisorio sobre o projeto/pro-
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grama/ politica/servico a ser apresentado. Entretanto, ela possui um
grande poder de gerar fatos politicos na decisao a ser tomada pelos
orgaos publicos, e até pode inviabilizar o projeto em questao.

O processo da audiéncia publica no Brasil ainda carece de ins-
trumentos e metodologias para garantir uma participacao popular
mais ativa, bem como o didlogo entre os atores sociais envolvidos.
No caso dos municipios, por exemplo, as dinamicas das audiéncias se
diferenciam entre si conforme a tematica e as normas desenvolvidas
por eles. Elas consistem de uma ou mais sessdes de discussao publi-
ca, abertas a populagao em geral e regulamentadas pelos municipios.
Assim, cada municipio possui seu regulamento e procedimento na
condugao da participagao popular nas audiéncias. No caso das agén-
cias reguladoras, as dinamicas das audiéncias também diferem entre
si. Da mesma forma, as metodologias adotadas nos diversos setores
da administracdo ptblica direta e indireta diferem de uma para outra,
bem como a forma de participacdo dos presentes, pois o entendimen-
to de participacao popular de cada um ¢é distinto.

Segundo Soares (2002), a consulta ptblica e a audiéncia pu-
blica constituem técnicas de execugao de processo participativo ve-
rificado na administragdo publica, mas tém suas diferenciagdes. A
audiéncia publica propicia o debate publico e oral em sessdo previa-
mente designada por pessoas fisicas ou representantes da sociedade
civil. A oralidade, portanto, € seu trago marcante. Ja a consulta pt-
blica trata do interesse da administracao puiblica na opinido publica
por meio de manifesta¢des da sociedade, devidamente escritas, a
serem juntadas no processo administrativo.

Como relata Marcatto (2005), nas audiéncias de EIA-RIMA em
Sao Paulo, a participacao popular é entendida de forma bem pon-
tual. Cada ator social da sociedade civil tem dois minutos de fala,
e para se manifestar existe todo um processo complicado de modo
que a maioria dos atores perde a chance de falar porque nao com-

preendeu a forma da inscrigao.
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Conforme exposto por Mattos (2005), no caso da regulacao das
telecomunicagdes, a ocorréncia das consultas publicas é maior que
as audiéncias publicas, pois o acionamento delas é obrigatorio, nao
depende para sua realizacao do juizo discricionario dos membros
do conselho diretor da Agéncia Reguladora de Telecomunicagdes
(Anatel), a exemplo das audiéncias.

No caso da Aneel (2007), as audiéncias publicas sao feitas
seguindo um processo por eles denominado de duas formas: IN-
TERCAMBIO DOCUMENTAL - momento no qual os interessados
encaminham opinides e sugestdes para a audiéncia publica, e AO
VIVO - PRESENCIAL- a audiéncia propriamente dita, aberta a toda
sociedade na qual os participantes, devidamente inscritos, tém o di-
reito de manifestar-se de viva voz, em sessao publica com data e
hora definidas para apresentar suas contribuicdes e sugestoes. Em
alguns casos, a critério da diretoria colegiada da agéncia e visando
uma maior participagdo dos interessados, a Audiéncia Publica Pre-

sencial podera ocorrer simultaneamente em mais de um local.

¢ Informacao nova/ o processo comunicativo

Segundo Pignatari (2004), a introdugao de uma informacao
nova significa o alargamento do repertdrio de um individuo. Entre-
tanto, todo signo novo fora do coédigo existente € incompreensivel a
ele. Desse modo, o processo comunicativo pode ser comprometido.

A comunicacdo pressupOe a existéncia de um repertdrio e de
um codigo comuns entre o emissor (comunicador) e o receptor (pu-
blico-alvo).

Como mencionado por Amaral e Silva (2004b), o emissor (a
fonte) sempre procura influenciar o receptor de sua mensagem com
a finalidade de mudar-lhe o comportamento, levando-o a aceitar ou
agir conforme seus interesses. Para tanto, sdo necessarias certas ca-
racteristicas no processo que levem a otimiza¢ao do processo comu-

nicativo, tais como:
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. Habilidade comunicativa da proépria fonte;
. Credibilidade da fonte;

. Adequacdo do cenario aos propdsitos da fonte;

W N =

4. Varias outras, dependendo da situagao ou do contexto no
qual se desenrola o processo.

Ainda segundo Amaral e Silva (2004b), o receptor, por sua vez,
ser humano que €, apenas respondera a fonte naquilo que o gratifi-
que, ou seja, ndo € um receptor passivo como gostaria a fonte. Isto
deve ser levado em consideracdo, pois dependendo de seus propo-
sitos e caracteristicas pessoais, ele podera confundir a fonte com o
seu feedback. Como exemplo, pode-se pensar em um jogo de poquer
em que o blefe pode ocorrer. Quando se trata apenas daqueles dois
participantes humanos no processo (fonte e receptor) os problemas
principais serdo de natureza psicoldgica. Contudo, quando existe
uma audiéncia capaz de formar opinides prdprias apenas ao ob-
servar e analisar o comportamento dos dois atores que iniciaram
0 processo, estara se deslocando para o campo fascinante, mas ex-
tremamente complexo, da psicologia social. E preciso se considerar
que no exato instante em que o receptor produz o seu feedback ele
passa a ser fonte. Ao se atentar para a audiéncia em si, a resposta co-
letiva dependera da interagdo de cada ouvinte com todos os outros,
podendo ou ndo se manifestar por algum indicador de aprovacao
ou reprovacao das atitudes de cada um dos dois atores principais
(vaias, aplausos, ou mesmo o completo siléncio).

De modo geral, os assuntos tratados nas audiéncias publicas
sao complexos e desconhecidos da populacao. Muitas vezes, o aces-
so a informacao pela comunidade sobre determinado projeto/pro-
posta ocorre na propria audiéncia publica. Ademais, a apresenta-
¢ao dos projetos e propostas de servigos é feita, quase sempre, por
especialistas no assunto, mas sem habilidade como comunicadores
dessa informacgao. Neste cendrio, os ruidos comunicativos desenca-

deados por uma ma comunicagao sao freqiientes. Portanto, para su-
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perar essas falhas, a comunicagdo em uma audiéncia publica precisa
ser feita por um profissional qualificado que leve em consideragao
os diferentes graus de compreensao do publico presente.

Esse tipo de ruido, auséncia de repertorio e cédigo comuns, pode
inviabilizar um projeto, pois a perda do significado total ou parcial da
mensagem produzida por uma fonte (emissor) qualquer ira, fatalmente,
confundir o(s) receptor(es), e gerar conseqiiéncias desfavoraveis para
a implantagao do projeto. Os exemplos de perda de significado de um
projeto, como ora mencionado, sdo multiplos e variados em nosso pais.
E possivel citar o indeferimento de pedidos de licengas ambientais, se-
jam eles ligados a projetos de interesse nas areas de transporte, ou de
assentamentos industriais, ou de atividades economicas de exploragao
racional de recursos naturais, ou de muitos outros empreendimentos,
como resultantes daquele defeito (ruido comunicativo).

Outro ruido comunicativo muito conhecido é a poluicao se-
mantica, utilizada largamente no campo do meio ambiente, con-
fundindo a compreensao do publico sobre o que sao fatos, opinides
e emogdes’. Cria-se, entdo, uma situacao de risco nao gerenciavel,
englobando o politico, 0 econdmico e o social, em parte devido a
exposicao de uma sociedade ingénua aos perigos decorrentes da
confusdo entre termos utilizados e os conceitos a eles ndo adequa-
damente ligados.

Projeto/programa/servigo novo significa uma idéia nova; uma
idéia nova significa nova informacao, muitas vezes, alteracdao de
comportamento e a possibilidade da introducdo de algo novo no
cotidiano de uma comunidade. Logo, a informacao clara sobre o

projeto é fundamental para promover mudangas e ser incorporada

3 Segundo Amaral e Silva ( 2004a), fatos sao ingredientes da mensagem passiveis de
serem demonstrados e provados (ndo confundir o termo fato com o termo evento). Ja opi-
nido sao ingredientes da mensagem que ainda nao foram demonstrados e provados pelo
autor, apesar da sua capacidade profissional, da sua honestidade, da sua experiéncia no
cenario, das suas boas inten¢des e de outras qualidades positivas . E emogao sao ingre-
dientes da mensagem influenciados por caracteristicas psicoldgicas e sociais do autor e
incapazes de serem aceitos em qualquer uma das defini¢des anteriores.
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pelos sujeitos envolvidos. Além disso, esta informagao deve ser tra-
balhada com estes sujeitos, pois precisa ter um significado para eles
poderem processar uma nova percepgao sobre o projeto. Para tal é
necessdria a participagao ativa dos atores envolvidos no empreendi-
mento em discussao (MENDES,2006).

Segundo Rocca (2002), a confianga do publico nas fontes de in-
formagdes é imprescindivel para se iniciar qualquer projeto/plano/
servico. E sempre mais facil perder a confianga em uma instituigio
ou individuo do que adquiri-la. De modo geral, os eventos negativos
associados a uma tecnologia ou atividade sao mais visiveis e impac-
tantes do que o conjunto de eventos positivos. Ademais, as fontes
de noticias negativas (destruidoras de confianga) sao, normalmente,
vistas como mais confiaveis do que as fontes de informagdes positi-
vas. Desse modo, a tendéncia é de que uma desconfianga inicial seja
reforgada, mesmo com evidéncias posteriormente contrarias.

Diante disto, a primeira meta da comunicagao de risco é au-
mentar a confianga e a credibilidade, e s6 entdo outras metas como
educacao e troca de informagao podem ser abordadas. Melhoria na
credibilidade exige melhoria nas a¢oes das instituigdes. Comumente
as pessoas julgam os outros mais pelas suas a¢des do que por suas
palavras. Quando as acoes falham, elas reduzem a credibilidade nas
palavras. Portanto, construir confianca e credibilidade na comuni-
dade é o grande desafio em qualquer projeto. Sem conquistar este
patamar, nenhum projeto ganha status de eficiéncia, pois ele depen-

de do publico-alvo para ser reconhecido como bom ou ruim.

¢ Introducao de novos servicos/novos costumes

A aprovagao da Lei n® 11.445/2007 sobre as diretrizes nacionais
para o saneamento basico introduziu um instrumento de controle
social obrigatdrio, as audiéncias publicas, alterando assim o coti-
diano das agéncias reguladoras e das prestadoras de servigo. Isto

significa a introdugao de um novo servigo: comunicac¢ao das infor-



128 | REGULACAO - CONTROLE SOCIAL DA PRESTACAO DOS SERVICOS DE AGUA E ESGOTO

magoes sobre a prestacdo de servigos para a comunidade e um novo
comportamento: as agéncias reguladoras e as prestadoras de servi-
¢o passam a informar e o usudrio passa a questionar e a cobrar sobre
a melhoria dos servigos prestados. Desta forma, as audiéncias publi-
cas passam a ser o palco desta nova relacdo entre agéncias regula-
doras, prestadoras de servigo e sociedade civil. Os artigos previstos
nesta lei citados a seguir mostram a amplitude desta questao.
Art. 11, IV — a realizagao prévia de audiéncia e de consulta
publicas sobre o edital de licitagdo, no caso de concessao, e
sobre a minuta do contrato.
Art. 19. § 5°— Sera assegurada ampla divulgagao das pro-
postas dos planos de saneamento basico e dos estudos que
as fundamentem, inclusive com a realiza¢ao de audiéncias
ou consultas publicas.
Art. 51 — Paragrafo tnico — A divulgacado das propostas dos
planos de saneamento basico e dos estudos que as funda-
mentarem dar-se-4 por meio da disponibilizagao integral de
seu teor a todos os interessados, inclusive por meio da inter-
net e por audiéncia publica.

Diversas agéncias reguladoras de saneamento basico ja intro-
duziram as audiéncias e consultas publicas nas suas agdes adminis-
trativas. Contudo, apds a aprovagao desta lei, este espago tem sido
ampliado, pois foi um direito conquistado pela sociedade civil. Neste
novo cenario, as audiéncias e consultas publicas passam a assegurar
0 acesso a informacao e a participacdo popular nos processos deciso-
rios. Com a obrigatoriedade das audiéncias ptiblicas em varias agdes
administrativas, se manifestard nas agéncias e concessionarias a ne-
cessidade de introduzir novas atividades internas para poder atender
as demandas surgidas em decorréncia das consultas publicas.

O Brasil ainda enfrenta grandes desafios para a universaliza-
¢ao dos servigos basicos de saneamento, sobretudo por causa dos

déficits concentrados na periferia das grandes cidades e pequenos



AUDIENCIAS PUBLICAS: LIMITES E POSSIBILIDADES NOS PROCESSOS DECISORIOS | 129

municipios dispersos no pais. Segundo dados do IBGE (2000), a co-
bertura de abastecimento de dgua nos domicilios brasileiros pela
rede geral é de 77,8%, caracterizado por um desequilibrio regional. A
regiao Sudeste, por exemplo, tem uma cobertura de 88,3% enquanto
a regido Norte alcanga 48%. Outro dado importante é que somente
47,2% dos municipios brasileiros possuem rede de esgoto geral ou
pluvial. A regido em pior situacao é a Norte, onde somente 9,6% dos
municipios dispdem desse servigo. Tais dados apontam para um ce-
nario a ser regulado pelas agéncias e enfrentado pelas concessiona-
rias, implantando seus servigos em novas areas do pais.

Diante dessa realidade, as audiéncias publicas passarao a ser
também um espago de informagao e de debate popular sobre a con-
cessdo de agua e esgoto nessas novas areas. Essas audiéncias publi-
cas irao implicar a incorporagdo de novos conceitos e costumes na
comunidade/regiao. No entanto, mudar os costumes em uma comu-
nidade nao € uma tarefa facil, pois significa amplia¢do de um reper-
tério existente e requer, da nova informagao, significados praticos e
traduziveis para o cotidiano da populacao.

Cada individuo possui uma maneira especifica de apreender a
informacao e de avalia-la, como, por exemplo, as obras da rede de
agua, a tarifa de servicos, a qualidade da agua distribuida, direitos
e deveres do usuadrio, entre outros. A compreensao de uma infor-
macao pelo sujeito sempre envolve um processo de apreensao da
realidade, dando-lhe um significado. Assim a informagao pode nao
ter o mesmo significado para todos. Comunicar uma informacgao e
buscar solugdes com o(s) receptor (es), como se estas informagdes
fossem dotadas de uma representagdo comum, é dar e buscar res-
postas erradas.

Outra questdo igualmente importante é que a introdugao de
um novo servigo pressupde uma nova realidade, portanto, desco-
nhecida para a comunidade afetada. Tal realidade pode ser interpre-

tada como boa ou ruim. Se a comunidade nao utilizou esse servico,
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ela ndo o conhece e ndo sabe avalia-lo.

A introducdo de um novo servigo, a exemplo do abastecimen-
to de dgua, pressupde mais um custo no orcamento do usuario. Se
até entdo ele se abastecia de um pogo ou bica, sem custo nenhum,
pagar por ela pode nao valer a pena. Para o usuario poder perceber
este novo servico e atribuir-lhe um valor, é necessario perceber seu
significado.

De modo geral, a populagdo pouco sabe sobre a importancia
do saneamento basico na satide publica e sobre o relacionamento
deste com a qualidade da sua vida. Seu repertorio informacional
nao lhe permite, muitas vezes, fazer distingdes sobre a qualidade
da agua, por exemplo, agua potavel, agua poluida ou contaminada.
Ademais, o reconhecimento destas diferengas requer um conheci-
mento cientifico a priori. Na opinido de Slovic (2000), é dificil mudar
crengas arraigadas e as percepgdes da populacdo, principalmente
sobre o risco, sdo quase sempre imprecisas, pois se baseiam em in-
formagdes assimiladas em experiéncias passadas e na capacidade
de imaginar eventos futuros; ou seja, em repertorios que levam as
projegdes futuras do risco. Portanto, mudanga de habitos pressupde
ampliacdo de repertdrio com um significado convincente para que o
sujeito se disponha mudar seu comportamento anterior.

Outra questao a ser apontada refere-se a area/cidade/regiao na
qual sera implantado ou discutido o servico. E preciso conhecer o
cendrio a ser trabalhado, ou seja, que espago geografico é este, qual
€ sua histdria, como este espaco vem sendo vivenciado pela comu-
nidade, como ele é percebido pela comunidade, e quais as “n” pos-
sibilidades de atividades e a¢des neste lugar, garantindo condicoes
de sobrevivéncia da humanidade no futuro.

Para envolver o ptblico-alvo em um novo projeto/servigo/pro-
grama € necessario um processo mais amplo e duradouro, no qual
a informagao deve ser trabalhada, incorporada pelos atores sociais

envolvidos, de acordo com estratégias que permitam a populacao
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participar de fato nos processos decisérios de uma audiéncia publi-

ca desse projeto/servico/programa.

¢ A participacao popular nos processos decisérios das audiéncias
publicas

Como apontado por Marcatto (2005), Mattos (2005) e Mourdo
(2002), o grande desafio nas audiéncias ptiblicas € a participacao po-
pular efetiva da comunidade nas tomadas de decisao, e uma das difi-
culdades estd na concepgao de participacdo popular entendida pelos
gestores publicos, que aparece na dinamica das audiéncias publicas.
Ela pode ser entendida como uma pseudoparticipagao, onde a popu-
lacdo esta la para fazer nimero mas nao tem espago nem voz no deba-
te, uma participagao passiva, pois a populagao participa do processo
mas nao entende as regras do jogo do debate nem mesmo na hora da
decisdo. Em uma participacao ativa, a populacao entende as regras
do jogo e participa dos processos de tomadas de decisao.

Segundo Sawaia (2001), qualquer concepcao de participagao
publica esta diretamente ligada também a nogado de sociedade, de
cidadania, de ética e de justica, bem como de educagao popular, mo-
vimentos sociais, desigualdade e exclusao social, ou seja, elas sdao
interdependentes, pois a questao central é ético-politica. Portanto, a
concepgao de participagdo ativa da populagdo pressupoe cidadania,
ética e justica,etc.

Na opinido de Sherer-Warren (2001), ha varias possibilidades
de participacao nas politicas publicas pela populacao brasileira.
Entre estas sobressaem os Conselhos Setoriais, os Or¢camentos Par-
ticipativos, a Agenda 21 Local, os Féruns da Cidadania. Contudo,
conforme o autor alerta, elas devem ser constantemente avaliadas
pelos representantes da sociedade civil para que sua participagao
nao seja apenas usada como uma forma de legitimacao dos desejos
e interesses do poder instituido.

Ao se referir a forma como é concebido o debate das questdes
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nas audiéncias ptblicas, Mourao(2002) ressalta que sao criadas for-
mas de restri¢ao de participacao, dificultando o acesso da comuni-
dade nos questionamentos durante a sessao. Assim o envolvimento
da populacdo com o objeto da audiéncia conseqiientemente também
podera variar e as restri¢gdes de participa¢do nao ajudarao em nada
o projeto/programa apresentado. De acordo com Villasboas (2003),
o envolvimento publico ocorre na medida em que os participantes
véem que suas idéias podem ajudar a melhorar as propostas, eles as
sentem incluidas e abracam o projeto.

Outro grande desafio é garantir a representatividade dos usuarios
nas audiéncias publicas. Mattos (2005), por sua vez, ao analisar a partici-
pacao dos diversos atores nas audiéncias puiblicas no setor de telecomu-
nicagdes, mostra que as manifestacdes majoritarias sdo das empresas e
associagOes do setor de telecomunicagdes e a minoria de pessoas fisicas e
outros érgaos ndo-governamentais, evidenciando a auséncia de cultura
do povo brasileiro nas praticas coletivas, habito ainda ndo incorporado
e valorado pela nossa sociedade. Scherer-Warren (2001) corrobora Mat-
tos (2005) e aponta para a fragil capacitagao da sociedade civil brasileira
para se fazer representar com legitimidade nos espagos politicos de par-
ticipagao, tendo dificuldade em ultrapassar a fase das meras dentincias
para formulacao de propostas efetivas de qualidade para a comunida-
de. Outro ponto assinalado € a fragil capacidade de defender as idéias
iniciais e combater as posigdes contrarias.

De acordo com Villasboas (2003), a participagao popular pode con-
tribuir fortemente no processo de tomada de decisao administrativa:

e O envolvimento publico ajuda a produzir decisdes mais

equilibradas;

® A participagdo popular podera promover a confianca publi-

ca no processo;

* O envolvimento popular legitima a procura por eficiéncia

e a producdo de politicas e decisdes que correspondam as

necessidades do publico;
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® A capacidade da populagdo em intervir em aces/decisdes
ilegais ou invalidas antes que elas entrem em vigor € real.

Desta forma, a participagao da populacao nos processos decisorios
das audiéncias publicas pode produzir resultados significativos tanto
para o proponente do projeto como para o publico afetado por ele. Ou
seja, a audiéncia publica pode ser uma ferramenta de apoio nas agdes a
serem desenvolvidas, principalmente nos servigos publicos.

Conforme acrescenta Mourao (2001), para conseguir um su-
porte claro da opinido publica e uma resposta positiva da sociedade,
as audiéncias publicas devem ser precedidas de varias fases:

1. Ampla divulgagdo das audiéncias publicas em jornais de
circulagdo, buscando garantir a maior representatividade
da populagao.

2. Acesso e divulgacao das informagdes técnicas do projeto/
politica a sociedade de forma mais clara e aberta

3. Reunides prévias com cada segmento organizado envolvi-
do para trabalhar as informacoes técnicas do projeto numa
linguagem mais acessivel, com vistas a otimizar as discus-
soes no debate final, evitando, assim, ruidos comunicativos
e conflitos de interesse, principalmente por falta de esclare-
cimento adequado.

Como proposto por Sanchez em Marcatto (2005), ha dez princi-

pios importantes para garantir a participagao publica em audiéncias

publicas, desenvolvidos por um comité canadense:

1. Definigdo de objetivos: razao muito clara para participar;

2. Ser inclusivo: todos devem ser envolvidos no processo da
construcao do consenso;

3. Principio da participa¢do voluntaria: toda negociacado en-
volve uma adesao voluntaria;

4. Self design: o formato do processo é construido pelos parti-

cipantes;
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5. Flexibilidade: o processo envolve um aprendizado a partir

das experiéncias coletivas;

6. Oportunidades iguais: acesso as informacdes e participacao

efetiva;

7. Respeito por interesses e visdes distintas: isso implica a

aceitagao de valores e opinides diferentes;

8. Accountability: a responsabilidade e/ou prestagao de contas;

9. Estabelecimento de limites de tempo: o processo tem um fim;

10.Compromisso: compromisso com a implementacgao daqui-

lo que foi acordado.

Apesar destas reflexdes e recomendagdes, tornar as audiéncias
publicas uma ferramenta de apoio nas a¢oes de regulacdo do sane-
amento basico, principalmente no referente a revisao tarifaria, tem
sido um grande desafio do setor. Sem duvida os limites estao ins-
critos na auséncia de cultura em promover estas audiéncias, mas a
tematica, revisdo tarifaria, é complexa e polémica e exige estratégias
e processos especificos.

Para ilustrar, apresenta-se a seguir uma reflexao sobre os limi-
tes observados no cendrio atual, por meio das normas técnicas e atas
de audiéncias publicas encontradas a disposi¢ao nos sites*.

Uma das questdes identificadas é como a informagao sobre a re-
visao tarifaria vem sendo trabalhada com a sociedade civil. Um dado
muito comum observado foi 0 pequeno niimero de usudrios presentes
nas audiéncias, a maioria do publico eram representantes de grupos
organizados da sociedade civil (associa¢des civis, ONGS, entidades
representativas de diversas categorias, empresas do setor poder pu-
blico, entre outros). De forma geral, nas audiéncias ptiblicas, os repre-
sentantes da sociedade civil tém dificuldade de interpretar os dados
apresentados, e até alguns representantes do terceiro setor que pode-

riam ser formadores de opinido também tém pouco dominio sobre o

4 http://www.abar.org.br; http://www.arpe.pe.gov.br; http://www.agenersa.rj.gov.br;
http://www.amae.sc.gov.br.
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assunto. Conforme os relatos indicam, a divulgac¢ao das informacdoes
consta no site da agéncia reguladora e estes dados sao apresentados
em um relatorio técnico extenso (alguns com mais de 70 paginas) de
dificil leitura. Decifra-los, portanto, exige um conhecimento especi-
fico que a sociedade civil ndo possui. Outro dado observado é que a
revisao tarifaria é vista pela sociedade civil como aumento de tarifa
e ndo uma forma de adequar a equagdo econdmica inicial do contra-
to da concessionaria. Outra questao percebida ¢ que estes dados nao
sdo trabalhados detalhadamente antes da audiéncia nem na midia e
tampouco com os representantes da sociedade civil (representantes
de classe, associagoes civis, ONGS, etc.) que tém condig¢des de influir
no resultado da consulta ptiblica.

Como evidenciado, a postura constante dos relatos dos repre-
sentantes da sociedade civil nas audiéncias ptblicas tem sugerido
uma baixa credibilidade na transparéncia dos calculos efetuados e
apresentados pelas agéncias e concessiondrias no debate publico,
reforgando a idéia de que revisao tarifaria é aumento de prego abu-
sivo. Além disso, a dificuldade de entender e avaliar a apresentacao
dos dados sobre a revisdo tarifaria cria também uma desconfianga
no préprio processo decisorio da audiéncia. Outro ponto percebido
nas atas foi um descontentamento dos diferentes segmentos da so-
ciedade sobre a qualidade dos servicos prestados e do atendimento
ao consumidor, com reflexos negativos na imagem da empresa.

A somatoria destas questdes inviabiliza qualquer debate pu-
blico sobre a revisao tarifaria e, a0 mesmo tempo, deixa a socieda-
de civil insegura quanto a possibilidade de as concessionarias de
saneamento cometerem abusos nos processos decisorios publicos.
Conforme se sabe, a solicitagao de revisao tarifaria passa por uma
avaliacdo das agéncias reguladoras e o processo das audiéncias é
moroso e demasiadamente caro para a saide econdmica da empre-
sa, que nao pode se dar ao luxo de ter seu pedido negado.

Contudo, o potencial das audiéncias ptblicas é evidente. A
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experiéncia vivenciada pela Companhia de Saneamento Basico do
Estado de Sao Paulo (Sabesp) em Botucatu mostra a potencialidade
dessas audiéncias e como elas podem ser uma ferramenta de apoio
nas a¢Oes administrativas de uma concessionaria. Na mencionada
companhia, as audiéncias ptblicas foram planejadas dentro de um
projeto maior que buscava construir um canal de comunicagao per-
manente com a comunidade. Esta experiéncia utilizou estratégias
e processos diferenciados, mostrando um caminho possivel de ser
seguido. Para exemplificar, relata-se, a seguir, a dinamica utilizada

na preparagao dessas audiéncias publicas.

A Experiéncia da Sabesp no Municipio de Botucatu®

Em meados de 2003, a Unidade de Negdcio da Sabesp em Bo-
tucatu vivenciava varios problemas: a iminéncia do vencimento da
concessao do servigo publico de saneamento e um relacionamen-
to conturbado com a comunidade local, imprensa e formadores de
opinido locais. De outra parte, as obras e investimentos nao tinham
nenhuma projegao, eram totalmente desconhecidos pela sociedade
civil. Ademais, em virtude da inexisténcia de um canal de comuni-
cacao da empresa com a sociedade local, algumas liderancgas locais
passaram a atuar como interlocutores dos clientes junto a Sabesp,
tornando deficiente a relagdo da empresa com a midia.

Neste cenario, nasce o Projeto “Novos Rumos”¢, tendo como
objetivo implementar a¢des na comunidade local com vistas a par-
ticipagao popular, estabelecendo assim um canal permanente de co-
municagao entre a Sabesp e a sociedade.

Fazer uma audiéncia publica foi a forma encontrada para a

solucdo dos problemas vivenciados pela empresa com a comuni-

5 Botucatu é a sede da Unidade de Negocio Médio Tieté da Sabesp, regional compos-
ta por 35 municipios, localizada aproximadamente a 220 km da capital do Estado de
Sao Paulo, com uma populagao de 118 mil habitantes.

6 O relato desta experiéncia foi baseado no acervo técnico do “Espago Cidadao”
(SABESP, 2003).
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dade. Desse modo, podia-se divulgar os investimentos e obras da
Sabesp, aproximar seus clientes, romper com a pretendida tutela de
algumas liderancas locais, melhorar o relacionamento com a midia
e promover a mudanca de comportamento dos funciondrios em re-
lacdo ao atendimento ao cliente.

Criou-se, entao, o Programa “Espaco Cidadao”, com a finali-
dade de elaborar todo o processo da audiéncia publica, como iria
ser feito, o que seria abordado, como envolver a comunidade local,
como conhecer as reais necessidades da comunidade, como passar
as informacoes, etc.

Inicialmente este programa buscou envolver todos os empre-
gados em reunides de sensibiliza¢do. Os funcionarios de todos os
setores encontravam-se acomodados, distantes dos problemas dos
clientes e nao conseguiam perceber a magnitude destas questdes no
cotidiano da empresa. Assim os gestores e gerentes de varias areas
passaram a realizar reunides cujo objetivo era promover uma dis-
cussao prévia com os funciondrios sobre as demandas existentes e
o levantamento das questdes que poderiam ser abordadas durante
as audiéncias.

Para organizar as audiéncias publicas formou-se um grupo
gestor responsavel, estabeleceram-se datas, horarios, locais, estra-
tégias de participacao e divulgagao, elaboraram-se os convites, e
se estruturou a apresentagao a ser realizada. Foram planejadas seis
audiéncias de acordo com as caracteristicas particulares de cada se-
tor da cidade, sendo cinco regionalizadas e uma para todo o muni-
cipio. Inicialmente as audiéncias foram realizadas nos locais com
maior concentra¢do urbana (geral, centro e norte) e posteriormente
atenderam-se as regides menos adensadas (sul, leste e oeste). Como
locais para as audiéncias optou-se por pontos de facil acesso ou de
grande conhecimento do ptblico, como escolas ou universidades.
Quanto ao horario e ao dia das audiéncias, estabeleceram-se as ter-

cas-feiras, as 19 horas.
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A estratégia de divulgagao adotada foi o envio de convites para
um publico-alvo determinado’ e um plano de midia, envolvendo ra-
dios, jornais, televisao e Internet, mediante entrevistas e publicacdo
de matérias. Foi adotada também a divulgagao por carros de som
nos bairros, pratica muito utilizada na cidade e de grande insercao
na cultura local.

Os participantes das audiéncias inscreviam-se no evento no
momento da chegada, e eram convidados também a preencher um
formulario de pesquisa de opinido para avaliar a imagem da em-
presa junto a sociedade, conforme mostra a Figura 1 a seguir.

Figura | - Formulario para pesquisa de satisfacao

ESPACO CIDADAO

PESQUISA DE OPINIAO

ENDERECO:
7.8 43 o e T
QUAL E O NiVEL DE SATISFAGAO DO ATENDIMENTO PRESTADO PELA SABESP?

POR TELEFONE 195

O INSATISFATORIO [0 SATISFATORIO O MUITO SATISFEITO
NA AGENCIA DE ATENDIMENTO

O INSATISFATORIO [0 SATISFATORIO O MUITO SATISFEITO
VOCE JA SOLICITOU ALGUM SERVICO A SABESP? QUAL?

CILIGAGAO DE AGUA O VAZAMENTO DE AGUA O REGULARIZAGAO DE CAVALETE
CILIGAGAO DE ESGOTO CIVAZAMENTO DE ESGOTO [ DESOBSTRUGAO DE ESGOTO

0O AGUA coM COR
0 PRAZO DA PRESTACAO DESTE SERVIGO FOI ?

O INSATISFATORIO [0 SATISFATORIO O MUITO SATISFEITO

QUAL O SEU CONCEITO GERAL PARA COM A SABESP?

O INSATISFATORIO [0 SATISFATORIO O MUITO SATISFEITO

SUGESTOES

Fonte: Sabesp — Unidade de Negécio Médio Tieté (RM).

7 Representantes da sociedade civil: representantes do poder publico (secretarios
municipais, prefeito, vereadores, juizes e promotores), representantes de entidades
ligadas ao meio ambiente, como Departamento Estadual de Protecao de Recursos
Naturais(DEPRN), Casa da Agricultura e Fundacao Florestal, representantes de uni-
versidades, escolas estaduais e municipais, clubes de servigos, como Rotary, Lions e
Magonaria, responsaveis pela seguranca publica( policias militar, civil e ambiental),
OrganizagGes nao-governamentais (ONGs), entidades representativas de diversos
segmentos, como Ordem dos Advogados do Brasil(OAB) e Camara dos Dirigentes
Lojistas(CDL), associagdes de bairro, entre outros.
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Prosseguiu-se, entdo, com os trabalhos e as audiéncias publicas
se iniciaram, procurando viabilizar a participagao oral ou escrita do
maior namero de interessados. Assim, a participacdo da populacao
era feita de forma oral, utilizando-se do microfone disponivel a todos
os presentes, ou escrita, na qual o interessado poderia preencher um
formulario, disponibilizado pela equipe de empregados responsavel
pela organizacao do evento.

As audiéncias publicas foram divididas em trés momentos:

1. No primeiro momento fez-se a abertura da audiéncia publi-
ca aos participantes presentes, compondo-se a mesa por re-
presentantes da sociedade civil e da empresa. Foi exposta ao
publico a pauta da reunido e como ocorreria cada momento.
Também se falou das expectativas em relagao ao evento e
das demandas e dificuldades existentes no setor.

2. No segundo fez-se uma apresentacdo didatica por gestores
treinados da Sabesp, usando recursos visuais, com projecao
de textos e imagens em tela. O contetido das apresentagdes
foi elaborado a partir das demandas de cada setor da cidade,
com base em conhecimentos técnicos e operacionais, bus-
cando-se também disseminar conceitos de gestao ambiental
e uso racional da agua, além de repassar informacdes gerais
sobre a empresa, forma de gestdo, nimero de municipios
atendidos, obras e investimentos mais relevantes efetuados
em Botucatu, a fim de valorizar as atividades desenvolvidas
pela empresa e tornd-las mais transparentes.

3. Por ultimo fez-se uma nova composi¢ao na mesa, desta vez
com a participacao de técnicos da empresa, das areas admi-
nistrativa, financeira, comercial e de engenharia, para rece-
ber e responder as perguntas dos participantes da audién-
cia. Os participantes podiam fazer perguntas quantas vezes

quisessem e da forma que preferissem, oral ou escrita.
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Além da equipe disponivel e treinada para responder as ques-
toes solicitadas no debate publico, havia uma Agéncia de Atendi-
mento Modvel para dirimir duvidas durante as audiéncias no “Es-
pago Cidadao”. Esta agéncia era composta por profissionais da area
comercial, treinados para prestar esclarecimentos e encaminhar so-
licitagdes referentes aos valores das contas de consumo, ligagdes de
agua e esgoto, corte e supressao no consumo, entre outros.

Segundo dados da Sabesp, o total de participantes nas seis audi-
éncias publicas foi de 1.195 pessoas. De acordo com dados fornecidos
pela empresa, a média de perguntas feitas pelos participantes foi de
30 por audiéncia. A reunido geral foi a que obteve maior niimero de
participantes, 337 pessoas, enquanto a do setor leste foi a que contou
com menos, 110 atores sociais. Na audiéncia do setor norte contou-se
com um publico diferenciado: duas turmas de universitarios da Fa-
culdade de Tecnologia de Sao Paulo (Fatec) participaram da reunido.

Todas as demandas orais e escritas, encaminhadas pela popu-
lagdo durante as sessdes publicas, bem como os formularios preen-
chidos da pesquisa de satisfacdao, passaram a ser controlados pela
equipe gestora do “Espago Cidadao”. Esse grupo ficou responsavel
pelo encaminhamento das solicitagdes, acompanhamento do aten-
dimento pela area responsavel e avaliagao dos resultados da pesqui-

sa de satisfagao pds-servigo.

Consideracoées Finais

Nos ultimos anos, a sociedade brasileira vem ampliando seus
espacos de participagao popular nos processos decisérios democra-
ticos no pais em audiéncias e consultas publicas. Neste aspecto, esta
sociedade tem evoluido, pois tenta valorizar e ampliar os espagos
de participagao. Na area de saneamento, essa participagao torna-se
relevante, pois trata-se de um servigo diretamente relacionado com
o seu cotidiano, no qual a qualidade de vida e a satde publica sao
questdes muito importantes.
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Na realidade “sanear”, sob o aspecto etimologico, € tornar o
espago habitavel para os seres humanos. Este é um objetivo que para
ser plenamente alcancado requer o trato cuidadoso dos instrumen-
tos legais e administrativos do setor de saneamento com suporte
claro e explicito da opinido publica.

A experiéncia vivenciada em Botucatu, ora descrita, mostrou a
potencialidade das audiéncias publicas, um poderoso instrumento
de apoio nas a¢des administrativas, capaz de alterar desde a quali-
dade do servigo prestado a comunidade até a imagem da empresa
pela sociedade civil da regido. Mostrou também a necessidade de
construir estratégias, trabalhando as informagdes antes da audién-
cia nos canais de comunicacao.

Contudo, um aspecto essencial no setor de saneamento basico
sao os conflitos provocados por ruidos no processo da a¢do comu-
nicativa, tornando-se um ponto nevralgico no processo de gestao.
Desse modo, as audiéncias publicas como cenario criador ou neu-
tralizador daqueles ruidos tornam-se beneficiarias da melhoria qua-
litativa e quantitativa das acdes, visando informar, educar e positi-
vamente influenciar o grande publico.

Audiéncias e consultas a populagdo devem e podem ser um es-
paco de construgao coletiva dos anseios da comunidade envolvida,
pois quanto mais acesso e participacao da sociedade nas diversas
etapas do processo de concessao/ regulagao mais facil fica a gestdo
do servico ofertado. E quanto mais pulverizado for o processo deci-
sOrio mais necessaria se torna a defini¢ao dos instrumentos de regu-

lagao, gestao e controle.
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Politicas Publicas Inclusivas: Regulacao, Participacao Popular e
Controle Social

A atual fronteira do conhecimento humano — nesta época em
que as tecnologias se desenvolvem de forma espantosa e aprimo-
ram-se em velocidade quase cotidiana — tem na producao e absorcao
de informagdes talvez o seu fator mais determinante. Isto significa
que em todos os ramos de atuagao do ser humano a informacao con-
fere diferencial de qualidade para quem a detém. No campo das po-
liticas publicas e no componente politico-institucional do desenvol-
vimento que se quer sustentavel, ndo poderia ser diferente. Segundo
se constata, se no século XX os avangos sociais foram conquistados
com a luta dos operarios, no século XXI o desafio é a inclusao social
por meio da apropriacao, pela sociedade, dos bens do conhecimento
e da tecnologia.

Nesse sentido, o papel das politicas puiblicas devera ser o de
possibilitar a maxima inclusao, possivel, de individuos e grupos so-
ciais nas condigdes intelectuais e cognitivas exigidas para a produ-
¢ao do conhecimento necessario a geragao e distribuigao de rique-
zas. O estabelecimento de espaco primordial para a construcao de
novas relagdes entre o cidadao e o poder publico deve transcender a

condigdo cidada de demandante e controlador de obras e de servi-
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¢os para formas efetivas de participagdo na gestdo da coisa publica
- seu planejamento estratégico, servigos, investimentos — de modo
a potencializar a solidariedade, a cooperagao e o saber em beneficio

das pessoas.

Participacao da sociedade civil na gestao do setor publico
E nessa concepgao de gestao ptiblica — cujo objetivo é priorizar
o planejamento estratégico das a¢des e definigdao de politicas publi-
cas inclusivas — que se insere a participacao dos diversos segmentos
da sociedade civil organizada, em espagos de representacao legiti-
mos de controle/participagao social, que atuam no sentido de acom-
panhar a aplicacao dos recursos e cobrar as agoes para que atendam
as demandas e aos interesses da coletividade. Conforme se vé, trata-
se de uma perspectiva em que o controle social colabora com o for-
talecimento do setor ptblico, tanto na gestao direta executiva como
na gestdo regulatéria da prestagao dos servigos, especialmente no
ambito municipal. Segundo Assis e Villa (2003, p. 377):
A participagao/controle social ndo pode ser entendida como
uma extensdo burocratica e executiva, mas como um pro-
cesso continuo de democratizagdo no ambito local, o que
implica o estabelecimento de uma nova sociabilidade poli-
tica e um novo espago de cidadania, e, nesse sentido, o su-
jeito/cidadao deve ser o centro do processo de avaliacao das

acoes nos servigos [...].

Situando o pensamento dos autores no contexto aqui proposto,
pode-se dizer que as iniciativas de participacao popular, aliadas ao
efetivo controle social das politicas ptiblicas, se fazem imprescindi-
veis ao desenvolvimento sustentavel do Brasil; no caso do setor de
saneamento ambiental, as acOes de controle social devem ser enca-
radas como processos passiveis de serem construidos igualmente

nas esferas federal, estadual e municipal, com a possibilidade de se
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firmar como uma nova cultura politico-democratica, em contraposi-
¢ao a cultura de “exclusao”, imposta, em tempos idos, pelas classes

dominantes deste pais.

Objetivos

O presente estudo tem por objetivos apresentar, de maneira
descritiva e exploratdria, o relato das experiéncias desenvolvidas
pelas instancias de participacdo e controle social previstas no Mar-
co Regulatério legal do municipio do Natal: O Conselho Municipal
de Saneamento Basico (Comsab) e as Associa¢des de Usuarios de
Saneamento Ambiental (Assussas) de diversos bairros da capital
potiguar, bem como explicitar a atuacao tanto do conselho, como
das entidades comunitdrias de usudrios que atualmente funcionam

na cidade.

Regulacao e controle/participacao social no saneamento ambiental

O processo de redemocratizagdo do pais — a partir da realiza-
¢ao das elei¢oes diretas para Presidente da Republica e a conseqiien-
te consolidacao da democracia representativa, com a igual autono-
mia dos poderes institucionais constituidos — registra significativos
avangos no campo da chamada democracia participativa, expressa
na salutar atuagao e controle social na gestao das politicas ptiblicas
governamentais, sobretudo nas areas da satde e educagao, recente-
mente se iniciando no setor do saneamento ambiental.

Nesse contexto, as iniciativas de controle social na regulagao
da prestacao dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario no Brasil e a participagdao popular na gestao publica desses
servicos vém crescendo e se aprimorando nos tltimos anos. Tal situ-
acao se deve a democratica garantia do acesso a informagao para to-
dos os cidadaos, além da instituigao de regulacao por parte do poder
concedente e a conseqiiente publicidade dos atos administrativos na

gestao publica, o que favorece os processos de controle regulatério
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por conta desses 6rgaos reguladores e 0 acompanhamento dos usu-
arios dos servigos por meio das diversas instancias que exercem o
papel de controle social, sendo essas imprescindiveis a procura do
sucesso das gestOes executivas e de controle, fiscalizagao e normati-
zacao da regulacao dos servigos. Ao tratar sobre o tema do controle
social na regulacao, Peci (2004, p. 3) assim se pronuncia:
A existéncia de participagao e controle social é vista como
um pré-requisito para o bom andamento do modelo regula-
torio, de certa forma, igualando o poder e a capacidade de
articulacdo e pressao que o governo, empresas reguladas e
usudrios apresentam.

Com base em tal pensamento, a regulagdo da prestacdo dos
servigos de agua e esgotos, bem como a gestdo regulatéria da pres-
tacdo dos demais servigos que compdem a definigao de saneamento
basico — no caso, a gestao sustentavel do manejo de aguas pluviais
e a gestao integrada dos residuos sdlidos — fazem parte das atribui-
¢Oes delegadas por lei a Agéncia Reguladora de Servigos de Sanea-
mento Basico do Municipio do Natal (Arsban).

Sobre o conceito de regulagao, Castor (2000) e Marques Neto
2003 (apud PECI, p. 2) citam que:

No sentido stricto sensu da palavra, a regulagao tem a ver
com a emissao de regras de jogo, sendo assim, fungao ine-
rente ao Estado. A regulacao sempre existiu no Brasil, mas
nao tinha o significado que hoje emprestamos ao termo, de
controle e policiamento das atividades econdmicas para evi-
tar abusos contra usuarios ou consumidores.

A participacao de todos, sejam operadores, reguladores e usu-
arios, € estratégica para se poder vislumbrar a possibilidade de uma
democracia plena e efetiva, que trate dos interesses do conjunto da
sociedade e seja um espago de tolerancia e de reconhecimento, bem
como oferte ao cidaddo, no contexto da promogao do desenvolvi-

mento sustentavel, a universalizacao de direitos (humanos, econo-
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micos, sociais, culturais e ambientais) tao essenciais a qualidade de
vida e ao exercicio da cidadania. Neste contexto se insere o acesso
e a universalizagdo das politicas publicas de saneamento ambiental,
que precisam ser definidas e planejadas para alcangar os objetivos
da eficiéncia e qualidade na prestagao dos servigos.

A universalizagao do saneamento deve ser priorizada pelos
gestores publicos como meta coletiva, diante da sua essencialidade
a vida humana e a protegao ambiental, pois se evidencia pelo seu ca-
rater publico e, como tal, é dever do Estado na sua promocao, por
se constituir em um direito social integrante de politicas publicas e
sociais fundamentais para o ser humano (BORJA; MORAES, 2004).

Na gestao desses servicos, a adogao de instrumentos e instancias
de participagao popular e controle social se faz cada vez mais neces-
saria, precisando ser estes estimulados pelas agéncias reguladoras e
aceitos como legitimos e de salutar utilidade pelas concessionarias da
prestacao desses servicos, nas atividades de planejamento estratégi-
o, execugao operacional e comercial dos servigos e nas a¢des de audi-
torias econdmicas, financeiras e contabeis das empresas operadoras.

Entretanto, controle social € diferente do ato de participagao
popular, pois, conforme define Siraque (2005, p. 124), “participacao
popular é partilha de poder politico entre as autoridades constitui-
das e as pessoas estranhas ao ente estatal e o controle social, é direito
publico subjetivo do particular, individual ou coletivamente, sub-

meter o poder politico estatal a fiscalizacao”.

Controle Social no Processo de Regulacao: A Acao do Comsab

As experiéncias de controle social e participacdo popular, no
ambito da gestdo e regulagdao do saneamento ambiental desenvol-
vidas no municipio de Natal, contemplam estratégias exitosas de
gestao publica compartilhada com varios setores da sociedade or-
ganizada e contam com a representacao e participacao de variados

segmentos da sociedade civil organizada e gestores publicos que
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representam o municipio (poder concedente) e representagdes da
concessionaria.

Nos tltimos trés anos, a atuagdo continua das instancias de
controle social, com o auxilio e intermedia¢dao do Ministério Publico
do Meio Ambiente, tem contribuido positivamente para o avango
das boas praticas de gestao no setor, bem como fortalecido os pro-
cessos de acompanhamento, controle regulatdrio e a fiscalizagdo na
prestacao dos servigos.

Conforme observado, a organiza¢ao e a democratizagao do
acesso do cidadao a essas instancias de controle social, seja sob a
forma de representacdao no Conselho Municipal de Saneamento Ba-
sico, seja na participagdo popular comunitdria das Associagdes de
Usuarios de Saneamento Ambiental e nas realizagoes da I e II Con-
feréncia Municipal de Saneamento Basico, Conferéncia da Cidade e
Conferéncia do Meio Ambiente, vém cumulativamente fornecendo
subsidios fundamentais para a elaboracao das diretrizes e metas im-
prescindiveis a formulagdo de uma consistente e adequada Politica

Municipal de Saneamento Basico para o Municipio.

A participacao do cidadao e o marco regulatério do saneamento
basico do municipio de Natal

Essa Politica Municipal de Saneamento Bésico tem como fun-
damento o Marco Regulatdrio, estabelecido a partir da decisao de
delegacdo da prestagdo dos servigos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario pelo Poder Executivo Municipal, na forma
do contrato de concessdao para os supracitados servigos, além das
resolugdes sugeridas pelas duas edi¢oes da Conferéncia Municipal
de Saneamento Basico, realizadas nos anos de 2003 e 2005. Tal po-
litica instaurou-se sobretudo por intermédio das discussdes e de-
bates originarios de resolugdes, com vistas a busca de formulagdes
de diretrizes e metas, tendo por objetivo a melhoria da qualidade

dos servigos, a cobranga da resolu¢do dos problemas detectados pela
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fiscalizagao da agéncia reguladora, Arsban, e pelas instancias de con-
trole social. Nesta perspectiva, 0 Marco Regulatorio do municipio de
Natal se constitui basicamente em um conjunto de leis e um contrato
de concessao para a prestagao dos servigos puiblicos de abastecimento
de agua e esgotamento sanitario do municipio de Natal — RN.

A elaboragao desse arcabougo de diretrizes e metas, para bali-
zar a gestdo e a regulagdo da prestagdo dos servigos de dgua e esgo-
tos, tem por premissa o acesso e a universaliza¢ao do usufruto da
salubridade ambiental, os quais se constituem em um direito social,
vinculado ao direito a satide e a uma vida digna. A condicao de
adequada salubridade, expressa nas agdes da prestacao dos servigos
de saneamento ambiental, deve ser encarada pelos gestores (opera-
dores e reguladores) como pratica do patrimonio coletivo que todos
devem promover e proteger, sendo esse o principio basico que nor-
teia a atuagdo do Conselho Municipal de Saneamento Bésico.

O Conselho Municipal de Saneamento consiste em um drgao co-
legiado, previsto pela Lei n° 5.250/2001, de 26 de julho de 2001, e conta
com composigao paritaria, representativa dos Poderes Executivo e Le-
gislativo Municipal, bem como das empresas concessiondrias, ope-
radoras de servicos e diversos setores da sociedade civil, tais como
representagdo dos conselhos comunitdrios, entidades profissionais,
institui¢des de ensino de nivel superior e entidades sindicais.

As leis que complementam, com o contrato de concessao, o
Marco Regulatério do municipio do Natal, sao as que estao descri-

tas na Tabela 1, a seguir apresentada:
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Tabela | — Marco regulatério do saneamento basico de Natal

Descricao da Lei ou Decreto (n°. /data) Conteddo

Dispae sobre a autorizacao do Executivo Municipal a outorgar concessao
exclusiva a Companhia de Aguas e Esgotos do Rio Grande do Norte
(Caern), para a prestacao dos servicos piblicos locais de abastecimento
de agua e de esgotamento sanitario e da outras providéncias;

Lei n° 5.250 de 10/1/2001

Dispae sobre a obrigatoriedade da Caern fazer constar das contas de
Lei n® 5.284 de 24/1/2001 aguas, no ambito municipal, a composicao total do produto final forneci-
do aos consumidores, bem como da outras providéncias;

Regulamenta a Lei n°. 5.284/01, definindo a forma de disposicao das

Decreto n° 6.834 de 30/1/2001 . ~ _ X
informacdes que deverao constar nas contas de dguas;

(ria a Agéncia Reguladora de Servicos de Saneamento Basico do Municipio
do Natal (Arshan) e da outras providéncias;

Regulamenta o Conselho Municipal de Saneamento Basico e da outras
providéncias;

Lei n° 5.347 de 7/1/2002 Regulamenta a perfuracdo e o uso de pocos tubulares em Natal.

Fonte: Adaptado de Pinheiro (2003).

Lei n° 5.346 de 29/12/2001

Decreto n° 6.877 de 19/12/2001

O conselho foi regulamentado pelo Decreto n°® 6.877, de 19 de
dezembro de 2001, e tem como presidente o secretario titular da Se-
cretaria Municipal de Planejamento, Or¢camento e Finangas (Sempla)
e como secretario executivo o diretor-presidente da Agéncia Regula-
dora de Servigos de Saneamento Basico do Municipio do Natal.

Compete aos membros do Comsab, entre outras atribuicoes: par-
ticipar ativamente da elaboragao e execugao da Politica Municipal de
Saneamento; opinar, promover e deliberar sobre medidas destinadas
a impedir a execugdo de obras e constru¢des que possam vir a com-
prometer o solo, os rios, lagoas, aqiiifero subterraneo, a qualidade do
ar e as reservas ambientais do municipio, buscando parecer técnico
evidenciador de possivel dano. Igualmente, compete-lhes participar,
opinar e deliberar sobre a elaboracao e implanta¢ao dos Planos Dire-
tores de Abastecimento de Agua, Drenagem, Esgotamento Sanitério,
Limpeza Urbana e Residuos Soélidos do Municipio do Natal.

Para efeitos legais e administrativos o Comsab faz parte da
estrutura administrativa da Arsban, cabendo-lhe, portanto, a auto-
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nomia de ag¢oes para deliberar e normatizar sobre a gestao da pres-
tacdo dos servigos de saneamento basico, bem como atuar participa-
tivamente das discussoes e debates que visam ao fortalecimento das
acOes de gestdo executivas e regulatorias em busca da qualidade e
eficiéncia dos servigos delegados a concessionaria dos servigos, no
caso, a Companhia de Agua e Esgotos do Rio Grande do Norte.

A partir da decisao politica do Poder Executivo Municipal — de
firmar na Lei n°® 5.250, de 10 de janeiro de 2001, a outorga exclusiva
da prestagao dos servicos de abastecimento de dgua e de esgotamen-
to sanitario do municipio de Natal — o Marco Regulatdrio passou
subseqiientemente a ser acrescido de dispositivos legais fundamen-
tais para a adequada regulacado da prestacao dos referidos servigos.

O Comsab foi criado em 26 de julho de 2001, por intermédio da
Lei n° 5.250/2001; posteriormente, pela Lei n°® 5.346, de 28 de dezem-
bro de 2001, foi criada a Arsban para regular os servigos que seriam
concedidos a Caern. No ano seguinte, em junho de 2002, foi firmado o
contrato de concessao para a prestacao dos servigos publicos de abas-
tecimento de dgua e esgotamento sanitario do municipio de Natal.

Definidas as normas sobre a delegacao da prestagao dos ser-
vicos, nas quais se incluem as metas a serem perseguidas pela con-
cessionaria, a agéncia reguladora e o conselho passaram a funcionar
de modo que a Caern — até entao atuando sem nenhum ente que a
regulasse, tanto no municipio de Natal, como em outros locais onde
presta servicos de mesma natureza — reagisse inicialmente esbocan-
do certa resisténcia a fiscalizacdo e controle regulatorio da Arsban,
bem como a acao de controle social exercida pelo Comsab. Nao
obstante a precdria estrutura funcional, o érgao regulador passou
gradativamente a atuar, em principio detectando a estrutura alta-
mente burocratica da companhia e as falhas administrativas e ope-
racionais nela existentes. Assim sendo, decidiu por participar das
reunides mensais com o Comsab, reunides estas que resultaram — a

partir dos debates ocorridos no pleno do conselho — na elaboracao
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de um Plano Plurianual de Atuagao (PPA) por parte da Arsban, com
a defini¢do de relevantes projetos e programas para alcangar os ob-
jetivos da adequada gestao regulatéria. O plano passou a apoiar e
dar suporte operacional e técnico ao Comsab, entre cujas realiza-
¢Oes se registra o semindrio técnico, que teve por titulo “Dinamica
de Aqiiiferos e Problemas de Contaminagao de Aguas Subterraneas
em Natal”, abordando a questao da contaminacdo por nitrato e as
alternativas de gestdo para superar as adversidades decorrentes de
tal contaminacao. O referido evento foi realizado em 4 de abril de
2003 e contou com a participacdo de 63 técnicos de 34 institui¢des
envolvidos com a tematica.

Sao previstas, no funcionamento do Comsab, reunides mensais
sistematicas, preferencialmente na terceira quarta-feira do més, com
registro desde agosto de 2002, podendo essas ocorrer em carater ex-
traordindrio, mediante convocagdo da Arsban ou pela maioria dos
seus membros, para se discutir as relevantes problematicas demanda-
das no decorrer da gestao da prestacao dos servigos. De igual modo,
se realizam reunides para apresentacao de estudos de ordem técnica,
como as discussoOes, analises e debates acerca do Plano Diretor de Es-
gotamento Sanitario de Natal, englobando as varias combinagdes de
opcoes de tratamento para os diversos sistemas propostos.

Ainda no referente ao funcionamento do conselho, a sistema-
tica de fluxo das informacoes, por ele adotada, ocorre da seguinte
forma: todas as demandas a serem apreciadas sao encaminhadas
diretamente para a secretaria especial do conselho, esta exercida
pelo diretor-presidente da Arsban. Tais demandas sao cientificadas
pela presidéncia do conselho — ora exercida pela secretaria titular da
Sempla — a qual cumpre, segundo a natureza da tematica demanda-
da, convocar o pleno para debater sobre a questao em pauta, solici-
tar uma analise da camara técnica do Comsab, ou ainda encaminhar
a questao para andlise e parecer dos técnicos da Arsban, incluindo a

opiniao e realizacao de estudos desenvolvidos por consultores con-
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tratados pela agéncia reguladora para assessorar nos assuntos mais
relevantes.

De acordo com o que rege o Decreto n° 6.877, de 19 de dezem-
bro de 2001, que regulamenta o Comsab, foram constituidas e fun-
cionam regularmente quatro camaras técnicas especializadas que
tratam de matérias relativas ao abastecimento de 4gua e drenagem
urbana; esgotamento sanitario; tarifas; e residuos sélidos. As referi-
das camaras, conforme as necessidades, assessoram o conselho nas
tomadas de decisao e deliberagdes sobre os mais diversos assuntos
discutidos pelo pleno do conselho.

Desde a constituicdo das primeiras camaras técnicas especia-
lizadas, diversas matérias foram objeto de debate e analise desses
grupos técnicos, podendo-se destacar, entre outras, os estudos rea-
lizados acerca do Plano Diretor de Esgotamento Sanitario (PDES),
e os estudos e analises dos processos tarifarios, com suas implica-
¢Oes relativas ao equilibrio econdmico-financeiro da concessionaria;
a qualidade e a eficiéncia da prestagao dos servigos ofertados, bem
como questdes relacionadas a modicidade das tarifas e amparo le-
gal, quando da fixacdo do reajuste ou indice de revisdo a ser conce-
dido e deliberado pelo pleno do Comsab.

Vale ressaltar a destacada participagdo do Comsab no semina-
rio que teve como tema as medig¢des individualizadas para prédios
e condominios de apartamentos, participagao esta extensiva as ana-
lises e elaboragdo conjuntamente com a Arsban e os representantes
dos condominios e sindicato dos construtores e a concessionaria da
regulamentagao para a lei que trata da questao.

Registre-se a atuagdao do Comsab nas questoes relacionadas ao
uso do solo e ocupacado urbana, em especial nas discussoes relativas
as contribuigdes da percolagao dos efluentes até o lengol de aguas
subterraneas, e a conseqiiente contaminagao da agua por nitratos.
Neste sentido, o conselho participou de debates sobre o polémico

projeto-lei posto em discussao na Camara Municipal do Natal, cujo
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teor trata da liberagao de parte da Zona de Preservacao Ambiental
(ZPA-5) para a construcao de edificagdes sobre a area de dunas e
lagoas — drea esta que forma um importante ecossistema — em re-
lacdo a qual os estudos tém demonstrado a incidéncia de recargas
do aqtiifero que fornece dgua a cidade. Integra, também, a pauta de
atuagdes do conselho a ocorréncia de debates sobre a preocupacao
com a qualidade das 4guas minerais explotadas e comercializadas
em cidades da Regido Metropolitana de Natal.

Outras matérias sdo motivos de andlises, tais como a apresen-
tacdo de projetos de implantagao de esgotamentos sanitdrios, proje-
tos de manejo de dguas pluviais (macro e microdrenagem de Ponta
Negra e da Zona Norte de Natal) e a preocupante situagao dos pro-
cessos crescentes de contaminagao das dguas subterraneas e a quali-
dade das aguas fornecidas pela Caern a populacao do municipio de
Natal. Ja as matérias referentes a regulacdo da gestao dos residuos
solidos e manejo de aguas pluviais (drenagem urbana) passaram a
ser abordadas com mais freqiiéncia pelo conselho, tendo a Arsban,
inclusive, anunciado a disposicao de realizar estudos com vistas ao
desenvolvimento da gestdo regulatoria desses servigos.

Os processos de regulacao via politicas tarifarias e a cooperacao
com o Ministério Publico

No referente aos processos de politica tarifaria de remunera-
¢ao da prestacao dos servigos de agua e esgotos, o procedimento
adotado na cidade de Natal contempla o método pelo qual a ana-
lise e a decisao de concessao de reestruturacao tarifaria, revisao ou
reajuste sdo apreciados pelo Comsab, apds parecer técnico emitido
pela Arsban, e devidamente analisado pela Camara Técnica Espe-
cializada em Tarifas. Esta sistematica se diferencia bastante da gran-
de maioria dos procedimentos adotados por outras agéncias, que
muitas vezes decide a aprovacao da tarifa no ambito dos debates na

propria institui¢ao, ou, em alguns casos, por ato administrativo do
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Poder Executivo Estadual ou Municipal, conforme a abrangéncia do
orgao regulador e do poder concedente da prestagao dos servicos.

A proposito, a recente experiéncia de regulagao exercida pela
Agéncia Municipal de Regulacio dos Servicos de Agua e Esgotos
de Joinville (AMAE!) é a que atualmente mais se aproxima do pro-
cedimento utilizado pela Arsban e Comsab, no municipio de Natal.
Ainda assim, se por um lado ambas as agéncias analisam e opinam,
recomendando, ou ndo, a aprecia¢ao da solicitacao de reajuste, revi-
sao ou reestruturacao de tarifas, por outro lado, a agao conclusiva de
deliberacao e fixagao da politica tarifaria se diferencia, na fase final,
com a aprovacao do Executivo Municipal segundo consulta feita ao
Conselho Municipal de Agua e Esgoto de Joinville. Tal procedimen-
to difere do de Natal, onde a aprovagao ocorre mediante deliberagao
coletiva do pleno do Comsab, apos debates e realizagao de audién-
cias publicas e conseqiiente parecer consubstanciado da Arsban.

Neste municipio, atualmente, a concessiondria inicia o processo de
politica tarifaria apresentando a solicitagao de analise e concessao do
pleito, seja de reajuste, ou de reestruturagao nos parametros tarifarios,
seja de revisao das tarifas devido ao desequilibrio econdmico-financeiro
do contrato de concessao, desde que devidamente justificado e embasa-
do nas resolugdes do Comsab que tratam da matéria, bem como a legis-
lacao legal pertinente ao assunto. A solicitagao é protocolada na Arsban,
que avalia a matéria e emite um parecer técnico sobre a pertinéncia da
reivindicagao encaminhada e faz sugestdes para balizar a tomada de
decisdo tanto na camara técnica como no pleno do conselho.

Ao receber o parecer técnico da Arsban, encaminhado pela
Secretaria Especial do Conselho, a presidéncia do Comsab envia o
processo para analise e discussao na Camara Técnica Especializada
em Tarifas, que apos posicionamento emite um relatério abordando

! A Lei Municipal de Joinville de n® 4.924, de 19 de dezembro de 2003, altera e con-
solida a Lei n® 4.341/2001, que criou a Agéncia Municipal de Regulagao dos Servigos
de Agua e Esgotos de Joinville, e expressa as atribui¢des do Conselho Municipal de
Agua e Esgoto de Joinville e o procedimento de analise e aprovagao das tarifas de
agua e esgotos.
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0s aspectos técnicos e politicos para dar suporte a decisao a ser ado-
tada e deliberada pela maioria do pleno do Comsab.

Entre os varios obstaculos enfrentados pelo Comsab e pela
Arsban —no que tange ao estudo e posicionamento sobre os critérios
de analise da necessidade, conveniéncia e justeza dos pleitos tarifa-
rios encaminhados — insere-se a ocorréncia de fatos configuradores
de assimetria de informagdes, o que € expresso na obtencao de da-
dos descompassados ou incompativeis. Tal obtencao se da mediante
fornecimento por parte de funciondrios diferentes, podendo esten-
der-se até a ocorréncia da completa falta de informagoes confiaveis,
bem como lentidao da resposta formal da concessiondria aos pedi-
dos de informagdes acerca de cumprimentos de metas, indicadores
comerciais, operacionais e economico-financeiros, ai incluindo a de-
mora e, muitas vezes, a inconsisténcia de fluxos de caixas e outros
documentos contabeis. Conforme se percebe, além de configurar
entrave ao estudo da solicitagao formulada pela concessionaria, este
cenario também demonstra, de forma clara, o carater extremamente
burocratico da maquina administrativa da concessiondria.

Na verdade, tem sido constante a busca de alternativas para se
tentar superar os problemas de assimetria e falta de informacao, bem
como combater a burocracia excessiva existente nas estruturas admi-
nistrativas da concessionaria. Neste sentido, entre outras resolugdes,
varias agéncias reguladoras, de diversas partes do pais, apresentaram
proposta a Associagao Brasileira de Agéncias de Regulacao (ABAR)
e ao Programa de Moderniza¢ao do Setor Saneamento (PMSS), reco-
mendando discussdes no campo da contabilidade regulatoria. As ex-
posicoes foram feitas por ocasiao da “Oficina sobre Regula¢do Econo-
mico-Tarifaria dos Servicos de Abastecimento de Agua e Esgotamento
Sanitario no Brasil?”, nos dias 5 e 6 de dezembro de 2006, realizada na

20 supracitado evento foi promovido pela Associagao Brasileira de Agéncias de Re-
gulacdo com o apoio da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental do Ministério
das Cidades, por intermédio do programa de Modernizagao do Setor Saneamento.
com a coordenagao da Agéncia Reguladora de Servigos de Saneamento Basico do
Municipio de Natal.
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cidade de Natal. Igualmente, foi apontada a necessaria elaboracao de
estudos conjuntos entre agéncias e concessionarias para formulagao
de um plano de contas padrio, bem como sugerida a formacao de um
grupo de técnicos para debater e realizar estudos e semindrios sobre
tal questdo, além do tema concernente a ativos regulatorios, matéria
ainda pouco discutida no ambito da regula¢do da prestacao de servi-
¢os de agua e esgotos no Brasil.

No contexto da abordagem do controle social, referente a re-
gulacdo econdmico-tarifaria dos servigos de abastecimento de dgua
e esgotamento sanitario, a Arsban vem oferecendo suporte técnico e
de aparelhamento institucional ao Comsab, por intermédio dos seus
técnicos e de consultores contratados, os quais vém acompanhando,
através da contabilidade regulatdria, a posigao econdémico-financei-
ra da Caern.

Quando as solugdes nao sao devidamente encaminhadas, ou
ainda na auséncia de consenso, é preciso recorrer a consultas e a
cooperagao de outras institui¢des, cabendo, conforme descrito por
Assis e Villa (2003, p. 377), “[...] a interferéncia de outros setores
da sociedade, como o Ministério Publico, que pode ser um aliado
[...]”, além de contribuir com a sua credibilidade e poder de ajuizar
acOes e firmar termos de ajuizamento de conduta “[...] reforcando
a participagao de outros segmentos sociais na negociagao politica
[...]” travada pelo conselho e pela agéncia reguladora no intuito de
resolver os problemas detectados.

Um exemplo de participacdo cooperativa e conseqliente in-
terven¢ao do Ministério Publico — visando a negociacao politica e
superacao de problemas do nao cumprimento das resolugdes ema-
nadas pelas instancias de controle social - foi o fato ocorrido em
2004, quando da reestruracao tarifaria deliberada pelo Comsab. Na
ocasido, a concessiondria emitiu, nas contas de dgua e esgotos, re-
ajustes diferentes do acordado com a Arsban e Comsab, com va-
lores bem acima do aprovado em resolucao do pleno do conselho,
inclusive sem comunicado prévio aos usudrios do sistema de dgua e
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esgotos. Ao detectar tal fato, por meio de fiscalizacdo, a Arsban ime-
diatamente comunicou ao Comsab e ao Ministério Publico Estadu-
al, inclusive solicitando a interferéncia da Promotoria de Defesa do
Consumidor, para garantir os direitos dos usuarios, e a intervencao
do Comsab na definigao técnica da justa tarifa para a prestagao dos
servicos de agua e esgotos.

Posteriormente, apds acerto negociado com a concessionaria,
0s débitos cobrados e pagos a maior foram compensados nas contas
futuras e o Ministério Puiblico, juntamente com o Arsban, através do
trabalho de auditoria da contabilidade regulatoria, puderam chegar
a essas compensacoes das tarifas cobradas a maior.

Para assessorar o Departamento Técnico da Arsban e o Comsab,
nas discussdes acerca do Plano Diretor de Esgotamento Sanitario
(PDES) e outras matérias técnicas relativas a gestao do abastecimen-
to da agua, esgotamento sanitario e manejo sustentavel das aguas
pluviais, a Arsban tem disponibilizado um consultor tanto ao corpo
técnico da agéncia, como ao conselho.

No relacionado a problematica da contaminagao dos pogos de
agua subterranea por nitratos, o conselho, juntamente com a equipe
técnica da Arsban, extrapolaram todas as tentativas de carater admi-
nistrativo, o que os levou a buscar a cooperacao e acao do Ministério
Puablico Estadual. Desse modo, vém colaborando e intermediando
agOes de notificacdo junto a Promotoria de Meio Ambiente do Mi-
nistério Publico, que ja ajuizou uma acgao civil ptblica objetivando
buscar solugdes sustentaveis para a questdo da contaminagao das
aguas do lengol subterraneo e a conseqiiente melhoria na qualidade
da agua, que em alguns pogos da concessionaria ja superam o pa-
drao de potabilidade aceitavel pela Portaria do Ministério da Satide
de n°® 518/2004, de 25 de margo de 2004, para os teores de nitratos e

nitritos presentes na agua para consumo humano.
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O Comsab e a Arsban participaram ainda, como intervenien-
tes, de Termos de Ajustamento de Conduta firmados pelo Ministério
Publico com a Caern, que tratam de providéncias relativas a implan-
tacdo de tratamento de efluentes sanitarios, bem como adequacao e
melhorias de lagoas de tratamento de efluentes e adequacao dessas
para o recebimento de efluentes sanitdrios ou das industrias, como
no caso da Estacdo de Tratamento de Esgotos do Distrito Industrial
de Natal (DIN).

Também foram debatidos e propostos temas voltados para a
necessidade de que a concessiondria elabore e apresente — em cara-
ter atual — um Plano Diretor de Aguas que contemple a qualidade
do produto final. O conselho propds ainda a elaboragao urgente e
prioritaria dos Planos Diretores de Gestao Integrada dos Residuos
Sélidos e Limpeza Publica e o Plano Diretor de Manejo de Aguas
Pluviais (Drenagem Urbana Sustentavel) para o municipio de Natal,
e essas resolugdes deliberativas foram comunicadas a Companhia
de Servigos Urbanos (Urbana), empresa responsavel pela coleta,
transporte e tratamento dos residuos solidos, e a institui¢ao encarre-
gada do manejo de aguas pluviais (drenagem urbana), a Secretaria
Municipal de Obras e Viagao (Semov).

Estas tantas atividades desenvolvidas pelo Comsab apenas re-
for¢cam as palavras de Sposati e Lobo (1992, p. 373), ao afirmarem:

O exercicio do controle social, mesmo institucionalizado,
nao é meramente administrativo; é um espacgo politico de
criagdo de uma cultura politica democratica que pde em
cena interesses, imagindrios, representacoes. Este espago é
uma situagao de partida, e nao de chegada.

O Comsab promoveu varias audiéncias publicas em conjunto
com o Ministério Publico Estadual de Defesa do Meio Ambiente e
Conselho Municipal de Planejamento Urbano e Meio Ambiente, e

participou de diversas audiéncias sobre abastecimento de agua, es-
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gotamento sanitdrio, tarifas de agua e esgotos e drenagem urbana
na Camara Municipal de Natal e na Assembléia Legislativa do Es-
tado do Rio Grande do Norte, além de atuar em eventos que fazem
interface com as questdes do saneamento ambiental e a gestao urba-
na e metropolitana.

No entanto, a atuagao do Comsab, se por um lado tem como ponto
forte a marca do controle social, que segundo Assis e Villa (2003) ocorre
na forma de “[....] canais institucionais de participagao na gestao gover-
namental, com a presenca de novos sujeitos nos processos decisorios,
nao se confundindo com 0s movimentos sociais que permanecem auto-
nomos em relagao ao Estado”, por outro, necessita avangar nas suas for-
mas e mecanismos de decisao, para que cada vez mais a gestao publica
seja verdadeiramente democratica e participativa.

Desse modo, € significativa a observagao conforme a qual, por se
tratar do exercicio de fungdes publicas ndo remuneradas, os conselhei-
ros, na maioria das vezes, se sentem desestimulados, isto se estendendo
ao fato de que, devido a carga horarianormal de trabalho que ja exercem,
se sentem impedidos ou cansados para exercer e participar ativamente
das atividades de controle social previstas no ambito do conselho.

Entretanto, segundo Santos e Cardoso (apud CAVALCANTIL;
CAVALCANTI, 1998, p.273), entre os obstaculos enfrentados para
se ampliar a participacdo no exercicio pleno da cidadania através do
controle social:

[...] destacam-se os fortes tracos de uma sociedade tradicio-
nal ainda presentes no Estado brasileiro, os conflitos com a
superposicao de poder, em que as divergéncias de interesse
dos 6rgados publicos representados nos colegiados consti-
tuem matéria constante de debate, a concorréncia com as es-
truturas preexistentes, uma vez que os colegiados assumem
algumas fungdes executivas dos 6rgaos nele representados, a
tendéncia de o poder decisorio ser deslocado constantemente

para cima, na tentativa de solucionar os conflitos [...].



CONTROLE SOCIAL NA REGULACAO DA PRESTACAO DOS SERVICOS DE AGUA E ESGOTOS EM NATAL | 165

Como espagos de articulagdo e mobilizagdo politica, os conse-
lhos autorizam e legitimam a articulagao dos diversos atores sociais
com outros setores da sociedade civil organizada, como, por exem-
plo, a Camara dos Vereadores, Movimentos Populares, Assembléia
Legislativa, Sindicatos, Entidades Académicas e de Pesquisa e o Mi-
nistério Publico, este tltimo indispensavel interlocutor do controle
social (ASSIS; VILLA, 2003, p. 380).

Ao tratar do controle social sob a 6tica da Reforma do Estado,
e alogica do controle e governanga no Estado, Bresser Pereira (apud
CRUZ SILVA, 2001,: p. 34) defende que: “é necessario uma combi-
nacao de mecanismos de mercado, de democracia direta ou contro-
le social e de controle hierarquico ou gerencial”. Noutros termos,
essa combinagao é o que se deve aplicar na regulacdo participativa
da prestagao dos servicos delegados, dando énfase a participacao
democratica e ao controle social dos atores sociais envolvidos na
gestao de politicas publicas.

Nao obstante a importancia de se dispor, sempre que necessa-
rio, do Ministério Publico, como interlocutor na gestao regulatoria do
saneamento basico, é fundamental neste estudo citar que uma defici-
éncia significativa, detectada junto a agéncia reguladora, Arsban, é a
inexisténcia, até o momento, de um consistente conjunto de normas
a serem aplicadas principalmente em caso de descumprimento das
regras contratuais. A falta de normatizagao dificulta sobremanei-
ra o processo de controle regulatorio e fiscalizacao da qualidade e
prestacao dos servigos, bem como o ndo cumprimento das metas
preestabelecidas no contrato de concessao. Cumpre registrar que tal

processo se encontra em discussdao no Comsab.

A Experiéncia de Estimulo a Criacao das Assussas

A participa¢dao da comunidade na gestao das politicas publicas
A promulgacao da Constituicao Federal, em 1988, propiciou ao
povo brasileiro uma nova perspectiva de democracia representativa
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e participativa, ao incorporar a atuagao da comunidade na gestdao
das politicas publicas; assim sendo, diversos mecanismos dessas
novas praticas vém sendo implantados no Brasil, a exemplo do Or-
camento Participativo, realizacao de plebiscitos, de conferéncias te-
maticas por atividade e iniciativas populares.

Nessa perspectiva, os instrumentos de participagdo popular
e de controle social comecam a se configurar em espagos publicos
de articulagao entre governo e sociedade, de maneira que hoje se
dispoe de uma diversidade significativa de mecanismos legais para
garantir a participagdo da comunidade na gestao das politicas pu-
blicas que vém sendo desenvolvidas no Brasil, no sentido de efetivar
a pratica desse espirito constitucional.

No entanto, a participacdo da sociedade, nas fungdes de pla-
nejamento, monitoramento, acompanhamento e avaliagao de re-
sultados das politicas publicas, requer a constituigido de um 6rgao
colegiado deliberativo, representativo da sociedade, de carater per-
manente, como menciona Oliveira (2001, p. 161):

A cidadania s6 estara completa se do lado da sociedade exis-
tir uma participagao consciente — capaz de compreender a
importancia e os limites de suas decisdes — com indepen-
déncia e preparacdo suficiente para negociar com isengao e
defender com energia os interesses da coletividade. Por isso
a necessidade de uma busca continua de maior espago e de
novos e aperfeicoados instrumentos de interferéncia positi-
va na gestao e fiscalizagdo dos recursos publicos.

Com o fomento a criacdo das Assussas, a Arsban pretende es-
timular o debate sobre a importancia dos mecanismos de controle
social, incentivando a efetiva e eficiente participagdo da comunida-
de local no exercicio da cidadania e inclusao social.

Proassussa: processo participativo de sensibilizacao
O trabalho de estimulo a criagdo das Assussas, nos bairros de

Natal, nada mais € do que um incentivo para a defesa dos interesses
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dos servigos regulados. A participacao popular e, sobretudo, o enga-
jamento destas entidades no processo de discussao do saneamento
basico, informando e formando multiplicadores capazes de promo-
ver a inclusdo social, constitui um desafio de carater educativo-am-
biental e mobilizador que visa a participagdao do cidaddo na busca
do direito ao saneamento basico.

E um processo participativo de sensibilizagio do cidad&o usu-
ario dos servicos, voltado ao desenvolvimento de uma consciéncia
critica no rumo do controle social, como, também, a consciéncia do
cuidado que os entes sociais devem ter para com os recursos pu-
blicos aplicados na gestdo das atividades publicas do municipio de
Natal, ou em outras esferas, tal como na aplicagao de recursos fede-
ral ou estadual.

Segundo Sposati e Lobo (1992, p. 373), a participagao popular,
tal como o controle social, na gestao publica “é o direito de tornar
o Estado efetivamente coisa publica. E desprivatizar interesses. E
introduzir cenas de negociagao explicitas” (grifo dos autores).

Anocao basica de controle social é aquela que se entende como
a participacao da sociedade no acompanhamento e verificagao das
acOes da gestdo publica na execugao das politicas publicas, avalian-
do objetivos, processos e resultados. Neste cendrio, o Programa de
Criacado das Associacoes dos Usuarios dos Servicos de Saneamento
Ambiental (Proassussa) nos bairros de Natal é parte integrante des-
se novo redesenho dos processos administrativos, que foi planejado
no contexto do Plano Plurianual de Atuagao da Arsban.

E com base na necessidade de fortalecer os mecanismos institucio-
nais de controle social, inclusive exercendo o controle social, a comecar
pela agéncia reguladora e depois partindo para controlar e cobrar da
concessionaria, que se planejou a efetivagao da agdo concreta de estimu-
lo para se criar uma associacao nos bairros, congregando pessoas que
compartilhem do ideal de se buscar uma qualidade de vida melhor.

Sendo assim, o Proassussa leva em consideracao os aspectos
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estruturais inerentes ao programa e se inspira na aplicagao dos pre-
ceitos basilares da Constituicao Federal de 1988, e na Lei n° 5.346, de
28 de dezembro de 2001, que dispde sobre a instituicao da Arsban,
em cujas competéncias coloca a atribuicao de “estimular a formacao
de associagdes de usuarios, bem como apoia-las para defesa de inte-
resses relativos ao servigo regulado e assegurar sua participacao em
orgaos da Arsban, na forma prevista em regulamento *".

Ao fazer frente aos desafios colocados pelo cenario surgido com
a defini¢do da nova Politica Nacional de Saneamento Ambiental recen-
temente criada no pais — cujo contexto privilegia o planejamento das
acOes e a priorizagdo do controle social na gestao ptblica — a Agéncia
Reguladora dos Servigos de Saneamento Basico de Natal assume hoje a
missao de promover a inclusao social por meio tanto de agoes de sanea-
mento ambiental como de agdes de atencao integral as Associagdes dos
Usuarios dos Servigos de Saneamento Ambiental de Natal.

No referente a atuagdo das Associacdes de Usuarios de Sanea-
mento Ambiental é fundamental explicitar que essas entidades co-
munitarias foram criadas e sao dirigidas pelos cidadaos usuarios da
prestacao dos servigos de saneamento ambiental nas comunidades,
sendo resultantes de agdes de sensibilizacao desenvolvidas pelo Pro-
grama de Educacdo Sanitaria e Ambiental (Progesa) e atuam como
instrumentos aglutinadores dos reclamos e sugestoes dos usudrios
dos sistemas de saneamento ambiental.

Cabe a Arsban estimular a criacao dessas entidades comu-
nitarias representativas dos usudrios dos sistemas de saneamento
ambiental, bem como prestar suporte técnico-educativo sanitario e
ambiental, e de acesso a informacgao, com vistas a fortalecer a en-

tidade no seu papel mobilizador dos cidadaos das comunidades

> A Lei de Criagao da Arsban prevé a criagao das Associagdes de Usudrios, engloban-
do as atividades previstas no ambito do saneamento basico. Entretanto os usuarios,
quando da criagdo da primeira Assussa (dos bairros Pitimbu/Planalto), deliberaram
pela ampliagao do foco desta, denominando-a de Associacdo de Usuarios de Servigos
de Saneamento Ambiental.
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nas quais estdo inseridas. Inclui-se ainda, principalmente, como sua
atribuicao, capacitar para o exercicio do controle social na gestao do
saneamento ambiental.

O eixo norteador do programa baseia-se em garantir a parti-
cipagao popular e promover o controle social, informando sobre os
fatores que contribuem para uma consciéncia ambiental, ao mesmo
tempo em que realiza essa formacao.

Igualmente, o programa tem como diretriz colaborar com o
poder publico para o efetivo controle dos servigos regulatdrios de
saneamento basico, abastecimento de agua, esgotamento sanitario,
drenagem urbana, coleta de lixo e destino final. Enfim, também lhe
compete cumprir uma agenda de metas e compromisso social, con-
siderando os aspectos socioculturais, politicos e econdmicos de cada
comunidade-alvo, com vistas a inclusao social.

O nascimento de uma Assussa requer a realizacao de reuniao
de um grupo de pessoas que partilhem interesses e objetivos comuns.
Formada a comissao, cabe-lhe o objetivo de elaborar o estatuto da
entidade e convocar a populagao da area de abrangéncia da associa-
¢a0 para uma assembléia geral. Nesta assembléia é feita a filiagao dos
socios-fundadores e, a partir de discussoes, o estatuto da associagao é
aprimorado, sendo logo apos aprovado. Em seguida, o conselho de-
liberativo € eleito conforme o estatuto, e depois é feita a formalizagao
legal da nova entidade mediante registro em cartorio.

Os resultados das intervencdes das associagoes em atividade

A Assussa Pitimbu/Planalto — primeira do tipo, criada no Brasil
em 25 de junho de 2004, atualmente esta representada no Comité da
Bacia Hidrografica do Rio Pitimbu e participa ativamente das ativi-
dades do comité do rio que abastece parte do municipio de Natal e
ao desaguar na Lagoa do Jiqui proporciona a captacao para abasteci-
mento e dilui¢do da dgua de diversos pocos com altos teores de nitra-
tos, que sdo reunidos no reservatério central da Companhia de Aguas

e Esgotos, e assim se adequam aos padrdes de potabilidade da agua.
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As Assussas - Salinas/Redinha e Rocas/ Santos Reis/Praia de
Meio - vém desenvolvendo ag¢des educativas junto a populacao dos
seus bairros de jurisdicao, com especial destaque para a atuacao da
entidade comunitdria dos bairros das Rocas/ Santos Reis/Praia de
Meio, ora em adiantado estagio de mobilizagao popular, inclusive
ja tendo editado jornais informativos de suas atividades, firmado
parcerias com a Universidade Potiguar (UnP), com a publicagao de
folheto explicativo sobre a associacao e sua area de atuagao, além de
ter realizado, em parceria com a Arsban, uma “Oficina de Capacita-
¢ao sobre Controle Social”.

Cumpre dizer que a oficina alcangou razoavel extensao, ao en-
volver a dire¢ao da prépria associagao, cidadaos e liderancas comu-
nitarias interessadas em atuar, e visou ao aprimoramento das acdes
participativas em audiéncias publicas com o poder publico muni-
cipal e junto aos Conselhos de Saneamento Basico, de Saude e de
Planejamento Urbano e Meio Ambiente.

A experiéncia de participagao social atualmente desenvolvida
na regulacao dos servigos de saneamento basico, no municipio de
Natal, apresenta resultados positivos e negativos. Contudo, os po-
sitivos superam os negativos. Segundo se constata, estes tltimos se
devem mais ao — ainda - insatisfatdrio senso de comunidade e orga-
nizac¢do da propria populacao da cidade. Ademais, um grande con-
tingente de supostas liderangas comunitarias continua atuando com
base no clientelismo e praticas assistencialistas, em detrimento das
agoes coletivas dinamizadoras do verdadeiro senso de participar em
prol do coletivo e das a¢Oes realmente benéficas a todos e nao ao
individuo como representante de um segmento que precisa buscar
seus direitos coletivos reclamados no exercicio de cidadania.

A acdo de estimulo a criagdo de novas associacdes — novas pers-
pectivas

Tanto a experiéncia de controle da gestao regulatéria viabili-

zada por meio dos conselhos — ja largamente consagrada como exi-
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tosa em todo o pais — como a experiéncia de estimulo e criagdo das
Assussas selecionada e elogiada pelo MCidades — tem rendido sig-
nificativas agdes de sucesso no tocante a sensibiliza¢ao e conscienti-
zagao ambiental. Isto vem produzindo instancias participativas de
controle social tanto na gestao regulatoria quanto na gestao da pres-
tacdo dos servigos de agua e esgotos.

As Assussas estao estruturadas da seguinte forma: conselho
deliberativo, diretoria executiva e conselho fiscal. A assembléia ge-
ral é a instdncia maxima de deliberagao, podendo ser convocada
ordindria ou extraordinariamente. Atualmente, encontram-se em
funcionamento as seguintes associagoes:

e Assussa Pitimbu — Planalto. Criada em 25 de junho de 2004.

Sede provisoéria na Escola Municipal Professor Otto de Brito
Guerra — CAIC, na Rua Serra da Jurema, s/n, Pitimbu, CEP
59068-150, Natal-RN.

e Assussa Redinha — Salinas. Criada em 17 de dezembro de
2005. Sede provisoria na Avenida Governador Anténio M.
de Souza, 640. Redinha. CEP 59122-640, Natal-RN.

e Assussa Rocas, Santos Reis e Praia do Meio. Criada em 22 de
dezembro de 2005. Sede provisdria na Rua Prof?. Berta Gui-
lherme, 88, Bairro Santos Reis. CEP 59010-540, Natal-RN.

Outros bairros estao se mobilizando para criarem suas Assussas.
Sao eles: Nedpolis, Bom Pastor, Quintas e Nordeste, Potengi e Igapd
e Felipe Camarao.

Com a experiéncia exitosa do Proassussa, a Arsban ganhou,
no ano de 2006, o concurso promovido pela Secretaria Nacional de
Saneamento Ambiental do Ministério das Cidades. O programa foi
escolhido entre os cinco projetos de experiéncias bem-sucedidas
em Educagio Sanitdria e Ambiental para o Saneamento da regiao
Nordeste. A Arsban concorreu com todos os estados que compdem
a regido Nordeste, incluindo, além de iniciativas de entidades pu-

blicas, as propostas de diversas organiza¢des nao-governamentais,
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associacdes de moradores, empresarios locais, governo local e enti-
dades académicas.

A proposta desta selegao é subsidiar o mapeamento do panora-
ma atual da educacao ambiental, com énfase nos temas relacionados
ao saneamento ambiental e outras politicas, como satude, desenvol-
vimento urbano e meio ambiente, servindo de subsidio na elabora-
¢ao do Programa Nacional de Educacao Ambiental e Mobiliza¢ao
Social para o Saneamento (Peamss). Foram selecionadas 25 experi-
éncias das cinco regides geograficas do Brasil (Norte, Nordeste, Sul,
Sudeste e Centro-Oeste).

As experiéncias selecionadas foram apresentadas, analisadas e
discutidas em cinco oficinas regionais, ao longo de 2006, reunindo
especialistas e educadores com conhecimentos relativos as diferen-
tes regides do pais, de forma a incorporar visdes e experiéncias di-
versificadas, em um processo coletivo de formulagao das diretrizes
para o Programa de Educagao Ambiental e Mobilizagao Social para
0 Saneamento .

O seminario de apresentacao da regidao Nordeste aconteceu
nos dias 18 e 19 de agosto de 2006, em Teresina-PI. As experiéncias
selecionadas participardo da sistematizacao final do programa no
Seminario Nacional em Brasilia, no primeiro semestre de 2007.

Para que as associagOes ja em atividade possam ser dinamiza-
das e avancem no processo de mobilizacdo de novos sécios em suas
areas de atuacdo, além de se capacitarem, a exemplo da Assussa Pi-
timbu/Planalto que participa do Comité da Bacia Hidrografica do
Rio Pitimbu, para atuarem exercendo o papel de controle social, seja
reivindicando uma representacao no Comsab ou em instancias si-
milares, a Arsban vem articulando a realizacao de Oficinas de Ca-
pacitacao e a formacao de um Férum de Assussas. Neste forum, as
diversas associa¢Oes discutem os problemas em comum, além de
trocarem experiéncias que fortalecerdo a organizagao das associa-

¢Oes e sua estrutura de funcionamento e mobilizacgao.
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Consideracoes Finais

Ao concluir este capitulo, é possivel avaliar como pertinente,
oportuno e salutar, para a gestao publica regulatéria do saneamento
ambiental, o fortalecimento dos canais de participagao popular e a
organizacao do controle social, expressos nas atuagdes dos Conse-
lhos de Saneamento Basico ou similar e no suporte técnico e estimu-
lo ao trabalho de criagao das Associagdes de Usuarios de Saneamen-
to Ambiental.

Estas experiéncias, além de bem-sucedidas, podem ser repli-
cadas em outras localidades e devem ser aprimoradas para que al-
cancem os objetivos de exercer um controle social independente de
interferéncias governamentais, isento e autdénomo, mas que seja pro-
positivo com credibilidade e visibilidade nas suas a¢des. Enfim, que
seja investigativo e acompanhe e aconselhe a adequada aplicacdo
dos recursos publicos, de forma sustentavel e socialmente justa.

No referente aos pontos negativos abordados, certamente estes
podem ser transformados em agdes positivas, de modo que passem a
somar no computo geral de uma futura avaliagao. Em relagao a neces-
sidade de normatizar a agéncia reguladora, cuampre dizer que ja exis-
te, por parte de sua dire¢do, primazia sobre as demais agdes por ela
previstas, o que seguramente contara com a colaboragao do Comsab,
no encaminhamento e deliberacdo das futuras normas regulatérias
que deverao compor o conjunto de formalizagdes legais norteador do
controle regulatdrio e a da fiscalizagdo da concessionaria.

Quanto a constatagado de entraves na dindmica do conselho —
devido as questdes relativas ao carater de voluntariado que norteia
a fungao de conselheiro — pode-se pensar em uma forma de compen-
sacao traduzida na valorizacao curricular, ou ainda outro beneficio
que estimule a disposi¢cdo do conselheiro, concorrendo para uma
atuagdo mais incisiva, espelhada no espirito participativo que deve
nortear o correto procedimento de controle social.

Tratando-se da Assussa, admite-se como necessario, cada vez
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mais, buscar caminhos de aprimoramento das ag¢des inclusivas de
participacao na Gestao das Politicas Ptblicas de Saneamento Am-
biental, de maneira que, a partir da mobilizagao e da sensibilizagao
por intermédio de agdes educativas de contetido sanitario e socio-
ambiental, o cidaddo alcance a consciéncia da sua importancia no
controle social.

Finalmente, espera-se que com a nova Politica Nacional de Sa-
neamento Ambiental, o Governo Federal priorize investimentos que
se revertam em beneficios, sobretudo para as camadas mais caren-
tes, que sofrem em decorréncia da falta de saneamento basico. Espe-
ra-se, também, o avanco da participagao do cidaddo, em suas instan-
cias de cooperagao e reivindicacdo de melhorias na implantacao de
Politicas Publicas de Saneamento Ambiental sustentavel e inclusiva,
de forma que se aprimorem os instrumentos de intervencao e par-
ticipagdo com carater de adequado controle social. Que o controle
social seja indispensavel como o exercicio pleno da cidadania, mas
seja, a0 mesmo tempo, o instrumento de transparéncia na melhoria

das condicoes de satide e qualidade de vida do cidadao.
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Introducao

A intervencao do poder estatal na economia passou por va-
rias fases e modos dentro do Estado Constitucionalista — Estado de
Direito. No século XIX nao havia a interferéncia direta do Estado
na economia, mesmo porque o Estado Liberal deveria afastar-se de
qualquer intervencionismo. Conforme se julgava, o Estado nao de-
veria interferir no mercado, mas apenas proteger os direitos relati-
vos a pessoa humana.

Porém, com o objetivo de reduzir as desigualdades contratuais
que estavam se agravando, varios movimentos sociais surgiram re-
sultantes do desenvolvimento industrial. Houve, entao, a necessida-
de do Estado zelar pelas relagdes contratuais, intervindo para tentar
equilibrar as forgas sociais.

Acompanhado de beneficios sociais, o papel do Estado foi re-
modelado. Uma mudanga importante ocorreu, o Estado de Direito
passou a ser Estado Democratico de Direito.

Apods a Segunda Guerra Mundial vieram a tona movimentos
nacionalistas que desembocaram na criagao de vérias empresas es-
tatais monopolistas voltadas para a prestacao de servigos publicos,
intensificando o intervencionismo do Estado na economia.

Com a globalizagao, novas tendéncias foram surgindo e o Es-
tado prestador de servigos puiblicos foi sendo substituido por um
Estado Regulador.
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A Carta Magna de 1988 separou em capitulos distintos a Ordem
Economica e Financeira e a Ordem Social. Contudo, no capitulo “Or-
dem Econdmica e Financeira e a Ordem Social”, percebe-se claramente
uma preocupagao em estabelecer direitos para atender as demandas
sociais contemporaneas (artigos 170 e seguintes), complementando
seus preceitos iniciais, principalmente os Principios Fundamentais,
os Direitos e Garantias Fundamentais e os Direitos Sociais.

Em todo esse contexto, sobressai a afirmacgao de Menezello (2002):

... que as agéncias reguladoras poderdo ser um instrumento
de democracia participativa singular para que se alcancem
as determinagOes previstas pelo Poder Constituinte inseri-
das nos Objetivos Fundamentais da Repuiblica Federativa
do Brasil e no Capitulo da Ordem Econdmica da Constitui-
cao de 1988.

As agéncias reguladoras sao de criagdo recente em nosso
pais, surgindo em decorréncia das transformacoes sofridas
pelo Estado e da necessidade de se criarem 6rgaos capazes de
regular determinados setores econémicos, precipuamente, 0s
de servigos publicos. Funcionam como um 6rgao intermedi-
ario entre a sociedade e o Poder Publico, realizando a funcao
de um mediador de interesses, bem como proporcionando
uma maior flexibilidade e comunicabilidade entre eles.

As ageéncias reguladoras sao essencialmente mecanismos de
fortalecimento do Estado. Elas foram criadas para regular, de forma
independente, as atividades essenciais aos individuos, como ele-
tricidade, distribui¢do de gas canalizado, transporte e saneamento
basico, mantendo uma fiscaliza¢do constante e mediando conflitos
entre os usuarios, empresas concessionadrias e poder concedente.

Vérias razdes motivam as agdes de uma agéncia. Entre elas in-
cluem-se a qualificagao profissional de seus técnicos, a neutralidade
em face dos interesses regulados, o didlogo permanente e transpa-

rente com os agentes e a sociedade e o distanciamento politico para
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melhor aplicar suas decisGes, além de uma busca permanente da
necessaria autonomia financeira e administrativa.

A consolidagao desse novo modelo institucional das agéncias
reguladoras confirma sua fung¢ao de servir ao interesse publico,
promovendo a estabilidade nas relagdes entre os interesses direta-
mente citados.

A Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Es-
tado do Ceara (ARCE) é responsavel por regular os setores de sa-
neamento basico, energia elétrica, distribui¢do de gds canalizado e
transporte rodovidrio intermunicipal de passageiros.

Na drea de saneamento basico, salienta-se o pionerismo da
ARCE com o desenvolvimento de um Sistema de Informacodes Regu-
latérias de Agua e Esgoto (Sirae), que entre outras funcionalidades
serve de instrumento para que o cidaddo acompanhe os indicadores
disponibilizados por meio da Internet (www.arce.ce.gov.br). Além
de contribuir com a fiscalizagdo e o controle dos servicos, o sistema
de indicadores pode contribuir também para o desenvolvimento
de politicas publicas pelo governo e serve como fonte de referéncia

para a participacao da sociedade na prestacao dos servigos.

A Ouvidoria e o Controle Social

Com o advento da Carta Magna de 1988 varios mecanismos de
controle social foram criados.

Conforme previsto, compete as agéncias reguladoras a promo-
¢ao do equilibrio das relagdes entre usuarios e prestadoras de servi-
¢os publicos. Portanto, as agéncias tém relevante papel no controle
social, mormente através de suas ouvidorias.

Mais do que fazer o atendimento direto aos usudrios ou me-
diar conflitos, a ouvidoria constitui um importante elemento para o
tema geral proposto — controle social.

O conceito de controle social foi construido de forma gradual
no decorrer dos anos, e, hodiernamente, possui varias versdes e en-
tendimentos.
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Para o caso especifico de saneamento basico a recente Lei Fe-
deral n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, conceitua no seu art. 3°,
inciso IV, o controle social como: “Conjunto de mecanismos e pro-
cedimentos que garantem a sociedade informacoes, representacoes
técnicas e participagdes nos processos de formulagao de politicas, de
planejamento e de avaliacdo relacionados aos servigos publicos de
saneamento basico.”

No entanto, para o trabalho em tela é relevante salientar-se a
definigao mais genérica e popularmente conhecida: o controle social
¢ a participacdo da sociedade junto ao Estado.

Por meio das ouvidorias o individuo tem a oportunidade de
exercer sua cidadania, porquanto, quando o cidadao questiona, re-
clama, sugere, denuncia, ele esta contribuindo para a melhoria da
qualidade dos servicos publicos.

A prestacdo dos servigos publicos de agua e esgoto, servigos
essenciais como sao denominados, constitui bom exemplo para tor-
nar real a participagdo da sociedade no exercicio do controle social
mediante agéncias reguladoras e suas ouvidorias.

A ARCE, como ja demonstrado na introdugao e confirmando
sua caracteristica multissetorial, regula, entre outras, a area de sane-
amento basico.

A ouvidoria da ARCE € o setor que proporciona ao usuario
do servigo publico o direito de questionar, solicitar informacoes, re-
clamar, criticar ou elogiar, garantindo a cidadania. Por conseguinte,
a ouvidoria funciona como um agente viabilizador de solucao de
conflitos existentes entre o usuario e o prestador de servigo publico,
representando um instrumento de aproximacdo democratica entre
o cidadao e o érgao fiscalizador no intuito de atender aos anseios e
expectativas da sociedade.

Ressalte-se ainda que as agéncias reguladoras também facili-
tam o controle social quando valorizam os reclames da populagao,

respondendo conclusivamente e em tempo habil aos pleitos dos
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usudrios ndo solucionados pela prestadora de servigo e criando nor-
mas que estabelecam prazos de solu¢des das reclamagdes para as
concessiondrias cumprirem. Concretizando o referido entendimen-
to, a ja mencionada lei que estabelece as diretrizes nacionais para o
saneamento basico dispde no art. 23, paragrafos 2° e 3°, o seguinte:
Art. 23 — A entidade reguladora editara normas relativas as
dimensdes técnica, econdmica e social de prestacao dos ser-
vicos, que abrangerao, pelo menos, os seguintes aspectos:
§ 1% — omissis.
§ 2° — As normas a que se refere o caput deste artigo fixardo
prazos para os prestadores de servicos comunicarem aos
usudrios as providéncias adotadas em face de queixas ou de
reclamacdes relativas aos servicos.
§ 3° — As entidades fiscalizadoras deverao receber e se ma-
nifestar conclusivamente sobre as reclamacdes que, a juizo
do interessado, nao tenham sido suficientemente atendidas

pelos prestadores dos servigos.

Direito Regulatoério e Direito do Consumidor

Ao direito regulatério sdo aplicaveis diversos principios ge-
rais, bem como constitucionais. A empresa concessionaria, permis-
siondria ou autorizada, regulada por uma agéncia reguladora, deve
atender a um arcabougo juridico composto de principios e regras
que poderao envolver, entre outras, questdes relativas ao direito do
consumidor.

O direito regulatdrio é um direito complexo e multidisciplinar
que exige, por sua atualidade e alcance, grande esforco interpretati-
vo em sua aplicacao.

Sobre o assunto, dispde Vital Moreira: “O papel do direito re-
gulador limita-se em principio a coordenagao dos varios subsiste-

mas sociais e ao estabelecimento das regras procedimentais”.
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Vislumbrando a seara do controle social e o papel das ouvi-
dorias das agéncias, torna-se fundamental esclarecer que o direito
do consumidor deve ser levado em consideragao. A Constituicao
Federal/88 prevé no art. 5°, inciso XXXII, a promog¢ao da defesa do
consumidor pelo Estado. Ademais, a propria lei que dispde sobre o
regime de concessao e permissao da prestacao de servigos puiblicos
(Lei n°® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995) inclui o Cédigo de Defesa
do Consumidor como uma norma a ser considerada no ambito das
concessdes. Nao obstante, as agéncias devem sempre preservar a
imparcialidade e o equilibrio entre as partes.

Contudo, as ouvidorias das agéncias reguladoras nao sao or-
gaos de defesa do consumidor e, sim, entidades que prezam pela
efetiva melhoria nos indices de qualidade, continuidade, seguranga
e confiabilidade na prestacao dos servigos publicos essenciais.

Outrossim, para garantir a melhoria descrita no paragrafo an-
terior, entende-se ser proficuo a agéncia reguladora, dentro de uma
realidade institucional, reunir-se com os érgaos de defesa do consu-
midor (isto €, Promotorias de Prote¢ao ao Consumidor, Procons, Jui-
zados Especiais Civeis e Delegacias Especializadas) para estabelecer

uma sistematiza¢gao harmoniosa e uma interface padronizada.

Procedimentos Utilizados pela Ouvidoria

Apds uma breve descrigao tedrica, intenta-se nesta secao demons-
trar o modo de funcionamento da ouvidoria da ARCE e conseqiente-
mente de suas experiéncias em relagao a area de saneamento basico.

A ouvidoria é um 6rgao promotor do direito administrativo de
natureza imparcial destinada a contribuir para um melhor funcio-
namento dos servigos publicos, na medida em que cria condi¢des
para que a comunidade reivindique seus direitos negados pelas
concessionarias.

Na ARCE, a ouvidoria disponibiliza diversos meios de aten-

dimento para a populacao: atendimento pessoal, ligagoes gratuitas
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com possibilidade de reclamagdes por telefone (0800), registro de
solicitagOes enviadas por carta, e-mail, Internet e fax.

Todos os atendimentos feitos na ouvidoria sao registrados
como solicitacdes. Estas se subdividem em informacgdes, reclama-
¢des e dentncias.

Com tais meios de atendimento, iniciando-se a contagem em
2001 e finalizando-a em dezembro de 2006, houve um total de 85.549
solicitagdes na area de saneamento basico.

A ouvidoria compete atender os usuarios, e, desse modo, se
revela como importante termometro para subsidiar a atividade de
fiscalizagdo exercida pela area técnica, possibilitando a prevengao e
conseqiientemente a qualidade do servigo ptblico. Ressalte-se, no
entanto, que, além disso, cabe-lhe ser um setor inicial de tentativa
de solucao de conflitos. Para tal concretizacao, sdo desenvolvidas e

utilizadas com éxito os procedimentos a seguir descritos.

Registro e tratamento das reclamacées

Como disposto na secao anterior, as solicitagdes incluem todos
os atendimentos registrados.

Quando a ouvidoria registra uma solicitagao referente a dgua
e/ou esgoto, os pedidos de informacdes sdo prontamente atendidos
e finalizados imediatamente apos a ligagdo ou logo em seguida a
andlise mais rigorosa. Ja as reclamagdes, na tentativa de resolver-se
o conflito com mais celeridade, sdo encaminhadas inicialmente para
a ouvidoria da concessionaria. Esta deve se manifestar resolvendo
ou apresentando defesa dentro de dez dias para os casos do interior
e cinco dias para os da capital. Apos o recebimento da resposta, va-
rios contatos sao feitos com ambas as partes até que o caso tenha um
destino, seja com a solugdo do pleito, com o seu envio para a media-
¢ao, ou com a abertura de um processo administrativo.

De acordo com a experiéncia, o referido procedimento tem tido

bons resultados.
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No ano de 2006, de 456 reclamacdes, 393 foram resolvidas sa-
tisfatoriamente e, em média, com menos de vinte dias, ou seja, ape-
nas 14% dos usuarios tiveram suas reclamacdes transformadas em
processos administrativos para uma analise mais apurada.

As reclamagOes mais freqiientes foram as seguintes: falta de
agua ou baixa pressao, cobranga indevida, seguida de consumo me-
dido e outras.

Se as reclamagdes ndo sao solucionadas na primeira fase ex-
posta, que € a intermediacdo da ouvidoria da ARCE junto a ouvi-
doria da concessiondria, elas sdo encaminhadas para uma segunda

fase, realizada em audiéncias de mediagao.

Audiéncias de mediacao

As audiéncias de mediac¢ao de conflitos tém resolvido com éxi-
to e em tempo habil muitas divergéncias apresentadas pelas partes,
ou seja, problemas que normalmente s6 seriam solucionados em
aproximadamente seis meses, por exemplo, sdo finalizados no pra-
zo médio de dois meses.

As mediagOes na area de dgua e esgoto foram iniciadas em
2004 de forma esporadica e dentro de um processo administrativo,
ou seja, a mediagdo era utilizada como excegao e nao como regra.
Isso, porém, gerava demora na resolutividade da reclamacao.

Tais mediacoes se realizavam quando as partes, a ouvidoria ou
a coordenadoria de saneamento basico solicitavam ao conselheiro
relator do processo ou quando o préprio conselheiro constatasse a
necessidade.

Em 2006, no entanto, outro procedimento foi adotado, mais efi-
ciente, por evitar a abertura de processo administrativo, resolvendo
um maior namero de reclamagdes com mais celeridade.

Com efeito, antes da abertura de processos administrativos, as
mediac¢Oes ocorrem em todas as solicitagdes nas quais o reclamante

tenha interesse de participar da mediacao. Observe-se que, na gran-
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de maioria dos casos, os reclamantes querem solucionar suas recla-
magdes com a interveniéncia da agéncia reguladora como suporte
de mediacao. Ressalte-se, ainda, que mesmo apds a abertura do pro-
cesso administrativo a mediagao pode ser feita.

Como mostra a experiéncia, o atendimento personalizado gera
seguranga ao usudrio. Com este objetivo, desenvolveu-se na ouvi-
doria da ARCE todo um sistema de preparagao pré-audiéncia para
propiciar ao usudrio a certeza de que sua audiéncia de mediacao esta
sendo criteriosamente planejada. Um contato inicial, normalmente
por telefone, é feito com o usudrio, convidando-o e a0 mesmo tempo
demonstrando os beneficios da mediagao. Caso haja interesse dele
em participar, marcam-se dia e hora e em seguida encaminham-se
oficios para ambas as partes (usudrio e concessiondria). Para garan-
tir o recebimento, todos os oficios sdo enviados por carta registrada
ou entregues pessoalmente.

Outro ponto positivo e facilitador do sucesso das mediagdes
sdo as estruturas fisica e operacional. Na ouvidoria da ARCE exis-
te um servidor com dedicagao quase exclusiva que tem a funcao
especifica de mediar e um colaborador de apoio responsavel pela
realizacdo de todas as mediagoes, organizando, intermediando e se-
cretariando, sem deixar de frisar que todos os procedimentos sao
acompanhados pela ouvidora.

E relevante proporcionar um ambiente confortavel, tranqiii-
lo para os participantes. Dessa forma, pode-se contribuir para um
clima harménico entre as partes. A pontualidade para o inicio das
mediagdes € outro fator importante.

Ainda para facilitar a melhor solugao, antes das mediagdes, o
mediador estuda os casos a serem mediados e se for necessario soli-
cita a presenga de um técnico para auxilia-lo, mesmo porque a con-
cessionaria sempre se faz presente através de varias pessoas, inclusi-
ve técnicos especificos experientes no assunto objeto de discussao.

Quer haja acordo ou ndo, um termo de audiéncia é redigido e
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assinado pelos participantes. Existem, ainda, as audiéncias incon-
clusas, ou seja, se algum fato novo surge no decorrer da audiéncia
que ndo possa ser resolvido, é concedido um prazo para que as par-
tes cheguem a uma solugao. As reclamacdes com audiéncias incon-
clusas sdo acompanhadas até serem concluidas.

Mensalmente sao elaborados relatérios com niimeros e estatis-
ticas relativos as mediagdes para possibilitar um acompanhamento
e, se for o caso, reformulagdes com vistas a aprimorarem a realiza-
¢ao das mediagoes.

No ano de 2006 o percentual médio de acordo foi de 85,4% nas
reclamagdes encaminhadas para a mediagao.

Curiosamente, na mediacao, 22% das reclamacgdes sdao sobre
cobranga indevida, ficando em segundo lugar falta de agua ou baixa
pressao. Portanto, hd uma inversao em relacdo a primeira tentativa
de solucao de conflitos descrita na se¢ao anterior.

Segundo atesta a experiéncia, as audiéncias de mediag¢des pro-
piciam ao cidadao a oportunidade de discutir com a parte reclama-
da olho no olho, em ambiente imparcial, a divergéncia existente. O
oferecimento de um clima amistoso, descontraido e, concomitan-
temente, de uma execugao responsavel e ponderada, proporciona
maior seguranga para ambas as partes. Diante da presen¢a de um
mediador, os animos sao mais controlados e as propostas fluem com
mais facilidade. Certamente, a pratica de mediagao, ainda que even-

tualmente nao gere acordos, satisfaz a maioria dos usuarios.

Abertura de processos administrativos

Se mesmo apos todas as tentativas de solucdes de conflitos a
reclamagao continuar sem soluc¢ao, o processo administrativo € ins-
taurado, e ha distribui¢ao automatica para um dos trés conselheiros
diretores da ARCE, que atuara como relator do processo.

Ambas as partes interessadas sao informadas da abertura do

processo. Nesta oportunidade, a concessiondria tem um prazo de
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manifestagdo para apresentar sua defesa ou mesmo solucionar a
questdo. Muitas vezes, a concessiondria mostra solucgao para o plei-
to ou executa um servigo durante essa fase e o processo é arquivado
sem mesmo sair da ouvidoria.

No entanto, a resposta da concessiondria pode nao ser con-
clusiva no sentido de resolver a questao. Nesse caso, o processo é
encaminhado para a Coordenadoria de Saneamento Basico (CSB).
Apos emissao de parecer técnico, a CSB encaminha o processo para
o conselheiro relator a fim de que seja proferida uma decisao.

Proferida a decisao, a ouvidoria notifica os interessados e con-
cede prazo de recurso para a(s) parte(s) prejudicada(s). A notifica-

¢ao é feita por oficio e remetida por carta registrada.

Casos Praticos Tratados pela Ouvidoria

O primeiro caso a ser apresentado € uma reclamacao classificada
como cobranga indevida em conta. Segundo reclamava a solicitante,
os valores das contas estavam exorbitantes. Em face disso, pedia que
fosse feita uma nova aferi¢do no seu hidrometro. A concessionaria
respondeu alegando que a unidade consumidora estava normal e que
ja tinham sido feitas duas fiscaliza¢des — consumo medido e aferi¢ao
de hidrometro — com resultados improcedentes. Contudo, como a re-
clamante continuava insatisfeita com a resposta da concessiondria, a
ARCE marcou uma audiéncia de mediac¢ao. Nesta, as partes acorda-
ram que a concessiondria iria instalar um data loger e um hidrometro
em série e posteriormente a ARCE faria uma visita a unidade da recla-
mante. Os resultados apontaram para a normalidade do registro do
hidrometro e foi constatada a existéncia de vazamentos na residéncia
que a rigor seriam de responsabilidade da reclamante. O problema,
no entanto, foi solucionado porquanto a concessiondria, diante da
ARCE, se comprometeu a detectar e concertar os vazamentos.

A questao ora exposta exemplifica uma solucao de reclamagao

em menos de dois meses por meio da ouvidoria, sem a necessidade
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de abertura de um processo administrativo.

Outro caso interessante foi o do municipio de Santa Quitéria,
localizado no Estado do Ceara. Varias pessoas entraram individu-
almente com reclamagdes contra a concessionaria alegando falta de
agua e baixa pressdo, bem como ma qualidade da agua. Como as
reclamagdes tratavam do mesmo objeto, todas foram apensadas a
um unico processo administrativo. A peculiaridade do problema em
Santa Quitéria era a ndo individualidade do caso, visto que qual-
quer decisdo relativa ao assunto afetaria toda a coletividade local.

Ab initio, a ARCE realizou uma acao de fiscalizagdo e emitiu
um termo de notificacdo. Referidos procedimentos constataram
problemas de descontinuidade no abastecimento, baixa pressao na
rede de distribuicdo e ma qualidade da agua. Mediante determina-
¢oes, a ARCE estipulou prazos a concessionaria para a solugao dos
problemas.

Uma segunda agdo de fiscalizacdo foi realizada para avaliar
se a concessiondria havia adotado as providéncias determinadas.
Conforme se constatou, muitas das determinag¢des nao tinham sido
cumpridas. Novas medidas foram adotadas e redundaram em um
Termo de Compromisso de Ajustamento de Condutas (TAC) no
qual ficou estabelecido, entre outras, que as unidades consumidoras
localizadas na cidade de Santa Quitéria teriam seus faturamentos
suspensos até que a qualidade da agua estivesse em conformidade
com os padrdes da Portaria 518/2004-MS.

No intuito de solucionar o problema, a ARCE continuou acom-
panhando todas as medidas adotadas pela concessionaria. A ques-
tao da qualidade da agua ja foi resolvida. Quanto aos problemas de
falta de agua e baixa pressao, a concessionaria comprometeu-se a
resolver o problema e esta executando uma obra de construcao de
uma nova adutora.

Consoante observado, nesta secao foram apresentados dois ti-

pos de reclamacao. A primeira foi solucionada no ambito da propria



A OUVIDORIA E A INFORMAGCAO COMO INSTRUMENTOS DE CONTROLE SOCIAL : A EXPERIENCIA DAARCE | 189

ouvidoria e a segunda, por ter um maior grau de complexidade,
necessitou da abertura de processo administrativo.

Vale salientar que das 31.275 solicitagdes registradas na area de
saneamento no decorrer do ano de 2006, somente 456 se transforma-
ram em reclamagoes e, dessas, apenas 63 resultaram em processos ad-
ministrativos. Tais dados estatisticos demonstram a boa relagao exis-
tente entre as ouvidorias da ARCE e da concessionaria, visto que mais
de 86% foram solucionados por intermédio das referidas ouvidorias.

Fica evidente, assim, a importancia da existéncia de uma ouvi-
doria ativa dentro das concessionarias realmente disposta a resolver
e atender aos pleitos dos usudrios. Cabe as agéncias reguladoras esta-
belecer normas nesse sentido, ou seja, prever requisitos e caracteristi-
cas para garantir a exceléncia do funcionamento das ouvidorias.

As ouvidorias das agéncias compete promover reunides cons-
tantes com as ouvidorias das concessionarias para analisar as questdes
procedimentais, ou seja, 0os meios de convivio entre as duas institui-

¢Oes, tudo com o objetivo de favorecer o atendimento aos usuarios.

Informacao como Instrumento de Controle Social

A informacao sobre a atividade de regulacao precisa ser dissemi-
nada, mesmo porque a sociedade ainda nao conhece devidamente a
atuagao das agéncias reguladoras. Como se sabe, 0s conceitos técnicos
sdo pouco acessiveis a maioria dos cidadaos, e, desse modo, dificultam-
lhes a participagao e por conseqiiéncia o exercicio da cidadania.

A propria Lei n® 11.445/2007, que estabelece as diretrizes nacio-
nais para o saneamento bdsico, preocupou-se com o amplo conheci-
mento do usuario. Assim dispde a lei sob comento, in verbis:

Art. 27. E assegurado aos usuérios de servigos publicos de
saneamento bdsico, na forma das normas legais, regulamen-
tares e contratuais:

I - amplo acesso a informacdes sobre os servigos prestados;
IT — prévio conhecimento dos seus direitos e deveres e das

penalidades a que podem estar sujeitos;
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III — acesso a manual de prestagao de servico e de atendi-
mento ao usudrio, elaborado pelo prestador e aprovado
pela respectiva entidade de regulacao;

IV — acesso a relatério perioddico sobre a qualidade da pres-
tacao dos servigos.

Com o objetivo de conscientizar a sociedade quanto aos seus di-
reitos e deveres relativos a prestagao de servigos publicos, a ARCE
promoveu e executou o Projeto “Regulacao a Servigo da Cidadania”.

Outra iniciativa dessa agéncia foi a celebragdo de convénio
com a Universidade de Fortaleza (Unifor) para possibilitar a concre-
tizagao do referido projeto que consistiu em um estande itinerante,
onde os alunos da universidade envolvida dos cursos de Direito,
Engenharia Civil, Elétrica e Mecanica, atenderam o publico infor-
mando as atividades desenvolvidas pela ARCE e registrando recla-
magodes, caso fosse necessario.

Para atingir o objetivo perseguido, a ARCE realizou treinamen-
tos com os alunos que iriam participar do projeto, abordando temas
gerais sobre a regulagao e sobre as areas de atuacao da agéncia, con-
siderando os aspectos técnicos e legais.

O projeto teve inicio na universidade convenente para propiciar
a coordenacao do projeto uma avaliagao preliminar da atuagdo dos
alunos e receptividade do publico. Posteriormente, o estande itine-
rante percorreu varios locais publicos como Férum, Assembléia Le-

gislativa, terminal rodovidrio, shopping centers e pracas ptblicas.

Consideracoes Finais
O controle social é um instrumento a servico da sociedade que
pode ser exercido de diversas formas com a participagdo social.
Um dos mecanismos habeis para o exercicio do controle social
sdo as ouvidorias das agéncias reguladoras. Quando os usuarios
dos servigos publicos reclamam, sugerem, denunciam, criticam, in-

formam, além de estarem concretizando a garantia de um direito
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individual, estdo também participando da gestao dos servigos pu-
blicos, que tém por finalidade principal servir a sociedade.

Outro ponto relevante a ser comentado € o procedimento ado-
tado pela ARCE em relagao a suspensao ou nao do abastecimento de
agua no decorrer das reclamagdes.

E certo que uma agéncia reguladora tem como uma das suas fun-
¢des principais manter o equilibrio entre os interesses dos usudrios dos
servigos puiblicos e das empresas prestadoras dos referidos servigos.

Em qualquer processo, a imparcialidade constitui caracteris-
tica primordial. No entanto, diante da hipossuficiéncia da grande
maioria dos usudrios, bem como da presuncado da boa fé que deve
nortear as relagdes até que os fatos sejam apurados, a Resolugao n°
26/2001 da ARCE, no seu art. 85, respalda o posicionamento adotado
pela agéncia da seguinte forma: enquanto o usudrio nao tiver sua re-
clamacao finalizada, a concessionaria devera se abster de suspender
o abastecimento da unidade consumidora do usuario, desde que o
objeto da reclamacao tenha relagao com o corte no abastecimento.

Finalmente, como descrito na ultima secdo deste capitulo, o
Projeto “Regulagao a Servico da Cidadania” teve como caracteristica
principal a informagao que indubitavelmente contribui para o fortale-
cimento da cidadania e democracia, corroborando o controle social.
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Introducao

A idéia de participacao popular no processo politico, nas deci-
sOes de governo e no controle das institui¢des publicas vem se difun-
dindo a partir da edi¢do do Plano Diretor de Reforma do Aparelho
do Estado (BRASIL, 1995). Nele a dimensao usuario-cidadao esta
colocada tanto na identificagao do cidadao como cliente privilegia-
do dos servigos publicos, quanto na sua participagdo e controle da
administragao, como forma de defender a coisa publica nas socieda-
des democraticas modernas.

A recente Lei do Saneamento, apontada no Plano de Acelera-
¢ao do Crescimento, deflagrado pelo Governo Federal, como uma
das medidas de melhoria do ambiente de investimento, indica o
controle social como um dos principios fundamentais da prestacao
desses servicos (art. 2°, inciso X, da Lei n° 11.445 de 5/1/2007). Para
efeitos da citada lei, o controle social foi definido como conjunto de
mecanismos e procedimentos que garantem a sociedade informa-
¢Oes, representagOes técnicas e participagdes nos processos de for-
mulacgao de politicas, de planejamento e de avaliagao relacionados
aos servigos publicos de saneamento basico (art. 3°, inciso IV, da Lei
n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007). A referida lei dispde, ainda, que
os contratos firmados com o poder ptiblico para a prestagao de ser-
vicos de saneamento basico devem incluir, obrigatoriamente, meca-



194 | REGULACAO - CONTROLE SOCIAL DA PRESTACAO DOS SERVICOS DE AGUA E ESGOTO

nismos de controle social nas atividades de planejamento, regulagao
e fiscalizagao dos servigos como condicao essencial para a validade
de tais contratos (art. 11, inciso V).

Assim, este capitulo apresenta a experiéncia da Agéncia Re-
guladora dos Servigos Publicos Delegados de Pernambuco (ARPE),
decorrente da sua participagao nos instrumentos de controle social
adotados pela agéncia, em especial os resultados obtidos com a es-
truturacdo e o funcionamento de canal de comunicagao especifico
com o0s usuarios do setor de saneamento, no ambito da sua ouvido-
ria, com a formacao do Conselho de Usudrios da Companhia Per-
nambucana de Saneamento (Compesa) e, ainda, com a realiza¢do de

audiéncias publicas.

A Prestacao de Servicos de Agua e Esgoto em Pernambuco

Os servicos de saneamento no Estado de Pernambuco sao, em
sua grande maioria, prestados pela Companhia Pernambucana de
Saneamento, constituida pela Lei Estadual n° 6.307, de 29 de julho
de 1971, vinculada a Secretaria de Infra-Estrutura do Estado de Per-
nambuco, como uma sociedade andénima brasileira, de economia
mista, fechada, de capital autorizado, de utilidade publica, dotada
de personalidade juridica de direito privado. Sendo o Estado seu
maior acionista, a companhia, além de ser concessionaria dos ser-
vicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, é também
responsavel pela execucdo da politica estadual de saneamento.

A Compesa atende, aproximadamente, 74% da populacao de
Pernambuco, e atua em cerca de 90% dos 185 municipios do Estado.
Para dar cumprimento aos seus objetivos finalisticos, a companhia
se estrutura em trés diretorias: Comercial, Técnica e de Operagdes.
A Diretoria de Operagdes, por sua vez, se organiza em 16 Geréncias
Regionais, com Escritérios Locais (ELO) em diversos municipios e
no Distrito de Fernando de Noronha.

Conforme fica evidenciado na Tabela 1, a seguir, onde consta a

distribuicao das economias de 4gua e esgoto por categoria, a grande
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maioria dos usuarios da Compesa encontra-se na categoria residen-
cial, representando mais de 90% do total de economias registradas

pela area comercial da companhia, em janeiro de 2007.

Tabela | - Distribuicao de economias por categoria

Quantidade de Economias

(ategoria p

Agua Esgoto
Residencial 1.236.596 124.029
Piblico 54.956 1.286
Industrial 45.824 664
Comercial 43300 15.828
Misto 3.915 475
Total 1.384.651 241282

Fonte: Sistema de Informacdes Gerenciais-(SIG) / Compesa (janeiro 2007).

A Agéncia de Regulacao dos Servicos Publicos Delegados do Estado
de Pernambuco

A maior participagao privada nos setores de infra-estrutura
motivou o desenvolvimento de amplo processo de estruturagao ins-
titucional e regulamentar desses setores, e a Lei de Concessao de
Servigos Publicos (janeiro/1995) principiou o ordenamento legal e
os principais contornos e diretrizes para a criagao de drgaos regula-
dores de servigos publicos.

Em Pernambuco, a venda da Companhia Energética de Pernam-
buco (Celpe), ocorrida em margo de 2000, exigiu do Governo Estadu-
al providéncias para garantir, entre outras coisas, a qualidade dos ser-
vicos prestados, pois, em 1999, a estatal havia recebido o prémio da
Associagao Brasileira das Empresas Distribuidoras de Energia Elétri-
ca como a melhor distribuidora do Nordeste. Em atendimento a esta
demanda, a ARPE foi criada pela Lei Estadual n°® 11.742, de 14/1/2000,
consolidada pela Lei n® 12.126, de 12/12/2001, e alterada pelas Leis n°
12.524, de 30/12/2003 e 13.206, de 19/1/2007. Em consonancia com a
politica de modernizacéo e reforma adotada pelo Estado, a agéncia
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vem atuando como 6érgao regulador e fiscalizador de todos os servi-
¢os publicos delegados, em especial nas areas de saneamento, energia
elétrica, transportes, distribui¢ao de gas canalizado, coleta e tratamen-
to de residuos solidos, atividades lotéricas e outras modalidades de
concurso de prognosticos, entre outras resultantes da delegacdo do
poder publico. Algumas atividades que, por forca da legislagao, sao
objeto da regulagao da ARPE ainda nao puderam ser implementadas,
como, por exemplo, a area de transportes, cujo Marco Regulatdrio, no
Estado, requer aprimoramento.

Para a consecucao dos seus objetivos, a ARPE dispde da se-
guinte estrutura organizacional:

I - Diretoria — composta por:

a) Diretor Presidente;

b) Diretor de Regulacao Técnico-Operacional;

¢) Diretor de Regulagao Economico-Financeira; e
d) Diretor Administrativo-Financeiro;

II - Conselho Consultivo; e

III - Ouvidoria.

A diretoria € o 6rgao deliberativo e executivo da ARPE, e suas
decisdes sao tomadas, de forma colegiada, pelo voto da maioria sim-
ples dos seus integrantes, assegurado ao diretor presidente, além do
voto ordinario, o voto de qualidade.

O conselho consultivo da agéncia, 6rgao superior de represen-
tacdo, é integrado por oito conselheiros e toma decisdes, pela maio-
ria simples dos votos dos membros, cabendo ao presidente, quando
for o caso, o exercicio do proprio voto e do voto de desempate.

As decisoes da diretoria ndo estdo vinculadas ao consentimen-
to do conselho consultivo, mas, de acordo com a legislacao, o diretor
presidente da ARPE podera vetar decisdes da diretoria que julgue
contrarias ao regulamento, regimento interno, ou outros diplomas
legais pertinentes, suspendendo-lhes a execugao e submetendo-as a

apreciagao do conselho consultivo.
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Os membros do conselho consultivo sdo nomeados pelo Go-
vernador do Estado para mandato de trés anos, sem direito a recon-
dugao, remunerados pelo exercicio desta funcao e indicados pelos
seguintes 6rgaos e entidades:

I-1 (um) pela Assembléia Legislativa, entre seus membros;
II -1 (um) pelo Ministério Pablico Estadual;

III - 2 (dois) pelo Governador do Estado;

IV — 1 (um) pelos concessiondrios e permissionarios de ser-
vico publico delegado;

V — 1 (um) pela Federagao das Industrias de Pernambuco
(FIEPE);

VI -1 (um) pelo Prefeito da Cidade do Recife; e

VII - 1 (um) pela Associagdo Municipalista do Estado de
Pernambuco (Amupe).

O presidente do conselho consultivo é escolhido por elei¢ao
dos seus integrantes, entre um dos membros indicados pelo Gover-
nador do Estado.

Compete ao conselho consultivo:

I — opinar sobre o plano geral de metas para universaliza-
¢ao dos servigos prestados pelas entidades reguladas, antes
do seu encaminhamento ao Governador do Estado, e sobre
as politicas setoriais, inerentes aos servicos regulados pela
ARPE, definidos pelo Governo Estadual;

II - opinar acerca das atividades de regulacao desenvolvi-
das pela ARPE;

III - apreciar os relatorios anuais da diretoria;

IV - opinar quanto aos critérios para fixagao, revisao e rea-
juste de tarifas;

V — examinar criticas, dentincias e sugestdes feitas pelos
usudrios e, com base nestas informagoes, formular proposi-

¢Oes a diretoria;
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VI - requerer informacodes relativas as decisdes da diretoria;
VII - produzir, na forma do regimento, aprecia¢des criticas
sobre a atuagdo da ARPE, encaminhando-as a diretoria, a
Assembléia Legislativa e ao Governador do Estado; e

VIII - tornar acessivel ao publico em geral os atos normati-
vos e as decisOes da diretoria.

Pelas atribui¢des ora expostas percebe-se, claramente, a fungao
social que o conselho consultivo da ARPE exerce, podendo atuar
como um canal diferenciado para recebimento e formulagéo de pro-
postas da sociedade civil organizada, através dos seus representan-
tes no conselho. Um dos aspectos mais importantes desta atuacao do
conselho diz respeito a possibilidade de interferir no direcionamen-
to estratégico, tanto dos servigos prestados pela agéncia, quanto das
entidades reguladas, pois pode opinar acerca da estrutura tarifaria
adotada bem como sobre o plano geral de metas de universalizacao
elaborado pelas concessionarias.

O primeiro conselho da ARPE foi constituido em 2002, tendo
sido renovado integralmente em 2005. Nessa ocasido, ao se perceber
a necessidade de se ampliar a compreensao dos conselheiros sobre
a estrutura de funcionamento da agéncia, suas atribui¢des e com-
peténcias, promoveu-se uma série de apresenta¢des das diversas
areas da ARPE. Os conselheiros aproveitaram para esclarecer suas
duvidas com os coordenadores das areas técnicas sobre as ativida-
des de regulacao, mediacao e de fiscaliza¢ao exercidas no ambito da
agéncia. Ocasionalmente, representantes das entidades reguladas
sao convidados a participar das reunides apresentando seus planos
de acdo para atendimento a metas estabelecidas, demonstrando as
bases para reajuste tarifario, entre outras informagdes que possam
ser solicitadas pelos conselheiros. A opgao, feita pela ARPE, por re-
munerar os membros do conselho no intuito de ampliar a eficacia da
atuagao destes, na medida em que aumenta a possibilidade de res-

ponsabiliza¢ao individual e provoca maior comprometimento com
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as decisdes tomadas pela agéncia, evita um possivel esvaziamen-
to das reunides. Evidentemente que as boas inten¢des da agéncia
nao sdo suficientes para os conselheiros desempenharem seu papel,
perante a sociedade, de forma adequada. Assim, ao propdsito da
ARPE, devem se somar os devidos cuidados das entidades, ao efe-
tuarem a indicacao dos seus representantes, bem como a responsa-
bilidade de cada um deles ao assumir este compromisso. Convém
destacar que dessa forma a ARPE também presta contas da sua atu-
acao a sociedade, nao apenas na emissao de relatérios anuais, mas,
também, mediante participacao efetiva dos integrantes do seu con-
selho consultivo nas reunides mensais.

A Ouvidoria da ARPE

A ouvidoria da ARPE iniciou suas atividades em maio de 2002,
exclusivamente para o atendimento a demandas referentes ao setor
de energia elétrica, a partir das orienta¢des fornecidas pela Aneel,
mediante convénio firmado em abril daquele ano.

Em janeiro de 2003, o governo de Pernambuco promoveu am-
pla reforma administrativa no Estado, por meio da Lei Complemen-
tar n° 049/2003, que adota como medida de modernizagao e de am-
pliacao da eficiéncia a organizagao por programas de governo, entre
os quais, o Programa Pernambucano de Modernizacao da Gestao
Publica (Progestao), tendo como uma das metas a responsabilidade
de fomentar a criagdo de ouvidorias nos diversos érgaos estaduais.
Nesse contexto, a ARPE amplia a atuacao da sua ouvidoria via cria-
¢ao de uma Central de Teleatendimento (CTA), posta em funcio-
namento em abril de 2004, com a disponibilizacdo de uma linha de
discagem gratuita para os demais servigos regulados pela ARPE,
incluido o de saneamento.

A expansao da ouvidoria ensejou o langamento de extensa
campanha publicitaria, de carater educativo, para aproximar a po-
pulacdo da agéncia. Vérias pecas publicitarias, em diversas midias,
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integraram a campanha, com destaque para a veiculagao de anin-
cios nos jornais de maior circulagao no Estado, exibi¢ao de outdoors
no Recife e cidades da Regido Metropolitana, e de filmes nas seis
emissoras de televisao que atuam em Pernambuco, além da elabora-
¢ao e distribuigao de folderes e cartazes. Paralelamente, foi langado
o site institucional da ARPE (www.arpe.pe.gov.br) e iniciada a edi-
¢ao do Jornal Informativo da Agéncia, com tiragem aproximada de
900 exemplares por publicagao.

Constitui também uma pratica comum o ouvidor da ARPE
visitar entidades, instituicdes de ensino, Camaras de Vereadores e
Prefeituras de cidades do interior do Estado, divulgando as atri-
buig¢des da ouvidoria e orientando sobre o papel social da agéncia.
Acoes desse tipo estao previstas para serem intensificadas, de forma
articulada com a area de comunicagao social e de ouvidoria, tao logo
a Coordenadoria de Relagdes Institucionais, recentemente criada,

estiver funcionando plenamente.

Estrutura atual

A Central de Teleatendimento da ARPE esta instalada no mes-
mo espago fisico da ouvidoria, funciona de segunda a sexta-feira,
das 8 as 18 horas, contando com uma equipe de seis atendentes,
que se revezam em dois turnos. A proximidade do Call Center com a
equipe da ouvidoria pode ser vista como um ponto forte, pois per-
mite um acompanhamento eficaz da qualidade dos atendimentos,
além de possibilitar o esclarecimento imediato, pelos técnicos da
ouvidoria, de quaisquer duvidas que, porventura, ocorram durante
um atendimento realizado na CTA.

O cidadao também pode encaminhar uma demanda a ouvi-
doria da ARPE por meio digital, via preenchimento de formulario
eletronico disponibilizado no site da agéncia, bem como pelo servi-
¢o de correio, mediante o envio de carta enderecada diretamente ao

ouvidor, a diretoria, ao conselho consultivo da ARPE ou, ainda, ao
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conselho de usudrios da Compesa. Apesar de todas essas possibili-
dades de acesso, segundo se constatou desde sua estruturagao até
dezembro de 2006, o principal meio utilizado pelos cidadaos foi a
linha de discagem gratuita (0800 281 3844).

Um diferencial qualitativo para as atividades desenvolvidas
na ouvidoria é o suporte técnico e operacional, fornecido por um
técnico regulador, lotado na unidade, especializado na area de sa-
neamento, com experiéncia em fiscalizacdo e conhecimento sobre a
estrutura e o funcionamento da Compesa.

A disponibilizacao imediata de sistema informatico para o re-
gistro e acompanhamento das demandas recebidas, quando da es-
truturagao da CTA, j& permite se fazer algumas analises estatisticas.
O Sistema de Ouvidoria da ARPE (SOA) teve como ponto de par-
tida a cessao, no inicio de 2004, do sistema em utilizagao na Agén-
cia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Estado do Ceara
(ARCE), o que minimizou o tempo total a ser utilizado para concep-
¢ao, desenvolvimento e implantagdo de uma nova aplicagdo. Natu-
ralmente, algumas adaptagdes foram necessarias, a época, para via-
bilizar a integragao com os demais dados corporativos da ARPE.

Para facilitar a operacionalizagao das demandas a serem enca-
minhadas a concessionaria, foi criada no SOA uma fungao que per-
mite anexar arquivos as Solicitagdes de Ouvidoria (SO), tais como
documentos, figuras e fotografias digitais. A inclusao de novos re-
latdrios gerenciais, tais como “Solicitagdes por Unidade de Negdcio
da Compesa”, “Resultados Alcangados” e “Quantidade de Atendi-
mentos Equipe”, provocou alteragdes na estrutura de dados, para
que pudessem ser obtidos. Grande parte dos relatorios emitidos
pelo sistema tem saidas formatadas para impressao ou armazena-
mento em formato MS-Word® (arquivo com extensao .doc).
Estratégia de funcionamento

No inicio de cada ano, a ouvidoria da ARPE estabelece um ca-

lendario de reunides mensais, das quais participam o ouvidor da
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ARPE, técnicos reguladores integrantes da ouvidoria, bem como
diretores e representantes das geréncias regionais da Compesa. As
pautas destas reunides, elaboradas a partir do levantamento e orga-
nizacao das Solicitagdes de Ouvidoria pendentes registradas no sis-
tema, sdo encaminhadas a concessionaria com antecedéncia minima
de dois dias. Nessas ocasides, sao esclarecidos os problemas que es-
tejam causando impacto no atendimento as demandas e pactuados
novos prazos para ser fornecido um posicionamento aos clientes,
de modo que os reclamantes jamais fiquem sem resposta. Esta € a
principal idéia-forca das a¢des da ouvidoria.

Operacionalmente, todas as demandas dos usudrios sao regis-
tradas no SOA, independentemente da forma de envio, mesmo que
seja apenas uma solicitacdo de informacdo ou o esclarecimento de
duvida. Quando isto acontece, o atendimento se encerra no nivel da
CTA, sem o envolvimento dos técnicos da ouvidoria. Desde o inicio
do funcionamento da Central de Atendimento da ARPE, este tipo de
chamado é o mais freqiiente.

As demandas nao concluidas pela CTA, no ato do atendimento,
sao caracterizadas como Solicitagdes de Ouvidoria e encaminhadas,
através de mudanca de status no sistema, para analise do técnico
regulador da 4rea de saneamento. Neste tipo de solicitacdo, a ARPE
atua sempre como segunda instancia administrativa, mas € impres-
cindivel que o usuario tenha aberto, anteriormente, um chamado
para a Compesa e, ainda, tenha se vencido o prazo dado pela con-
cessiondria para a solugdao do problema. As SOs sdo encaminhadas
a Compesa, de forma centralizada, independentemente do tipo de
problema ou de sua localizagao, por e-mail, e registrado no sistema
0 prazo previsto para o retorno sobre esclarecimento ou conclusao
do atendimento a ser realizado.

O SOA gera, automaticamente, para cada solicitagdo, um ar-
quivo cujo nome é composto do nimero da SO e da data da sua

geracdo, em formato MS-Word® (extensao .doc), contendo todas as
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informagdes que caracterizam a SO. Essas solicitagdes sao reunidas
pelo técnico da ouvidoria e remetidas, diariamente, ao final dos ex-
pedientes da manha e da tarde, anexadas ao e-mail de encaminha-
mento a Compesa, sem a necessidade de nova digitacao de dados.
Alguns prazos maximos, previamente acordados com a
Compesa, estao registrados na ata da reuniao ocorrida em 20 de se-

tembro de 2005, conforme consta na Tabela 2, a seguir:

Tabela 2 - Prazos maximos estabelecidos para atendimento

Tipo de solicitagdo Prazo maximo (dias)
Falta de 4gua ou baixa pressao 10
Desperdicio de agua ou vazamento de esgoto 03
Demais solicitagdes 20

Fonte: Ouvidoria da ARPE.

Os prazos dados para a solucao dos problemas e/ou retorno de
informagoes sao acompanhados pelo técnico, com o apoio do sistema,
e, quando nao cumpridos, sao enviadas cobrancas ao contato centra-
lizado na concessionaria, por e-mail, fazendo referéncia ao niimero
da SO e a data do primeiro envio. O retorno da Compesa € realizado,
também por meio de correio eletronico, dirigido unicamente ao téc-
nico da ouvidoria, que efetua uma analise quanto a pertinéncia da
solugao apontada, antes de encaminhar qualquer resposta ao usuario
e registrar o encerramento da demanda no sistema.

Por sua vez, as respostas aos usuarios sao encaminhadas por
carta registrada, diariamente, a medida que sao obtidas as solucoes
da concessionaria. O técnico regulador da ouvidoria também faz
um acompanhamento qualitativo dos atendimentos, mediante con-
tato telefonico com o cidadao ou entidade representativa, segundo
o grau de sofisticagao da demanda encaminhada.

As demandas do setor de saneamento
Como observado, apesar de ter iniciado suas atividades em

abril de 2004, as demandas do setor de saneamento, na ouvidoria,
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vém se configurando bastante significativas, quando comparadas
com o total anual de atendimentos registrados pela CTA em 2005
e 2006, representando cerca de 46% do total de demandas, pratica-
mente se equiparando as demandas de energia elétrica, conforme
demonstrado na Figura 1.

Figura | — Grafico comparativo das demandas na ouvidoria da ARPE
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Na tabela a seguir, apresenta-se um demonstrativo das deman-
das recebidas mensalmente na CTA, para a area de saneamento, de-
talhando as SOs tratadas pela ouvidoria e, conseqiientemente, enca-
minhadas a Compesa, no periodo de 2004 a 2006.
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Tabela 3 — Demonstrativo das demandas mensais de saneamento

(2004 a 2006)
2004 2005 2006
Més Atenfilmento SO enviada Aten.dlmento §0 enviada a Aten.dlmento SO enviada a
registrado Compesa registrado Compesa registrado Compesa
na CTA na CTA na CTA
Janeiro - - 2410 174 1.576 34
Fevereiro - - 2.041 152 2330 333
Marco - - 1548 210 139 362
Abril - - 2.034 139 1.917 256
Maio 1.649 90 1.953 148 1749 319
Junho 1.780 19 2110 193 1543 287
Julho 1.985 134 1561 31 3.957 9
Agosto 2434 142 2.628 ni 3.519 266
Setembro 2181 152 21203 260 2950 257
Outubro 1529 16 1.892 Bl 3.112 309
Novembro 2.188 123 2340 307 2.640 236
Dezembro 1.585 158 1158 257 2.605 320
Total 17331 1.034 26.944 1530 33.350 3.561

Fonte: Ouvidoria da ARPE.

A ouvidoria da ARPE classifica as demandas remetidas a
Compesa (SO) em reclamagao, informagao ou dentncia.

Uma reclamacao somente é cadastrada no sistema (SOA) quando,
além do niimero do protocolo da Central de Atendimento da Compesa,
sado fornecidos os principais dados do solicitante, tais como: nome ou
razao social, endereco, CIC ou CNPJ e telefone para contato.

As demandas classificadas pela CTA como dentincia, em sua
grande parte, dizem respeito a notificacdo de ligacdes clandestinas
ou de desperdicio de agua, e correspondem, em média, a cerca de
10 % das Solicitagdes de Ouvidoria (SOs) encaminhadas a Compesa.
E conveniente destacar que uma dentincia feita contra a Compesa
serd classificada pelos atendentes da CTA e registrada no Sistema de
Ouvidoria como “reclamacdo”, sendo necessario o cadastramento
integral dos dados do usuario.

Uma dentdncia ou solicitacdo de informacdo pode ser cadas-
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trada no SOA de forma and6nima, mas as solicita¢des de informa-
¢ao sao encerradas no ato do atendimento, enquanto as dentincias
corresponderdo a uma SO e serdo enviadas a Compesa. Conforme
indicam os dados do periodo analisado, de maio de 2004 a dezem-
bro de 2006, a maior parte dos atendimentos é cadastrada como uma
solicitacao de informagdes, representando, em média, cerca de 90%
do total das demandas registradas, como evidenciado na Figura 2,
constituida por um grafico com o comparativo anual entre o total
de atendimentos registrados e o total de chamados finalizados no
ambito da CTA.

Figura 2 — Comparativo anual entre as demandas recebidas

e finalizadas na CTA
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Das Solicitagdes de Ouvidoria encaminhadas a Compesa, des-
de sua expansao para a area de saneamento até dezembro de 2006,
cerca de 85% foram classificadas como reclamagdes, conforme se
pode verificar na Tabela 4 a seguir.
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Tabela 4 - Distribuicao das classes de SO enviadas a Compesa
(2004-2006)

2004 2005 2006

Reclamacao Dendincia Reclamacio Dendincia Reclamagao Dendincia
631 403 2281 249 3.136 425

Fonte: Ouvidoria da ARPE.

Por sua vez, as reclamagdes sdo estratificadas por tipo, de
acordo com uma tabela, definida em conjunto com os técnicos da
ouvidoria, e disponibilizada no préprio sistema (SOA). Na Tabela
5 constam os numeros referentes as SOs, classificadas como “recla-
macgao”, no periodo de 2004 a 2006, onde se evidencia que os cinco
tipos com maior ocorréncia concentram em média, cerca de 80% das
reclamacdes recebidas dos usuarios.

Tabela 5 — Quantitativo de reclamacoes por tipo — Cinco maiores

Tipo de reclamaao 2004 2005 2006
Falta de dgua ou baixa pressao 35 1.000 1.494
Fuga / Extravasamento de esgoto na via piblica 90 38 360
(obranca indevida em conta 64 218 341
Obstrugao de ligagao / Rede de esgoto 1l 154 249
Vazamento na ligacao predial / Rede de dgua 34 136 184

Fonte: Ouvidoria da ARPE.

Indicadores / Resultados

As atuagdes da ARPE em mediacdo de conflitos, mesmo quan-
do nao convencionais, atestam o empenho da agéncia no fomento do
controle social. Entre estas pode ser citada uma experiéncia recente,
ocorrida em janeiro de 2007, quando a agéncia recebeu um “abaixo-
assinado” com a participagao de, aproximadamente, 200 moradores
da Rua Alcides Codeceira, no Bairro da Iputinga, em Recife. A direcao

da ARPE convocou a Compesa para uma reunido, realizada na proé-
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pria comunidade, tendo se obtido do diretor de operagdes da compa-
nhia o compromisso de executar os servigos necessarios a reparagao
do problema, no prazo maximo de 45 dias. Este caso foi amplamente
noticiado na imprensa local. Neste contexto, a imprensa tem um rele-
vante papel, como incentivador do aprimoramento dos instrumentos
do controle efetuado pela sociedade sobre as institui¢des prestadoras
de servigos publicos. A divulgagao de fatos dessa natureza traz, em si
mesma, um carater educativo, na medida em que esclarece direitos
e deveres dos envolvidos, podendo, até mesmo, estimular atitudes
inovadoras em relagao a alguns problemas cronicos encontrados.

Outro aspecto a ser registrado diz respeito a participacdo da
ARPE ao atuar de forma integrada com a Agéncia Estadual de Meio
Ambiente e Recursos Hidricos (CPRH) e com o Ministério Publico
Estadual, que reconhece a competéncia reguladora e reforca a acao
fiscalizadora da agéncia, quando considera as “nao-conformidades”
com os padrdes de qualidade, identificadas pela ARPE, nos servigos
prestados pela Compesa, como agente motivador para a elaboragao
de dois Termos de Ajuste de Conduta (TACs), celebrados com a re-
ferida companhia, visando recuperacao e melhorias em cerca de 10
dos Sistemas de Esgotamento Sanitario da Regiao Metropolitana do
Recife. Convém salientar que os referidos sistemas, pela sua dimen-
sao e importancia, fazem parte da fiscalizagao sistematica desenvol-
vida pela ARPE, que passou a ter sua periodicidade intensificada,
durante o periodo de vigéncia dos citados TACs.

Como demonstra a Figura 3, a seguir, a medida que a atuagao
da ARPE se consolida, ha uma tendéncia de crescimento do per-
centual de Solicitagdes de Ouvidoria encaminhadas a Compesa, em

contraposicao aos pedidos de informacao registrados.
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Figura 3 — Evolucao das SOs encaminhadas a Compesa
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A partir dos dados constantes nos relatorios elaborados pela
ouvidoria da ARPE, pode-se montar a Tabela 6, que apresenta a
movimenta¢ao mensal das SOs, durante o ano de 2006, culminando
com o calculo da respectiva produtividade. A produtividade ¢é in-
dicada pelo percentual de SOs solucionadas, em relagao ao total de
SOs em processo de analise na Compesa ([Total B/Total A]x100).

Tabela 6 - Movimentacao das Solicitacoes de Ouvidoria em 2006

Qtde. de S0s em andlise Qtde. de S0s solucionadas

Més De meses Emitida De meses Emitida Frodutividade

. . Total A . N Total B (%)

anteriores no més anteriores no més

Jan 406 34 130 165 28 193 26,44
Fev 537 333 870 302 20 3 37,01
Mar 548 362 910 352 101 453 49,18
Abr 457 256 13 220 49 269 31,3
Mai 444 319 763 234 86 320 41,94
Jun 43 281 730 212 35 47 33,84
Jul 483 192 115 164 16 180 3,23
Ago 595 266 86l 406 93 499 57,96
Set 362 257 619 113 51 24 36,19
Out 395 309 104 316 68 384 54,55
Nov 320 236 556 204 16 280 50,36
Dez 276 320 596 143 6 204 343

Fonte: Ouvidoria da ARPE.
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De acordo com esta tabela, o valor médio obtido para o exer-
cicio de 2006 foi de 40,27%, ou seja, resta, mensalmente, elevada
quantidade de SOs para ser solucionada posteriormente, gerando
retardamento nas respostas aos usuarios. E interessante observar
que a capacidade operacional média de atendimento gira em torno
de 298 SOs/més, e é, praticamente, igual a média de solicitagdes en-
caminhadas, mensalmente, a Compesa. Porém, apenas 19% das SOs
sao solucionadas no més do encaminhamento.

Como acompanhado pelos técnicos da ouvidoria, o tempo mé-
dio de atendimento , durante o periodo de janeiro a dezembro de
2006, ficou em torno de 40 dias. Considerando que a maioria das
solicitagOes refere-se a falta de 4gua ou a baixa pressao (57%) e, ain-
da, que o prazo estabelecido, em conjunto com a Compesa, foi de
10 dias, fica evidenciado que o atendimento deixa muito a desejar
quanto ao cumprimento dos prazos estabelecidos.

Nesse contexto, uma das principais dificuldades enfrentados
pela ARPE diz respeito a falta de regulamentacao especifica para a
aplicagao de penalidades, visto que o Decreto n° 18.251, de 21 de de-
zembro de 1994, que regulamenta o fornecimento de agua e coleta
de esgoto, nao previa qualquer tipo de penalidade que pudesse ser
imposta a Compesa. Esta lacuna estd sendo preenchida pela ARPE,
mediante a elaboragao de resolucao sobre as condicdes gerais de for-
necimento dos servigos de saneamento basico, contemplando, além
da possibilidade de aplicagao de penalidades, a interacao existente
entre tais servigos e as areas de satide e meio ambiente.

Audiéncias Publicas

A Lei Estadual n°® 12.524, de 23/3/2003, prevé, entre as compe-
téncias da agéncia, a convocacao de audiéncias publicas para tratar
de assuntos relacionados a prestagao de servigos publicos delegados,
de relevante interesse da sociedade. Preocupada em promover maior

transparéncia a suas agdes e consolidar sua fungao social, a agéncia,



OUVIDORIA E MEDIACAO DOS SERVICOS DE AGUA E ESGOTO: A EXPERIENCIA DA ARPE | 211

com esta base legal, emitiu a Resolucao n° 005/2004, de 23 de marco
de 2004, que estabelece as normas gerais para a realizacao das audién-
cias e consultas publicas. Conforme prevé esta norma, cada audiéncia
deve ter um regulamento proéprio, explicitando as regras de participa-
¢ao dos envolvidos, para atender aos seguintes objetivos:

e Recolher subsidios e informacgdes para os processos deciso-
rios da ARPE, de forma a identificar e ampliar os aspectos
relevantes a matéria em questao;

¢ Propiciar aos agentes e consumidores a possibilidade de en-
caminhamento de seus pleitos, opinides e sugestdes sobre
assuntos de relevante interesse relacionados a prestagao de
servicos publicos delegados;

o Identificar, na forma mais ampla possivel, todos os aspectos
relevantes a matéria objeto da audiéncia puiblica;

e Dar publicidade a agdo regulatéria da ARPE.

Posteriormente, em maio de 2005, a Assembléia Legislativa do

Estado de Pernambuco promulgou a Lei n® 12.813, disciplinando a
realizacdo de audiéncias ptblicas, pelo concedente ou por meio da
ARPE, previamente a autorizagdo de aumentos nas tarifas ou pregos
praticados por empresas concessionarias de servigos publicos.

Paralelamente, em atendimento a previsao legal, a ARPE emitiu

regulamento para a realizacdo da primeira audiéncia ptiblica para o
servico de saneamento em Pernambuco, com a finalidade de colher
subsidios para a defini¢ao do indice de revisao da tarifa. O feito, iné-
dito em Pernambuco, visava levar maior transparéncia do processo a
populacao e democratizar a tomada de decisao por parte da agéncia,
no que diz respeito ao referido reajuste. Para o evento, ocorrido no au-
ditério do Banco Central do Brasil, em 27 de maio, foram publicados
avisos no Didrio Oficial do Estado e em jornais de grande circulagao,
distribuidos cerca de 200 cartazes e expedidos 300 convites para as-
sociacdes comunitdrias, érgaos de defesa do consumidor, entidades

de classe, parlamentares e demais representantes da sociedade civil.
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Estiveram presentes mais de 200 pessoas, das quais oito se pronuncia-
ram efetivamente a respeito do processo de reajuste.

A segunda audiéncia publica, realizada em junho de 2006, foi
precedida de nota técnica, emitida pela ARPE, que, além de con-
ter as informacdes técnicas e econdmico-financeiras, contemplava,
principalmente, o fornecimento de informagdes diversas para co-
nhecimento da sociedade de modo geral, sobretudo dos usuarios
dos servigos de abastecimento de agua e coleta, tratamento e desti-
nagao do esgoto sanitdrio prestados pela Compesa. A referida nota
técnica tornava explicitos a sociedade os principios que nortearam a
revisdo tarifaria, ao ser analisada pela ARPE: a) equilibrio entre ndo
onerar os usudrios e ndo inviabilizar a satide econémico-financei-
ra da empresa; b) adequada prestacdo dos servigos versus eficiente
utilizagao dos sistemas e instalagdes da empresa; e c) maximizagao
da relagdo entre aspectos econdmicos e objetivos sociais (racionali-
dade na adogao de subsidios cruzados). Naquela ocasido, seis repre-
sentantes de 6rgaos de classe manifestaram opinides a respeito do
reajuste, de acordo com a ata da audiéncia, disponibilizada no site
da ARPE, tendo sido expedidos convites, cerca de 300, para varios
orgaos de defesa dos direitos do consumidor, entidades de classe e
também especialistas do setor, além de ter sido feita ampla divulga-
¢ao em jornais de grande circula¢do no Estado e encaminhados 500
cartazes.

Apesar do visivel empenho da ARPE e dos governos, de modo
geral, em viabilizar instrumentos para a participacao social, ainda
ha um longo caminho a ser percorrido para que esta participagao
aconteca com o grau de representatividade desejado. Os motivos do
reduzido percentual de resposta a mobilizacao efetuada e de contri-
buicado efetiva sdo objeto de diversas discussoes, que mesmo tendo
outros componentes, recaem, invariavelmente, na questéo cultural.
Contudo, uma vez aberto este canal de participagao, ele tende ao

seu aperfeigoamento, pois a propria sociedade, na atual conjuntura,
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nao permitiria retrocesso. A aprendizagem, neste caso, é conjunta,
porquanto nao se pode dissociar a atua¢ao da agéncia do seu con-
texto politico-social. Diante disto, novos tipos de incentivos estdo
sendo trabalhados pela ARPE, sempre com a preocupagao de facili-
tar a compreensdo dos usuarios dos servigos sobre as decisdes que
lhes sao afetas, bem como de ampliar ao maximo a participacao dos
diversos grupos de interesse relacionados.

Conselho de Usuarios da Compesa
A criacdo do Conselho de Usuarios da Compesa foi fomentada

pela ARPE, ao expedir a Resolugao n° 013, de 28/12/2004, que tem
por objetivo estabelecer as condigdes gerais para a formagao, funcio-
namento e operacionalizagao do Conselho de Usuarios dos Servigos
de Saneamento do Estado de Pernambuco. De acordo com a referida
resoluc¢ao, a formac¢ao do Conselho de Usuarios atende ao estabele-
cido na Lei de Criacao da ARPE quanto ao estabelecimento de “par-
cerias com a sociedade para que atuem em apoio as atividades fins
da agéncia” e, ainda, que o citado conselho podera, “para defesa de
seus interesses, solicitar informacoes e encaminhar sugestoes, de-
nuncias e reclamacgdes ao concessionario, a ARPE, assim como coo-
perar na fiscalizacao do concessionario”. Na resolucao, foi dado um
prazo de até seis meses para que a Compesa criasse o conselho, a ser
composto de sete membros, dos quais:

I -2 (dois) Representantes dos Usuarios;

II - 2 (dois) do Concessionario;

IIT - 1 (um) do Poder Concedente;

IV -1 (um) do Poder Legislativo; e

V -1 (um) do Grupo Setorial de Concessao, que, enquanto

nao for instituido, devera ser representado pelo poder conce-

dente, nao podendo esta indicacao recair sobre servidor dos

quadros da Secretaria de Infra-Estrutura de Pernambuco.

Ainda conforme estabelecido, a ARPE, obrigatoriamente, indica-
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ria um dos representantes dos usuarios, enquanto o outro seria indi-
cado por entidade encarregada da prote¢ao e defesa do consumidor.

No advento da institucionalizagdo do conselho, o regimento in-
terno, elaborado por seus membros, deveria ser remetido a ARPE, para
analise e aprovacao, como condigao de validade e eficacia das normas
do regimento elaborado. Um representante da ARPE participaria das
reunides do conselho, onde exerceria uma fun¢ao de membro ad hoc,
sem direito a voto nas decisOes, mas agindo como uma consultoria es-
pecializada nas questoes relacionadas com a atuagao da ARPE, gerando
mais uma instancia de interacdo entre os principais atores envolvidos
com a prestagao dos servigos de saneamento em Pernambuco.

Nas reunides ocorridas durante o ano de 2006, o conselho
avangou em duas questdes essenciais para a sua consolidagao: a pri-
meira diz respeito a elabora¢dao do seu regimento interno, que foi
aprovado, em decisao da ARPE, com extrato publicado no Diario
Oficial do Estado de Pernambuco, em 11 de novembro de 2006. A
segunda, relativamente a minuta de Plano de Atividades e Metas
para o ano de 2007, contendo os objetivos principais que orientaram
o seu desenvolvimento, quais sejam:

e promover a melhoria na qualidade do atendimento ao

usuario;

e proporcionar ao usudrio a oportunidade de conhecer o fun-
cionamento e uso dos servigos de saneamento, visando ao
cumprimento da norma e a sua conscientizacao;

e disponibilizar a informacdo sobre o saneamento basico ao
usuario.

As atividades propostas para atendimento a esses objetivos
ainda nao sairam do nivel do conselho, mas foram organizadas,
especialmente, para o conhecimento do grau de satisfacdo dos
usudrios, para criar e acompanhar indicadores de desempenho da
Compesa, com foco no usuario, encurtar os prazos de atendimento

ao usudrio, diante do conhecimento dos padrdes atuais, promover
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palestras, encontros, mesas-redondas, entre outros eventos, ofere-
cendo aos usuarios oportunidade de participacdo e aprendizado e,
finalmente, voltadas para a difusdo da pratica de saneamento basico

entre estudantes da rede de ensino de Pernambuco.

Consideracoes Finais

Como evidenciado, a analise das demandas da ouvidoria de-
nota o crescente interesse dos usuarios na obtencao de informagdes,
seus direitos e obrigacdes. Ao orientar a Compesa para a formacao
do Conselho de Usudrios e ao promover as audiéncias publicas na
area de saneamento, a ARPE procura também estimular o preenchi-
mento dessas lacunas de conhecimento, e ampliar a participacao de
todas as classes de usudrios envolvidas.

A organizacao dos resultados sobre o desempenho da Compe-
sa, realizada em 2006, permite se fazer gestdes junto a diretoria da
companhia para reduzir o tempo de atendimento aos usudrios, com
base nos dados reais registrados no sistema informatico disponivel
na ouvidoria. Com a intencdo de proceder a implantagao de indi-
cadores propostos, em oficina internacional promovida em margo
de 2006, para a regulacado dos servigos de agua e esgoto (XIMENES,
2006), devera ser desencadeada uma agao especifica para a revisao e
estruturacao de base de dados adequada para dar suporte ao desen-
volvimento de um sistema de informagdes para a agéncia.

Ainda conforme observado, as Solicitacdes de Ouvidoria se
concentram na Regidao Metropolitana do Recife, portanto, nao ofe-
recem um indicativo dos resultados da prestagao dos servigos no
Estado como um todo. Existe um direcionamento estratégico, em
andlise pela diretoria da agéncia, no sentido de ampliar a interio-
rizacdo dos atendimentos, mediante instalacao de dois escritérios
descentralizados da ARPE, a principio, nos municipios de Arcover-
de e Petrolina, localizados, respectivamente, a cerca de 200 km e 700

km da capital do Estado. Na oportunidade, serao realizadas novas
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campanhas educativas para a divulgacao desses escritorios e dos
servicos prestados pela agéncia de modo geral, pois permanecem os
desafios que envolvem a ampliacao, acessibilidade e efetividade da
participacao social.

Os aspectos ora abordados indicam claramente que a regula-
¢ao no Estado de Pernambuco, apesar do pouco tempo de institucio-
nalizagao, apenas cinco anos, vem se firmando como um poderoso
instrumento de equilibrio das relagdes de consumo dos setores re-

gulados, conquistando, passo a passo, a confianca da sociedade.
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Introducao

Uma das principais fungdes da regulacao é promover o equi-
librio entre as partes envolvidas, poder concedente, prestadores de
servico e usudrios. Na maioria das vezes, porém, uma das partes
- normalmente o usudrio —ndo tem acesso as decisdes e ao controle
da prestacao dos servigos publicos. Diante da situacao, é necessario,
entdo, a criacdo de mecanismos de controle social para garantir a
participacdo dos trés grupos inseridos nos servicos de saneamento
basico e o respeito aos interesses das partes envolvidas.

No caso do Estado de Goias, a legislacao criou algumas for-
mas de controle social. A primeira consiste em um conselho de sa-
neamento, com a participagdo do poder concedente e da sociedade
civil organizada, com a funcao de conciliar os interesses divergen-
tes. Além disso, a legislagao estadual também criou uma forma de
participagdo direta dos usudrios de servigos publicos no controle da
prestacao dos servigos na forma e expressao do fiscal voluntario.

Nas se¢Oes a seguir estdo descritas estas duas formas de par-
ticipacao social na regulacao dos servicos publicos prestados pelos
entes da Unido, diretos ou concedidos, com vistas a divulgar o tema

aos demais entes reguladores de servigos que atuam no Brasil.
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O Conselho Estadual de Saneamento (Cesan)

Os servigos de abastecimento de agua e coleta e tratamento de
esgotos na maioria dos municipios do Estado de Goias, como em
grande parte dos estados da federagao, sao prestados por uma Em-
presa Estadual de Saneamento, no caso de Goids, a empresa Sanea-
mento de Goias S/A (Saneago).

Antes de iniciar o processo de regulagao dos servigos de sane-
amento basico no Estado de Goias, cabia a Saneago definir as metas
de investimento, na maioria das vezes sem a participacao dos mu-
nicipios, além de estipular a tarifa necessaria para cobrir tais metas
e garantir a manutencdo dos sistemas de agua e esgoto. Com isso,
tanto os municipios titulares dos servigos de interesse local quanto
a sociedade ficavam a mercé da alta diregdo da empresa, nao lhes
cabendo opinar sobre os investimentos necessarios e nem sobre a
definicao da tarifa, que era imposta, mas nao discutida.

Para possibilitar a participacao dos titulares e da sociedade na
definigao das politicas para o setor foi criado o Conselho Estadual
de Saneamento, composto por representantes do Estado, dos muni-
cipios e da sociedade civil, por meio da Lei n° 14.939 (GOIAS, 2004),
que instituiu o Marco Regulatdrio dos Servigos de Saneamento Ba-
sico do Estado de Goias.

O Marco Regulatdrio define que as metas de universalizagao
dos servicos de agua e esgoto, de médio e longo prazo, sao de res-
ponsabilidade do titular (poder concedente). Como a Saneago atua
em cerca de 223 municipios, é de se esperar que sejam elaborados
223 conjuntos de metas, e cada municipio tendera a buscar indices
elevados de cobertura. Porém como os recursos para cobrir todos os
investimentos exigidos sao limitados, corre-se o risco de, ao atender
plenamente as metas definidas por um municipio, a concessiondria
acabe reduzindo os investimentos em outros.

Para evitar que a Saneago beneficie um municipio em detri-

mento de outro, o Marco Regulatdrio exige que os titulares encami-
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nhem suas metas ao Cesan. A partir dai, o Cesan compatibiliza as
metas apresentadas com as disponibilidades financeiras da opera-
dora, garantindo um rateio de investimento que contemple os mu-

nicipios, sem beneficios ou prejuizos tendenciosos.

As atribuicoes do Cesan

Pelo Marco Regulatério do Estado de Goias (GOIAS, 2004), o
Cesan possui duas atribuigdes basicas: “aprovar o Plano de Gestao
do Prestador — PGP e aprovar a tarifa tinica de cada regidao do Esta-
do, de acordo com os procedimentos estabelecidos em regulamento
e mediante parecer da Agéncia Goiana de Regulacao, Controle e Fis-
calizac¢do de Servigos Pablicos — AGR”.

A participagao do Cesan na aprovagao do Plano de Gestao do
Prestador (PGP) e das tarifas, de acordo com o Marco Regulatdrio,
compreende as seguintes etapas:

e O titular dos servicos define as metas a serem alcangadas

para os proximos cinco anos e encaminha ao prestador, ao
Cesan e a entidade reguladora e fiscalizadora competente;

e o prestador de servicos elabora o PGP e propoe as tarifas ne-
cessarias para cobrir os custos dos servigos, incluidos aque-
les relativos a execugao do referido plano, e encaminha ao
titular e a entidade reguladora e fiscalizadora;

e a entidade reguladora e fiscalizadora analisa e verifica a
consisténcia técnica do PGP e da composi¢ao das tarifas, e
emite parecer a ser encaminhado ao prestador e ao titular;

e o titular devera divulgar a proposta, submetendo-a, no mi-
nimo, a uma audiéncia publica;

o otitular definira o PGP e as tarifas a ele associadas e encami-

nhara ao Cesan para discussao, aprovagao e homologagao.

Pelo Marco Regulatério o Governo do Estado definira as regi-

Oes de articulacdo e/ou integracao regional para as agdes e servigos
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de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario. Para cada re-
giao devera ser estabelecida uma tarifa tinica. Nos casos de servi-
¢os executados por um unico prestador, mediante contrato de con-
cessao ou permissao, as metas propostas pelos titulares deverao ser
articuladas e aprovadas pelo Conselho Estadual de Saneamento.

Conforme se verifica na pratica, o Cesan exerce as fungdes de
compatibilizar as metas de investimento definidas pelos titulares
(municipios ou Estado) e de aprovar os Planos de Gestao do Presta-
dor e as tarifas a estes associadas, observando, sempre que possivel,
o foco do desenvolvimento social.

Ao compatibilizar os investimentos propostos, o Cesan busca
equilibrar as metas apresentadas pelos municipios as necessidades
reais da populacao, tendo por base a disponibilidade de recursos.
Desse modo, evita que alguns municipios sejam privilegiados no
recebimento de servigos, e calca a decisdo de investir em critérios
técnicos e sociais e ndo em disputas de forcas politicas. As tarifas
regionais, definidas apos elaboragao dos PGPs, sdao necessdrias para
garantir o funcionamento do subsidio cruzado entre os municipios
que compdem cada regido, uma vez que a maioria dos municipios
nao consegue cobrir os custos de manutengao dos seus sistemas e,

ao mesmo tempo, cobrar tarifas mddicas.

Estrutura do Cesan

O Marco Regulatério e sua regulamentagao (GOIAS, 2005) de-
finem que o Cesan é um conselho tripartite constituido por quinze
membros, dos quais cinco representantes do Governo do Estado,
cinco representantes dos municipios e cinco representantes da so-
ciedade civil, assim distribuidos:

a) O Governo do Estado ¢é representado pelos secretarios das
Cidades (presidente do Cesan), do Planejamento (vice-presidente),
do Meio Ambiente e Recursos Hidricos e da Satide e também pelo

presidente da Agéncia Goiana de Regulacdo, Controle e Fiscaliza-
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cao de Servigos Publicos (AGR). Os titulares secretarios tém como
suplentes os superintendentes executivos, e o presidente da AGR, o
diretor de Saneamento e Recursos Naturais.

b) Os representantes da sociedade civil sdo os presidentes da
Federagao Goiana de Agricultura (FAEG), da Federacao Goiana de
Associagdes de Moradores (Fegam) e da Federacao das Industrias
do Estado de Goias (FIEG), um representante da Associa¢ao Brasi-
leira de Engenharia Sanitaria e Ambiental (ABES)/secao Goids e um
representante dos cursos universitarios ligados ao setor de sanea-
mento ambiental no Estado de Goias. Os respectivos suplentes sao
indicados pelos titulares.

c) Para definir os membros do conselho que representam os
municipios, foram primeiramente criadas, pelo decreto que regu-
lamenta o Marco Regulatdrio, oito regides de articulacdo e/ou inte-
gragao regional, de acordo com as principais bacias hidrograficas
do Estado. Em seguida definiu-se, no mesmo decreto, quais regides
cada conselheiro representaria, buscando uma divisdao proporcio-
nal de 20% da populagao para cada um dos membros do conselho.
Assim obteve-se a representatividade dos municipios no conselho,
sendo escolhidos, pelo Governo do Estado, um prefeito para cada

regiao ou grupo de regides, conforme mostra a Tabela 1.
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Tabela | — Representatividade do Cesan

Prefeito representante Bacias representadas Pop. (%) Principais municipios
Goiania RIOS' Meia Ponte e Santa 0 Goidnia
Maria
Aparecida de Goidnia Rios Meia Ponte e Santa 7 Aparecida de Goiania, Itumbiara,
P Maria Goiatuba, Inhumas* e Senador Canedo
Jussara Rios dos Bois, Claro, Prata e 19 (idade de Goids, Ipord, Jatai, Mineiros,
Corrente e do Alto Araguaia Quirindpolis, Rio Verde e Trindade*
f\guas Lindas, Anapolis, Catalo,
Ipameri Rios Corumba e Sao Marcos 24 (idade Ocidental, Ipameri, Luziania*,
Novo Gama, Planaltina e Valparaiso
Rios Parana, Sao Francisco, Formosa, Goianésia, Jaragud, Minau,
Goianésia Tocantins, Maranhao e do 18 Niquelandia, Porangatu, Posse™ e
Baixo Araguaia Uruagu
*Suplente.

O critério de nomeacao dos conselheiros e seus suplentes se-

gue as seguintes regras:

Os representantes do Estado sdo natos;

os representantes da FAEG, da FIEG e da Fegam também
sao natos, e seus suplentes serdao indicados pelos respectivos
titulares;

os prefeitos e suplentes, com exce¢do do prefeito de Goia-
nia, sao escolhidos pelo Governo do Estado, para mandatos
de dois anos;

o representante da ABES/se¢ao Goias e seu suplente sao in-
dicados pela instituigao, para mandatos de dois anos;

o integrante dos cursos universitarios e seu respectivo su-
plente serdo eleitos, para mandatos de dois anos, em assem-
bléia geral convocada pela Secretaria Executiva do Cesan,
de acordo com os procedimentos definidos no regimento
interno do conselho.

Para a organizagao do funcionamento do Cesan, o Marco Re-

gulatério criou a Secretaria Executiva do conselho, representada
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pela Superintendéncia de Saneamento da Secretaria de Estado das
Cidades, com as seguintes atribuicoes:

e Assessorar o presidente em questdes de competéncia do
Cesan;

e convocar as reunides do conselho e submeter a apreciacao
do plendrio propostas sobre matérias de competéncia do
conselho;

e promover a divulgagao dos atos do Cesan;

e promover a comunicagao, o encaminhamento e a publica-
¢ao das decisdes emanadas do plendrio;

e promover a comunicagdo, por escrito, aos respectivos or-
gaos ou entidades, da suspensao de conselheiros do Cesan;

e planejar, organizar e coordenar as atividades técnicas e ad-

ministrativas.

Regimento interno do Cesan
As regras de funcionamento do Cesan serao definidas em regi-
mento interno. Como o conselho foi implantado recentemente (inicio
de 2006), e sua secretaria executiva nao dispunha, na época, de estru-
tura montada para dar o devido suporte, a AGR elaborou uma mi-
nuta de regimento interno, com base em regimentos de conselhos ja
em funcionamento. Esta minuta encontra-se atualmente em fase de
analise pelos membros do conselho, devendo ser aprovada em 2007.
Entre os principais pontos desta proposta de regimento inter-
no destacam-se:
a) Defini¢ao do substituto do secretario das Cidades, na fungao
de presidente do Cesan, em caso de faltas ou impedimentos.
Quando o secretario das Cidades se ausentar das sessGes do
Cesan, sera substituido na presidéncia pelo secretario do Planeja-
mento e Desenvolvimento, que é o vice-presidente do Cesan. Para
manter o niimero de conselheiros do Governo Estadual, o suplente

do secretario das Cidades assume vaga como mais um membro do
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conselho, somente com direito a voto.

No caso das auséncias do presidente e do vice-presidente, os
trabalhos serao assumidos por um conselheiro titular, entre os re-
presentantes do Governo do Estado, na seguinte seqiiéncia: o secre-
tario do Meio Ambiente e Recursos Hidricos, o secretario da Sau-
de e o presidente da AGR. Nos casos de auséncia ou impedimento
de todos os conselheiros titulares representantes do governo, sera
agendada nova data para realizagdo da reuniao ordinaria.

b) A participagdo de um representante do Ministério Publico
Estadual e um representante do Procon Estadual, na condi-
¢ao de conselheiros convidados, sem direito a voto.

¢) A criagao do Cadastro de Entidades de Ensino da Secretaria
das Cidades, para a eleicdao do representante dos cursos uni-
versitarios.

De acordo com a minuta de regimento interno, na elei¢ao do
representante dos cursos universitarios sera escolhida a entidade
representada e ndo uma pessoa em particular. Para isso sera criado,
pela Secretaria das Cidades, um Cadastro de Entidades as quais pas-
sardo a ter o direito de concorrer ao cargo de conselheiro ou votar
na entidade de sua escolha. Uma vez definida a entidade vencedora,
devera ser informado ao Cesan o nome do conselheiro titular e do
seu respectivo suplente.

d) As regras de funcionamento do plenario.

No regimento interno sao definidas a periodicidade das reuni-
Oes, ordinarias e extraordinarias, os prazos para envio das pautas aos
conselheiros, as regras para o quérum minimo, o contetido minimo
das pautas e a seqiiéncia para a tomada de decisdes do plendrio.

e) As atribui¢des dos membros do colegiado.

Sao também descritas no regimento as atribuigdes dos mem-
bros do conselho (presidente, vice-presidente, conselheiros) e das
estruturas acessorias (secretaria geral e camaras técnicas).
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f) A criacao de camaras técnicas e a possibilidade de formacao
de grupos de trabalho.

Para auxiliar o plenario na andlise e decisao de assuntos de
sua competéncia, o regimento interno cria camaras técnicas, cons-
tituidas por no minimo cinco conselheiros titulares e/ou suplentes,
sempre em nimero impar, definidos pelo plenario, devendo, na sua
composicao, ser considerada a natureza técnica da matéria e a fina-
lidade dos 6rgaos ou entidades nela representadas.

Camaras técnicas criadas pelo regimento interno:

e Camara Técnica do Plano de Gestao do Prestador, Tarifas e

Subsidios;

e (Camara Técnica de Saneamento Basico;

e Camara Técnica de Residuos Sélidos, Limpeza Urbana e
Drenagem Urbana.

Poderao ser convidados a participar das reunides das camaras
técnicas representantes de segmentos interessados nas matérias e co-
laboradores, a convite de um dos membros da camara técnica, desde
que aprovado pela maioria dos seus conselheiros integrantes. As ati-
vidades das camaras serdo desenvolvidas com base nas normas ge-
rais definidas no regimento interno, a partir do seguinte escopo:

o A Secretaria Executiva do Cesan solicitard aos representan-
tes do governo a indicagdo de profissionais das areas envol-
vidas para dar suporte aos trabalhos das camaras técnicas.

e As matérias propostas serao levadas as camaras para discussao
e deliberagdo, ouvidos os 6rgaos técnicos das secretarias e
da AGR.

e As deliberagdes serdao expressas em parecer dos relatores
das camaras.

Além do apoio dos técnicos das secretarias e da AGR, as cama-

ras técnicas poderao criar, mediante entendimento com a Secreta-

ria Executiva do Cesan, grupos de trabalho, de carater temporario
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(prazo maximo de seis meses), para analisar, estudar e apresentar
propostas sobre matérias de sua competéncia, com a participacgao de
quaisquer conselheiros ou seus representantes, e ainda por especia-

listas devidamente indicados.

Programa Fiscal Voluntario

O voluntariado nasce quando ha uma necessidade de resposta
perante situacoes de desigualdade e injustiga social que se desdo-
bram na conjuntura nacional. E quando ocorre a inversio de papéis
e, em vez de exclusivamente sofrer e falar dos problemas, o cidadao
passa a identificar as questOes e a interferir de modo legal para re-
solvé-las. E nesse movimento que, junto com iniciativas e politicas
publicas, a acao do fiscal voluntario pode modificar ou até mesmo
inverter situagOes adversas.

Na década de 1990, o surgimento da Acao da Cidadania contra
a Miséria e pela Vida, comandada pelo socidlogo Betinho, constituiu-
se num marco de extrema relevancia para despertar uma conscién-
cia adormecida na sociedade brasileira: a solidariedade traduzida
em esforco voluntario. Em 2001, as Nag¢des Unidas impulsionaram
uma nova visao sobre o tema, lancando o periodo como o Ano Inter-
nacional do Voluntariado. O mundo comegou entdo a se mobilizar
dentro dessa nova concepgao.

Hoje o voluntariado constitui um fen6meno mundial, come-
morado, particularmente, em 5 de dezembro, data escolhida pelas
Nagdes Unidas para celebrar o Dia Internacional do Voluntariado. E
amaneira justa de dar a dimensao que essa agdo espontanea merece.
Afinal, o voluntariado tornou-se um fenémeno global e um compo-
nente essencial de sociedades democraticas e participativas, ultra-
passando varias barreiras como os dialetos, as fronteiras, as guerras,

as culturas e muitos outros limites.
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O que é ser um fiscal voluntario

O fiscal voluntario é o cidaddao devidamente cadastrado na
AGR - idoneo, com bons antecedentes e comportamento publico
respeitavel — para prestar servicos em beneficio da comunidade na
forma de avaliagao dos servigos publicos prestados por érgaos do
Governo do Estado, por agentes terceirizados pelo Governo na capi-
tal e no interior e por empresas da iniciativa privada. Ele é um canal
de informagcao ligado a AGR, a quem compete regular, fiscalizar e
controlar tais servigos.

Com base na sua experiéncia e interesse pessoal, o fiscal volun-
tario passara a dedicar uma parte do seu tempo, sem remuneragao
alguma, a um trabalho motivado essencialmente pelo impulso soli-
dario de quem vivencia a questao, ou esta disposto a ampliar o cam-
po de atuacao, atendendo tanto as necessidades do préximo quanto
as suas proprias motivagdes, sempre de modo bastante respeitoso.
Ele desempenha suas tarefas onde quer que esteja, no ir e vir (resi-
déncia, trabalho, escola ou lazer), em qualquer dia da semana e sem
horarios preestabelecidos para atuar.

O fiscal voluntario é, numa defini¢ao simples, o “olho” do Go-
verno do Estado de Goias, vigilante e atuante em todo o territorio
goiano para que as empresas publicas, agentes terceirizados e em-
presas privadas aprimorem ainda mais a qualidade dos servigos
prestados a populagao.

Como surgiu o Programa Fiscal Voluntario

Foi com esse espirito solidario que o Governo do Estado de
Goias, impulsionado pela visao moderna de governanca voltada
para sensibilidade social, sancionou a Lei n° 14.249 (GOIAS, 2002),
que estabelece indicadores de desempenho relativos a qualidade
dos servigos publicos no Estado de Goias, e fornece, em seus artigos
44 e 45, as diretrizes relativas ao credenciamento de todo cidadao

goiano maior de idade como fiscal voluntdrio.
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O Programa Fiscal Voluntario foi langado oficialmente em todo
o Estado em 1° de dezembro de 2004, e beneficiou inicialmente 40
cidades para, apds trés meses, atender 70 e, a partir de 30 de janeiro
de 2006, abranger 140 municipios goianos, dos 246 existentes, in-
cluindo a capital. Esse nimero de cidades representa 4 milhoes e
600 mil consumidores/usudrios beneficiados.

Desde sua implantagdo, o Programa Fiscal Voluntdrio ja res-
pondeu e apresentou solugdes em mais de 50% das reivindicagoes e/
ou reclamagoes encaminhadas pelos usudrios cadastrados, sempre
no ambito estadual. Um bom exemplo esta na area de saneamento,
onde intmeras questdes foram atendidas, envolvendo esgoto entu-
pido, pogos de visita (PVs) sem tampa, servi¢os inacabados em cal-
cadas, bueiros e ruas asfaltadas, solicitacdo de servigos para exten-
soes de rede de agua e esgoto, ligagdes clandestinas e vazamentos.
De 1° de dezembro de 2004 até margo de 2007 existem 519 cidadaos e
cidadas cadastrados na ouvidoria da AGR e treinados também pela
Organizagao das Voluntarias de Goias (OVG), por meio de convénio
de mutua cooperagao com a AGR.

A partir de 2007, a AGR criara postos de atendimento ao con-
sumidor/usuario nas prefeituras do interior e nelas implantara o
Programa Fiscal Voluntario. O grande objetivo dessa proposta é ofe-
recer mais um servico a populagao de Goias, despertando junto as
prefeituras e a comunidade a cultura de ouvidoria, na medida em
que estabelece um canal adequado de comunicagao entre o prefeito
e seus municipes, e elimina o desconforto das reclamagdes e dentin-
cias vazias feitas em radios e jornais. E a valorizagio da cidadania,
privilegiando o cidadao e facilitando o servigo ptblico.

Para a efetivagao destes postos de atendimento aos usudrios, de-
vera ser firmada parceria entre o Estado de Goids, por meio da AGR, e
as prefeituras municipais. Nesta parceria competira ao municipio:

e Fornecer o espaco fisico (sala e computador conectado a In-

ternet) e designar um servidor para atender e registrar as
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solicitagdes/reclamacdes;
encaminhar a ouvidoria da AGR as solicitagdes/reclamacoes
e retornar ao usudrio a resposta e/ou os encaminhamentos

adequados.

Ja a AGR, por meio de sua ouvidoria, devera:

Capacitar o servidor;

tratar as solicitacdes de ouvidoria recebidas das prefeituras
e retornar a solugao referente a solicitacao;

agilizar junto as autoridades competentes o retorno das so-
lugdes para as solicitagOes a elas encaminhadas;
desenvolver campanhas de divulgagao das atividades de

sua competéncia.

Operacionalizacao do programa

Ao ser cadastrado, o fiscal voluntario recebe o seguinte ma-
terial:

Manual de Fiscal Voluntario, onde constam direitos, deve-
res, objetivos e orientagdes sobre o desempenho de suas ati-
vidades;

carteira de identificacao;

formularios de “Boletim de Ocorréncia” (cinco unidades/
porte pago);

legislacao sobre os servigos do fiscal voluntario;

orientagao de encaminhamento de ocorréncias (e-mail, n° do
fax, n° do telefone da coordenagdo, n° do telefone geral da
ouvidoria da AGR e o telefone 0800 da ouvidoria da AGR ou
via Internet pelo sitio da AGR, em formulario especifico).
Recebido o relato da ocorréncia (dentincia), a coordenacao
faz um estudo superficial do caso (verificando a veracida-
de), e o encaminha imediatamente, por oficio, as autorida-

des responsaveis pela fiscalizacao e solugao do problema
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com prazo estabelecido por lei para o retorno da solucao.
e Aresposta é encaminhada ao fiscal voluntario, pela ouvido-

ria, com as informacdes e solugdes devidas.

Consideracoes Finais

Como se pode verificar, o controle social nos servigos publicos
de saneamento basico no Estado de Goias é exercido de duas for-
mas, uma indireta, por meio do Cesan, constituido por representan-
tes dos governos e da sociedade civil, e outra direta, constituida pelo
Programa Fiscal Voluntario, onde o usudrio participa efetivamente
da melhoria dos servigos, informando a agéncia reguladora qual-
quer problema decorrente de ma atuagao das entidades prestadoras
de servigos publicos.

Com o fiscal voluntario, a populagdo passa a ser a extensao das
equipes de fiscalizacdo da AGR que, por mais estruturadas que pos-
sam ser, jamais conseguem fiscalizar plenamente todos os servigos
prestados aos usudrios em todos os municipios do Estado.

Em relagdo ao Cesan, seu principal destaque se deve a melhor
distribuicao dos investimentos a serem feitos nos municipios goia-
nos, seja em expansao dos sistemas ou em realizagao de melhorias
estruturais e operacionais. Com ele a populagao do Estado, por meio
dos seus representantes, podera ser ouvida sobre suas necessidades
e o quanto esta disposta a pagar para obté-las, uma vez que as tari-
fas sao aprovadas pelo Cesan.

Apesar da inegavel importancia do Cesan, conforme descri-
to neste capitulo, em seu primeiro ano de funcionamento pouco se
avangou, pois apenas se promoveu uma reuniao extraordindria, na
qual foram empossados os conselheiros, repassada a minuta de re-
gimento interno e aprovado o reajuste tarifario de 2006, apds pa-
recer da AGR, ndo sendo ainda aprovado nenhum PGP. Tal fato se
deve ao inicio das atividades do conselho em véspera de elei¢oes

governamentais, o que tornou impossivel a convocagao de todos os
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conselheiros titulares, uma vez que dois tercos destes participam
diretamente da vida politica do Estado. Ja a aprovacao do PGP de-
pende ainda da defini¢ao das regras para sua elaboragao, nas quais
serdo estipulados os contetidos minimos e os indicadores de gestao.
Tais regras estdo em fase de elaboragao pelos técnicos da AGR.
Além dos atrasos politicos e eleitorais, o Cesan enfrenta outras
dificuldades para se afirmar como conselho forte e perene. A prin-
cipal delas ¢ a possibilidade do conselho perder uma de suas carac-
teristicas essenciais, comum também a outros conselhos, seu carater
deliberativo. Este fato se deve a Lei Federal n° 11.445 (BRASIL, 2007)
que define as diretrizes para o setor de saneamento basico. Tal lei
permite a existéncia de conselhos consultivos (art. 47), porém nao
fala nada sobre um possivel papel deliberativo, sobretudo em re-
lagao a aprovagao de tarifas. Como o Marco Regulatério Estadual
deve-se adequar ao Marco Federal, deve se proceder a uma revisao
na Lei n° 14.939 (GOIAS, 2004) e se o papel deliberativo do Cesan
for considerado contrario a legislacdo federal, este perdera uma das
suas principais atribui¢des, qual seja: aprovar os PGPs e as tarifas a

eles associadas.
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O Ente Tripartite de Obras e Servigos Sanitarios (Etoss) é o Ente
Regulador dos Servicos de Agua e Esgoto da Regiao Metropolitana e
da cidade de Buenos Aires. Criado pela Lei n° 23.696/91 e regulamen-
tado pelo Decreto do Poder Executivo n°® 999/92, o Etoss funciona com
uma diretoria composta por dois representantes de cada uma das trés
jurisdicoes politicas que compreende a concessao dos servigos: a Ca-

pital Federal (Buenos Aires), o Estado de Buenos Aires e a Nagao.

Comité de Usuarios do Etoss
Criacao

O Comité de Usuarios foi criado no ambito do Etoss, no ano
1999, depois de seis anos de funcionamento do organismo e nasce
da observacao da necessidade crescente da comunidade de opinar
sobre os servigos que lhe eram prestados.

Como resposta a essa necessidade, se concebe o comité, por

iniciativa compartilhada entre o ente regulador e as associagdes de
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usudrios, como um espago organizado para a participagao e o inte-
resse dos usudrios nos temas de saneamento.

O comité representa um bom exemplo do trabalho que podem
realizar as associacoes de defesa dos usuarios e dos consumidores,
no papel de representantes dos usuarios, mediante diversas formas
de participagao nos processos que envolvem os servigos oferecidos
ao publico consumidor.

Estrutura e composicao

O Comité de Usudrios esta formado por treze organizagdes de
defesa do consumidor, todas reconhecidas oficialmente, de acordo
com a legislacao vigente.

Para participar do comité, cada organizacdo deve designar um
titular e um suplente, os quais terdo direito a voz e voto.

O comité é presidido por um coordenador e por um secretario
de atas, que atuara durante dois meses.

A eleicao do coordenador e do secretario de atas ocorre de ma-
neira rotativa, sucedendo-se correlativamente e de forma decrescente
de acordo com o ntimero de registro nacional de cada associagao.

No caso de auséncia do coordenador, este pode ser substituido
pelo secretdrio de atas ou por qualquer outro membro do comité.

O coordenador deve presidir as deliberagdes, convocar as reu-
nides extraordinarias, votar duplamente em caso de empate e assi-
nar as decisOes ou solicita¢cdes encaminhadas.

Ele também ¢é a ponte de relacdo com a diretoria do Etoss e o
representante do Comité de Usudrios perante a concessionaria, os
usudrios, as pessoas fisicas ou juridicas no direito publico ou pri-
vado e a opinido publica em geral. Quando necessdrio, esta funcao
pode ser delegada a qualquer outro integrante do comiteé.

Entre as atribui¢des do secretario de atas estd a responsabilida-
de de elaborar as atas e efetuar o registro das reunides, substituir o
coordenador se for necessario, assim como assinar conjuntamente

com o coordenador as decisdes ou solicitacdes deliberadas.
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Funcoes

As fungdes do Comité de Usuarios foram definidas pelo Ente
Regulador, que o incentivou a realizar propostas de revisao de fatu-
ramento, de revisdao dos planos de investimento, de ampliagao dos
servigos, da qualidade dos servigos, etc., outorgando-lhe, ademais,
acesso a toda documentacao existente no ambito do Ente Regulador,
embora sem a possibilidade de citar diretamente a concessionaria,
de pedir-lhe informacao ou de solicitar qualquer resposta.

As propostas do comité sdo recebidas e analisadas pelo Ente
Regulador, mas podem nao ser consideradas pela diretoria deste
ente nas suas decisoes.

O comité também analisa e seleciona o ingresso de novos par-
ticipantes ao mesmo.

Funcionamento

Para o funcionamento interno do comité elaborou-se, de co-
mum acordo, um regulamento que contempla as atividades e obri-
gagOes dos representantes das Associagdes de Usudrios que cons-
tituem o comité, e a forma de participacdo tanto das ONGs como
de qualquer interessado que queira opinar ou contribuir sobre os
temas relacionados com os servigos de agua e esgoto.

O Comité de Usuarios promove reunides semanais ordinarias
entre seus membros e mensais com a diretoria do Etoss, com o ob-
jetivo de tratar os assuntos de interesse para os usudrios atuais e
futuros e dar continuidade a esses assuntos.

A pedido de pelo menos trés dos membros permanentes do co-
mité, serdo realizadas reunides em carater extraordinario. Para que
as reunides sejam convocadas precisa-se de um quérum minimo,
formado pela metade dos membros do comité mais um.

Para serem validas, as decisdes e opinides do comité necessi-
tam do voto favoravel de 75% do total dos membros.

Caso determinada decisao nao possa ser aprovada por falta de

quérum, é adiada para a reunido seguinte, mas sua aprovagao esta
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condicionada ao mesmo percentual de votos.

Nas reunides ordinarias e extraordindrias, a presenga dos mem-
bros é obrigatéria. O ndo comparecimento de algum dos membros
permanentes a trés reunides consecutivas ou alternadas no lapso de
trés meses ocasiona automaticamente a suspensao do direito a votar
e a receber o subsidio outorgado pelo Etoss por um periodo de trés
meses e o subsidio correspondente é distribuido entre as outras as-
sociacOes. Por outra parte, enquanto durar a suspensao, o membro
suspenso ndo sera contabilizado no calculo do quérum para votagao.

As deliberag¢des do comité sao registradas nas atas de reuniao.

O comité anuncia no quadro de avisos do Etoss, pelo menos
com uma semana de antecipagéo, os temas a serem tratados nas reu-
nides quando participem convidados, ou no caso de reunides nas
quais serao abordadas questdes individuais ou coletivas postas pe-
los usuarios.

Quanto a atuacdo do comité, além das reunides de rotina, ele
participou de reunides, particularmente em 2005, com o Presidente
da nacdo e com representantes de outros Organismos da Adminis-
tragao Nacional, tais como o Ministério de Planejamento e Infra-Es-
trutura, a Subsecretaria de Recursos Hidricos, a Unidade de Revisao
e Negociacao dos Contratos de Servigos Pablicos (Uniren), etc.

Nesses encontros, o Comité de Usuarios nao somente expres-
sou sua opiniao sobre cada um dos temas discutidos pela diretoria
do Etoss, mas também se pronunciou sobre todos os tdpicos que
direta ou indiretamente se relacionavam com a defesa dos interesses
dos usuarios dos servicos da concessao.

Financiamento

Desde sua formacao, o desempenho do Comité de Usuarios
foi, ad honorem, nao remunerado. Entretanto, em 2000, a diretoria do
Etoss, ao reconhecer o valioso trabalho desempenhado pelo comité
na defesa e resguardo dos interesses dos usuarios, decidiu estabe-

lecer um subsidio mensal fixo para ser distribuido em partes iguais
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entre todas as associac¢des integrantes do comité, destinado a fomen-
tar seu melhor funcionamento administrativo.

Deve-se destacar que o comité demonstrou amplamente sua
capacidade de representacdo do universo de usudrios em intimeras
oportunidades, agindo de maneira justa e imparcial. Desde as reu-
nides de rotina com a diretoria do Ente Regulador, ja mencionadas,
até as medidas de intervencao direta sobre as a¢des de controle e re-
gulacdo do Ente Regulador — solicitando informagao e expressando
sua opiniao; manifestando sua posicao em relagao a determinados
assuntos de interesse puiblico mediante publica¢des nos jornais; rea-
lizando apresentacoes judiciais; e contratando pesquisas de opinido
publica elaboradas por especialistas proprios e contratados.

A seguir se descrevem algumas das medidas efetuadas pelo

comité, mencionadas anteriormente.

Medidas Executadas Pelo Comité

Entre as medidas executadas pelo comité sobressai sua partici-
pagado no papel de “Defensor do Usuario”, durante a audiéncia pu-
blica realizada na Primeira Revisao Qiiinqgiienal. Com a investidura
de “Defensor do Usuario”, o comité apresentou um critico e por-
menorizado relatério, descrevendo como se encontrava a concessao
dos servigos de dgua e esgoto naquele momento.

Ao mesmo tempo, em virtude da consulta ptiblica autorizada
pelo Ministério de Economia da Nagdo para tratar a proposta de
modificagao do contrato de concessao apresentado pela concessio-
naria, o comité decidiu-se pela organizagao de um evento publico,
a fim de que todos os interessados pudessem expressar sua opiniao
a viva voz. Esta atitude do comité foi motivada pelos mecanismos
habilitados pelo Estado — que entendia ser suficiente dar a oportuni-
dade de os interessados se manifestarem apenas por escrito — o que
limitava a possibilidade de participagao.

Assim, no dia 11 de fevereiro de 2003, realizou-se a “Convo-
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cagdo Publica para debater o contrato de Aguas Argentinas S.A.”,
denominacao escolhida unanimemente pelos membros do Comité
de Usuarios. Como corolario do debate realizado, e na condi¢ao de
“Defensor dos Usuadrios”, o Comité de Usudrios apresentou perante
a Unidade de Revisao e Negociacao dos Contratos, um extenso e de-
talhado informe elaborado sob a otica e os interesses dos usuarios,
chegando a sustentar que, conforme os reiterados descumprimentos
da concessionaria, estava aberto o caminho para que o Poder Exe-
cutivo Nacional ordenasse a rescisao do contrato de concessao, por
descumprimento da concessionaria.

Tal evento mobilizou intimeros usuarios, que puderam mani-
festar sua opinido e fazer as criticas ao desenvolvimento da conces-
sdo dos servigos. Também significou um importante acontecimento
de participagao dos usudrios por meio de suas organizacdes, pelo
qual puderam-se adicionar novas consideracdes as observagdes apre-
sentadas por meio do procedimento proposto pelo Ministério de Eco-
nomia. Embora estas considera¢des ndo tenham sido vinculativas, o
Estado, no seu papel de regulador, nao pode ignora-las no momento
de decidir.

No exercicio de suas fung¢des e respeitando o marco de suas
faculdades, o Comité de Usudrios questionou pronunciamentos do
Ente Regulador e do préprio Poder Executivo, analisou-os e fez pu-
blicas suas proprias conclusdes, baseadas em estudos planejados e
realizados com esta finalidade.

Por exemplo, o Comité de Usudrios do Etoss solicitou anula-
¢ao de decretos e resolugdes do Poder Executivo, mediante os quais
se concretizaram sucessivas negociagdes do contrato de concessao,
efetuadas entre a Empresa e o Poder Executivo nos anos 1997 e 1999,
em aberta violacdo dos direitos e principios consagrados em leis,
tais como a Lei n°® 13.064, a Lei n° 17.520, a Lei n° 23.696 e a propria

Constitui¢ao Nacional Argentina.
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Referidas agdes permitiram aos usuarios contar com elementos
para compreender e avaliar as circunstancias que levaram a deter-
minadas decisdes sobre a gestao dos servigos de dgua e esgotos.

Da mesma maneira, o Comité de Usuarios manifestou-se por
meio de diversas interpelagdes judiciais como conseqiiéncia da reti-
cente atitude da concessionaria, enfrentou a realizacao de trabalhos
orientados a investigar sobre temas estratégicos e intercedeu em rela-
torios desenvolvidos pelo Etoss, elaborando pareceres e opinando em

questdes atinentes ao eficaz e correto desenvolvimento da concessao.

Intervencoes do Comité nas Atividades de Controle e Regulacao
do Etoss

Mediante intervencdes, o Comité de Usuarios solicitou os mais
diversos tipos de informagao e expds ao acionar o Ente Regulador,
sua opinido, nao vinculante, em temas tais como:

1. Regulamento do usuario

O Comité de Usuarios participou ativamente na revisdao dos
artigos do Regulamento do Usuario. Uma das proposicdes, entre
outras modificagdes, foi a elimina¢do do termo “cliente” usado pela
concessiondria para se referir aos “usudrios”.

Ademais, recomendou a aplicagao da Lei de Defesa do Con-
sumidor (Lei n° 24.240) para todos os casos nao previstos no Regu-
lamento do Usuario e reclamando especial consideragao aos princi-
pios invocados na mencionada lei, no sentido de sempre resolver,
no caso de duvida, da maneira mais favoravel para o usuario.

Também solicitou que constasse no regulamento a responsa-
bilidade da concessiondria perante todos os danos que ela pudesse
causar aos usuarios dos servigos ou a terceiros, como conseqiién-
cia da realizagao de inadequados processos no desenvolvimento de
suas atividades.
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Ao mesmo tempo solicitou, ainda, incluir no regulamento um
artigo proibindo efetuar o corte total do servi¢o de agua e propds
a implementagdo de uma “tarifa social” para as familias carentes e
para casos particulares de extrema pobreza. Esta proposta foi aceita-
da pelo Ente Regulador e incorporada ao Regulamento do Usuario.
2. Tarifa social

O Comité de Usudrios participou na gestdo do Programa da
Tarifa Social para os usuarios afetados pela crise social e econdmica
acelerada no ano 2001. De forma atuante, o comité contribuiu no
desenho e na implementa¢ao do mencionado programa e atualmen-
te participa da “Comissao Diretiva do Programa da Tarifa Social”,
coordenando questdes de carater técnico, avaliando o cumprimento
dos processos e mecanismos do programa e informando regular-
mente a diretoria do Ente Regulador sobre seu desenvolvimento.

As associagdes que integram o Comité de Usuarios também
recebem e analisam as peti¢des para ingressar no Programa da Ta-
rifa Social.

Como observado, o Comité de Usudrios teve papel relevante
e ampla participagdo no desenvolvimento do Programa da Tarifa
Social, ao investigar e consolidar a experiéncia obtida, retificando
os erros, aperfeicoando o programa para integra-lo num contexto
politico social, com o objetivo de garantir as familias mais pobres sa-
tisfazer uma necessidade basica por um prego razoavel, protegendo
assim os estratos mais vulneraveis da populagao.

A medida que o programa foi avangando, o Comité de Usu-
arios sugeriu uma nova revisao no intuito de dirigir os beneficios
deste aos setores realmente mais carentes. Tal revisao permitiu sim-
plificar o procedimento mediante maior informalidade, incentivan-
do a participagdao de toda a comunidade. Deste modo, possibilitou
profundo conhecimento da situacao e por conseguinte maior trans-
paréncia dos atos publicos.

Outra iniciativa do comité foi a sugestao de uma pesquisa pu-
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blica a fim de conhecer a opinido das institui¢des e organismos in-
teressados na questdo, e, fundamentalmente, conhecer, também, a
opiniao e sentimento dos destinatarios finais do Programa da Tarifa
Social. Dessa forma se facilitou ainda mais o acesso a informacao
sobre o programa e houve maior divulgacdo sobre o procedimento
a seguir para participar deste programa.

3. Regime de faturamento. Revisdo dos instrumentos de regulacao
e controle

O Comité de Usudrios deu a conhecer publicamente sua opi-
nido sobre a necessidade de modificar o regime de faturamento para
incentivar o consumo responsavel da agua. A proposta foi a de subs-
tituir o regime atual — baseado no valor presumido da propriedade
— pela micromedigao geral, acompanhada da eliminacao de elemen-
tos fixos da tarifa. Também se manifestou em desacordo com a apli-
cagao de outros coeficientes utilizados no atual regime tarifario.

Em relagao ao regime de multas e juros, o Comité de Usuarios
propds ao Etoss e a Uniren suspender a cobranga de todas as dividas
cujos valores foram incrementados desproporcionalmente como con-
seqiiéncia da aplicacdo de um regime que, por motivo da grave crise
econodmica acontecida na Argentina no final de 2001, se tornou abusi-
vo. O comité solicitou a concessionaria que emitisse uma nova fatura
adotando para o calculo da divida o sistema atualizado de juros.

Em outros temas relacionados com o regime de faturamento, o
Comité de Usudrios insistiu na definicdo metodoldgica para deter-
minar uma adequada taxa de desconto, na necessidade de confor-
mar uma “Empresa Modelo” de referéncia e na constituicao de um
Fundo Fiduciario para as aplicagdes de capital, considerando que
sao ferramentas sumamente tteis para um melhor controle econd-

mico e financeiro da concessao.
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4. Problema de elevacao dos lengdis freaticos

A extensao dos servigos de agua potavel, ndo acompanhada
pela extensao dos servicos de esgoto, contribuiu para a elevacao do
nivel fredtico em algumas zonas baixas da area metropolitana. Este
fendmeno causou inimeros transtornos a populagao, chegando a
haver risco de saude ptiblica. Ante essa situa¢ao, o Comité de Usu-
arios insistiu na formagao de uma Comissao Técnica de Seguimento
do Nivel dos Lengdis Freaticos, que finalmente foi criada pela Sub-
secretaria de Recursos Hidricos da Nagao, como autoridade maxima
da gestao de recursos hidricos. O comité faz parte da mencionada
comissao técnica, e por meio de diferentes apresentagdes, insistiu
constantemente na busca de uma solugao urgente para o problema
em discussdo e na identificacdo dos responsaveis pelo desequilibrio
hidraulico ocasionado. Na opinido do Comité de Usuarios, a res-
ponsabilidade da concessionaria € indiscutivel, pois se trata de uma
empresa de envergadura e experiéncia internacional que devia ter
previsto o impacto de suas agoes.
5. Cortes de servico

Como previsto no contrato de concessdo, a concessiondria
podia cortar o servico se o usudrio nao o tivesse pago. Quando se
definiu o Plano Diretor para o Terceiro Qiiinqiiénio da Concessao,
assinou-se um convénio entre o Ente Regulador e a Concessionaria,
conhecido como “Acta Acuerdo del 9 de enero de 2.001”. Entre outras
condicdes, no mencionado convénio estabeleceu-se que a concessio-
naria nao realizaria o corte de servigo quando se tratasse de casos
sociais a definir, e que para a determinacao de tais casos sociais e das
conseqiiéncias dessa agdo, se formaria uma comissao ad hoc, inte-
grada pelo Etoss e pela concessiondria, para estabelecer os critérios
e a metodologia de implementacdo. Nesse momento, o Comité de
Usuarios solicitou a diretoria do Etoss que formasse imediatamente
a referida comissao e que determinasse a concessiondria nao efetuar

mais cortes de servigo até a comissao definir a metodologia requeri-
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da. O pedido baseou-se em consideragoes relacionadas com o papel
dos servicos de dgua e esgoto; com sua estreita vinculagado com a
saude publica; com a obrigacdao da Nagao de estender tais servigos
a todos os habitantes, independentemente da condigao social e eco-
nomica; como também na necessidade de estabelecer o conceito de
“caso social”, em harmonia com os demais direitos humanos.

6. Deficiente prestagdo do servigo de agua potavel. Problemas de
pressao

Um dos principais problemas da concessao, em relagao a qua-
lidade do servigo de agua potavel na area servida, é a baixa pressao,
que gera interrupgdes de fornecimento e risco de poluigao da agua.
Conforme especifica o contrato de concessao, a concessionaria deve
prover o servigo com uma pressao de 10 metros de coluna de agua
de pressao na entrada dos domicilios. Diante da reiterada falta desta
condicdo, o Ente Regulador puniu a concessiondria por meio da Re-
solugao n°® 29/99, que determinava uma redugcao tarifaria gradual na
fatura dos usuarios que ndo tivessem a pressao minima estipulada no
contrato. O objetivo da mencionada resolugao era forcar a concessio-
naria a acelerar os investimentos necessarios para atingir a pressao
adequada nas areas problematicas. A concessiondria ndo recorreu a
justica sobre o assunto, mas ndo cumpriu a determinacao legal.

Em face do ocorrido, o Comité de Usuarios pressionou a con-
cessiondria exigindo a imediata aplicagdo da Resolucdao Etoss n°
29/99, ou sua revisao baseada em novos parametros de reducao ta-
rifaria. Contudo, como mais uma vez a concessionaria ignorou to-
talmente tal disposi¢ao, o comité solicitou, caso ela insistisse nessa
atitude, a execugdo das garantias por descumprimento do contrato
de concessao. Esta situagao persistiu e o Comité de Usuarios acabou

acionando juridicamente a concessionaria.
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7. Atencao aos usuarios

A atencao de consultas dos usuarios, o recebimento de recla-
macdes e a busca da solugao correspondente sao fungoes especificas
do Etoss. No entanto, o Comité de Usuarios recebe todas as reclama-
¢Oes individuais ou coletivas relacionadas com os servigos publicos
de agua e esgotos, quer sejam formuladas pelos usuarios atuais quer
pelos usudrios potenciais que residam na area concessionada.

Estas reclamagdes sao recebidas pelo Comité de Usuarios, des-
de que o usudrio, previamente, tenha feito todas as reclamagdes pe-
rante a concessionaria e o Etoss, mas sem resposta satisfatoria.

Ainda como esta previsto no regulamento de funcionamento
interno do Comité de Usuadrios, tanto os usudarios como qualquer
outra pessoa interessada podem assistir as reunides do comité nas
quais sejam tratadas suas reclamagdes.

Da mesma forma, como estabelecido no regulamento, o Co-
mité de Usuarios podera convidar, quando julgar conveniente, de
acordo com a tematica a ser discutida, ou quando as circunstancias
assim justificarem, qualquer pessoa que possa contribuir com sua
experiéncia e conhecimento na matéria em discussdo, ou que sim-
plesmente manifeste interesse em participar.

No referente a reclamacodes individuais formuladas pelos usu-
arios, o comité busca orientar e acatar solu¢des concretas conforme
cada caso, assim como procura encontrar solugdes definitivas, quan-
do as irregularidades detectadas tém incidéncia coletiva e afetam um
grupo de usuarios. Desta forma o comité descobriu e denunciou di-
versas irregularidades, tais como: no faturamento, na aplicacao do re-
gime de multas e juros, nos cortes de servico, ou na cobranga irregular
de taxas tarifarias especificas, na qualidade do servigo prestado, na
colocacao de medidores domiciliarios, etc. Em cada caso manifestou
sua opinido e formalizou propostas de solugao para cada problema.

Ante a existéncia de inimeros casos de controvérsia entre os

usudrios e a concessionaria, o Etoss decidiu criar um espago de ne-
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gociagao entre as partes, que recebeu o nome de “Mesa de Resolu-
¢ao de Controvérsias”, com a finalidade de simplificar a tramitacdo
das reclamacdes, adotando o principio de informalidade em benefi-
cio dos usuarios afetados. A principio, 0 mecanismo funcionou ade-
quadamente, porém, com o passar do tempo, o procedimento foi
desvirtuado por causa do comportamento da concessionaria, que
sistematicamente levava todas as negocia¢des para o terreno legal.
Diante disso, o Etoss considerou que esse sistema ja nao cumpria
sua fungao e decidiu extingui-lo. Mas enquanto funcionou a “Mesa
de Resolugao de Controvérsias”, o comité participou ativamente, re-
presentando e defendendo os usuarios.

8. Negociacao do contrato de concessao

Em virtude do agravamento das condi¢des macroeconémicas da
Argentina, gerado pela crise do ano 2001, o Parlamento sancionou a
Lei n° 25.561, habilitando novas negocia¢des dos contratos dos servi-
¢os publicos concedidos, sob a responsabilidade da Unidade de Revi-
sdo e Negociagao que foi criada no ambito do Poder Executivo.

Em face dessa nova realidade econdmica e social imposta pela
referida crise, 0 Comité de Usuarios do Etoss manifestou-se em rei-
teradas oportunidades sobre a necessidade de abordar a revisao das
disposicoes legais vigentes, em busca do fortalecimento das insti-
tui¢des responsaveis pela regulagao e controle dos servigos. Com
esta finalidade, propds a reformulagao do Marco Regulatério para
a agilizacao e o aperfeicoamento dos mecanismos e ferramentas ne-
cessarias, no intuito de conseguir o efetivo cumprimento das metas
fixadas. Simultaneamente, indicando que urgia a definicao de um
novo contrato de concessdo, o comité ressaltou a existéncia de mo-
tivos suficientes para proceder a rescisao contratual por descumpri-
mento da concessionaria.

Como ja mencionado , quando se realizou a consulta ptiblica
para discutir a proposta de modificagao do contrato de concessao,

destinada a conhecer a opiniao de todos os interessados, o Comité de
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Usudrios elaborou um extenso documento fundamentando sua po-
sicdo critica quanto a continuidade da concessiondria. Mencionado
documento foi parte das inimeras reclamagdes perante a Uniren, e
deixou claramente estabelecida a posi¢cao do comité sobre os temas
relacionados com a negociacdo. Além disso, indicava todos os topicos
que considerava importante incluir no novo contrato de concessao.
9. Despesas em publicidade efetuadas pela concessionaria

O Comité de Usuarios pronunciou-se reiteradas vezes e de-
nunciou algumas campanhas publicitdrias realizadas pela conces-
siondria nos meios de comunicacao, questionando a veracidade de
algumas afirmacoes difundidas pela empresa.

Também analisou os assuntos autorizados para publicidade, a
fim de determinar se essas despesas orientavam-se ao cumprimento
das obrigac¢des da concessiondria, como a de disponibilizar aos usu-
arios os relatérios anuais, ou se estavam destinadas exclusivamen-
te a melhorar a imagem da empresa, com vistas a programas pela
televisao e pelo radio, mediante publicagdo de avisos na imprensa
escrita e divulgagao de publicidade institucional por meio de pai-
néis na via publica. O Comité de Usudrios manifestou-se sempre no
sentido de que tal publicidade, numa exploracdo monopdlica e de
uso oportunista para a populagao, era absolutamente desnecessaria,
sobretudo quando o usuario nao poderia escolher outro prestador.
Portanto, denunciou a concessiondria publicamente por utilizar in-
devidamente os fundos provenientes da tarifa paga pelos usudrios
para financiar campanhas publicitarias carissimas, usando, indire-
tamente, os meios de comunicagao em beneficio proprio.

Diante da situagao, o Comité de Usudrios sugeriu que se deter-
minassem claramente os parametros para regular a repercussao das
despesas com publicidade, limitando-os a informagao dos usuarios
sobre a gestao da concessao e a educacao deles no referente ao uso
racional de um recurso tao escasso.
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Comunicacao do Comité de Usuarios com a Populacao

Por meio de avisos nos principais jornais, o Comité de Usua-
rios comunicou a populagao sua posi¢ao quanto a diferentes temas
que considerou importantes.

Por exemplo, em relacdo ao problema da elevacao do lengol
freatico, o comité denunciou que a concessionaria aumentava in-
justificadamente a compra de bombas depressoras necessarias para
solucionar parcialmente este delicado problema. Também, em outra
oportunidade, solicitou a realizacao de obras complementares para
atenuar este problema e evitar mais prejuizos para os usuarios.

Em corroboragao a estas iniciativas, no dia 19 de fevereiro de
2005, o Comité de Usuarios publicou, num dos jornais de maior difu-
sao nacional, uma “Carta Aberta ao Presidente da Reptblica”, com
o objetivo de fazer puiblica sua posi¢ao com respeito a renegociacao
da concessao dos servigos publicos de dgua e esgoto, empreendidos

pelo Poder Executivo.

Reclamacoes Judiciais efetuadas pelo Comité de Usuarios

Quando necessario, conforme a seriedade ou repercussao de
um tema ou se esse afetava inimeros usuarios, o comité apresentou
reclamacgdes perante o Poder Judiciario, para garantir-lhes os inte-
resses. As reclamagoes mais destacadas sao as seguintes:

1. Descumprimento pela concessionaria das disposi¢oes da Re-
solucao Etoss n°® 56/01, relacionadas com a cobranca dos servigos
com suspensao de fornecimento de agua.

O regime de faturamento do contrato de concessao estipulava uma
série de valores que a concessionaria podia cobrar dos usuarios cujo
servigo estava desligado. Estes valores, contudo, variavam de acordo
com as caracteristicas técnicas do tipo de suspensao do servigo. Poste-
riormente, o Etoss modificou essa regulamentagao e determinou novos

valores, devidamente justificados segundo critérios técnicos.
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No entanto, a concessionaria descumpria reiteradamente essas
disposicoes do Ente Regulador, e cobrava dos usudrios com servigos
desligados valores superiores aos regulados. Diante desse compor-
tamento, o Etoss determinou a concessiondria nao faturar valores
indevidos. Ao mesmo tempo, o Comité de Usuarios decidiu entrar
com uma acao judicial para impedir o faturamento de valores di-
ferentes dos permitidos pela regulamentagao vigente, e aprovados
pelo Ente Regulador, para a suspensao do servigo.

Somente ap0s iniciada a agdo judicial, a concessiondria come-
¢ou a cobrar adequadamente, cumprindo a norma vigente.

2. Medida Cautelar Autéonoma. Modificagdo do regime de multas e
juros

O Comité de Usuarios entrou com uma Medida Cautelar Autoéno-
ma contra o Estado Nacional (Poder Executivo — Ministério de Econo-
mia e Subsecretaria de Recursos Hidricos da Nacao), solicitando a sus-
pensao da aplicacao do regime de multas e juros previsto no contrato
de concessdo e requerendo a implementagao de um regime transitorio
enquanto se estava analisando e renegociando o mencionado contrato.
Esta reclamagao fundamentava-se na grave crise econdmica e social en-
tao vivida pela Argentina, desencadeadora do abusivo regime vigente,
na medida em que os juros haviam se elevado consideravelmente, em
contraposi¢ao a uma notavel diminuicao de entrada de usudrios.

Portanto, como os servigos de dgua e esgotos sdo essenciais
para a vida e para a satide puiblica, o comité nao podia permitir que
uma grande quantidade de usuarios visse aumentar de maneira il6-
gica suas dividas com o risco da suspensao do servico, em decorrén-
cia de um regime inequitativo.

Depois de iniciada a demanda cautelar, o Etoss emitiu uma
nova regulamentagao, modificando o regime de multas e juros ques-
tionado. Ou seja, a agao judicial promovida pelo Comité de Usuarios
logrou seu objetivo, isto é, a reducao das taxas de juros por mora ou

pelo nao pagamento.
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3. Descumprimento pela concessiondria da Resolugao Etoss n°® 29/99

A Resolucao Etoss n° 29/99 regulamenta os casos nos quais o
abastecimento de dgua se realiza com pressdes inferiores a minima
exigida no contrato de concessao (10 m.c.a.).

Em virtude do reticente descumprimento pela concessiondria
da mencionada resolucao, sobretudo as intimacOes e sanc¢bes do
Etoss, algumas associa¢des membros do Comité de Usuarios partici-
param de um processo judicial com vistas a obrigar a concessionaria
a cumprir integralmente o determinado. A agao exigia que a empresa
aplicasse as porcentagens de reducdo do faturamento estabelecidas
na resolu¢ao, devolvendo aos usudrios os valores indevidamente co-
brados. Esta demanda segue seu curso legal, mesmo depois da res-
cisao do contrato de concessao, e conta com uma medida cautelar,
confirmada na sede de apelagao, que obriga a concessiondria a fazer

pelo menos um ressarcimento simbolico aos usuadrios afetados.

Trabalhos Elaborados pelo Comité de Usuarios

O comité encomendou diversos trabalhos referentes a questoes
que considerou de interesse para os usuarios, com o objetivo de con-
tribuir para uma eficiente defesa dos seus direitos. A saber:
1. Analise do Regime de Faturamento da Concessao e Diretrizes
para uma Proposta. Elaborado pela Lic. Gloria Breslin

O objetivo do trabalho foi proceder a uma analise do quadro
de faturamento vigente para os usuarios de categoria residencial,
desde o inicio da concessao, e sua evolucao histérica mediante su-
cessivas modifica¢des, mencionando os efeitos de redistribuicao e/
ou subsidios que o regime produz dentro desse grupo de usuarios.
Além disso, o trabalho analisa as propostas de faturamento feitas
pela concessiondria na Revisao Ordinaria de Tarifas, e indica as pau-
tas para um novo regime tarifario, apontando para a universalidade
dos servigos e o consumo responsavel, por meio da instalagao gene-

ralizada de medidores domicilidrios.
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2. Informe — Questionario Técnico. Elaborado pelo Instituto de En-
genharia Sanitaria e Ambiental da UBA — Eng. Augusto Pescuma e
Arq. Maria Helena Guaresti

Este relatorio foi feito baseado nos termos de referéncia elabo-
rados pelo Comité de Usuarios e constitui uma analise preliminar de
alguns aspectos relacionados com a gestao dos servigos e das obras
de saneamento basico, em especial os destinados a conseguir a uni-
versalizacdo dos servigos, chegando a todos os setores da populacao
de menores recursos, deslocados no ambito da Area Metropolitana
de Buenos Aires.

Neste trabalho se expdem alguns conceitos basicos e critérios
técnicos, visando estabelecer os cursos de agao na gestao dos servi-
¢os de dgua e esgotos, respondendo a preocupagdes apresentadas
pelo Comité de Usudrios. Sao feitas também recomendagdes para
evitar que propostas bem intencionadas acabem por ocasionar mais
prejuizos que beneficios a populagao.

Destacam-se questdes como: sistemas de baixo custo para zo-
nas carentes ou bairros criticos, redes ndo convencionais, microme-
dicado, servico universal e meio ambiente e servigo prestado por pe-
quenas empresas.

3. Analise de Aspectos essenciais do Marco Regulatorio da Concessao.
Formulagao de Propostas. Elaborado pelo Dr. Clemente Etchegaray

O objetivo deste trabalho foi prover informacao geral e resumi-
da ao Comité de Usuarios sobre questdes vinculadas com a relagao
servigo-usuario, com base na andlise pormenorizada de casos con-
cretos que surgiram durante os anos de existéncia do comiteé.

O consultor analisa varias situa¢des formuladas a luz das nor-
mas que definem as atividades, avaliando a solugao adotada para
cada caso, procurando estabelecer procedimentos para a resolucao
de casos analogos futuros.

No trabalho abordaram-se assuntos como a Revisdo Tarifaria

Qiiinqiienal, o Regulamento do Usuario, o Fundo Fiducidrio, informa-
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¢d0 aos usuarios, cumprimento pela concessiondria das resolugdes dita-
das pelo Ente Regulador, modifica¢ao da taxa de renovagao de conexao,
universalidade dos servicos de dgua e esgotos, obrigacdo da conexao,
corte dos servicos, tarifa social, faturamento nos prédios, etc.

4. Documento Preparado para a Primeira Revisao Qtiingiienal e Pla-
nos de Melhoramento e Expansao dos Servicos. Elaborado pelo Dr.
Bersano

Neste documento se abordaram temas como: tratamento de es-
gotos domiciliarios, contamina¢ao ambiental, Plano de Saneamento
Integral da Concessao (PSI), normas de qualidade, faturamento e
planejamento para melhoramento e expansao dos servigos, progra-
ma de investimentos, bairros criticos, etc.

5. Aspectos Econdmicos e Financeiros da Concessao. Elaborado pelo
Consultor Rafael lanover

Neste trabalho analisaram-se as Memorias e Balangos Gerais
da concessiondria e os seus correspondentes Quadros de Resulta-
dos, Custos Operacionais e Orcamentos. O consultor emite sua opi-
nido em relagao aos investimentos realizados, indices de rentabili-
dade, indices de liquidez, indices de endividamento, morosidade
dos usudrios, previsdes financeiras, etc.

O trabalho destina-se a estabelecer bases e proje¢des para um
modelo econdomico-financeiro da concessao, complementando com
a analise de uma adequada Taxa de Retorno e uma pormenorizada
analise do Fundo Fiducidrio para a execugao de obras de extensao e
suas projecoes.

6. Relatério elaborado pelo Sr. Miguel Solanes, assessor regional da
Divisao de Recursos Naturais e Infra-Estrutura da Cepal

Entre as questdes mais relevantes abordadas neste informe,
devem-se ressaltar a regulagao ex post, o conceito de faturamento
justo e lucro razoavel e o problema da inclusao dos setores menos
favorecidos. O informe analisa a doutrina e a legislagao comparada,

aportando enfoques provenientes de outros servicos publicos.
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Rescisao do Contrato de Concessao

A reiterada falta dos investimentos da concessiondria, exigidos
no contrato original e nas sucessivas renegociagoes realizadas com o
Estado, e o persistente descumprimento das metas de servigo, tanto
na expansao como na qualidade, levou o Poder Executivo a decretar
a rescisdo do contrato de concessao, por descumprimento da con-
cessionaria, em marco de 2006, depois de quase treze anos de con-
cessao e quatro anos de negociagdes.

Nesta rescisao, o Comité de Usuarios do Etoss teve um papel
protagonista, pois desde a sua criagao esteve denunciando e ressal-
tando, mediante suas representagdes, os sucessivos descumprimen-
tos das obrigacdes contratuais de parte da concessionaria, indicando
as irregularidades que afetaram diferentes grupos de usuarios, tal
como se descreveu nos exemplos mostrados.

Durante todo o periodo de renegociagao, iniciado em 2002, que
redundou na rescisdo contratual, o Comité de Usuarios assessorou
a Unidade de Renegociagao criada no ambito do Poder Executivo.
Em relacdo a citada renegociacao do contrato, entre as questoes de
maior importancia enfrentadas pelo Comité de Usuarios, merece
ressaltar as seguintes: a falta de investimentos na expansao dos ser-
vigos, ama qualidade da d4gua em algumas zonas servidas, a falta de
pressao do abastecimento de agua potavel e o inadequado servigo
resultante e a elevagao dos lengois freaticos nas areas baixas por as-
simetria na expansao dos servigos de dgua e esgoto, etc.

Como conseqiiéncia da rescisdo do contrato, consituiu-se uma
nova empresa para a gestdo dos servigos e aprovou-se um novo
Marco Regulatério. A nova empresa, Agua e Saneamientos Argen-
tinos S.A.(AySA S.A.) constituiu-se sob o regime legal de sociedade
anodnima. Os seus funciondrios sdo proprietarios de 10% das agdes
e o Estado Nacional é proprietario dos 90% restantes. Para o con-
trole e a regulacao dos servigos se criaram duas novas agéncias:

uma dedicada ao controle da qualidade dos servicos e atengao dos
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usudrios (ERAS), e outra destinada ao planejamento e controle dos
investimentos (APLA). A experiéncia amadurecida pelo Comité de
Usuarios do Etoss serviu para desenhar os novos conselhos de usua-
rios que operam no ambito destas duas novas agéncias, com fungoes
similares as exercidas pelo renomado comiteé.

Consideracoes Finais

As diferentes agbes enfrentadas pelo Comité de Usuarios do
Ente Tripartite de Obras e Servigos Sanitdrios na cidade de Buenos
Aires e na sua area metropolitana, ja descritas, se bem ndo tiveram
um carater vincular para o Ente Regulador, contribuiram de forma
relevante para delinear e reforcar as decisoes da diretoria do Etoss,
protegendo os interesses dos usuarios.

A experiéncia amadurecida e acumulada em todos estes anos
aportou valor ao sistema regulatorio, porquanto o Comité de Usu-
arios, mediante suas ag¢des cotidianas, funcionou como contrapeso
a pretensao hegemonica do operador monopolico e proporcionou a
regulacdo elementos altamente valiosos para manter o equilibro.

O caminho percorrido nao foi livre de obstaculos. Por isso o
excessivo cuidado na defesa dos interesses dos usuarios de hoje,
muitas vezes, levou alguns integrantes do comité a comprometer
os interesses dos usudrios futuros, representados pela necessidade
de aplicar recursos para a manutencao e o desenvolvimento da in-
fra-estrutura. Foi necessario realizar um longo e paciente trabalho
de docéncia para que os representantes das associa¢des de usuarios
pudessem entender os processos e assimilar a normativa vigente.

Porém, o esforco valeu a pena e o resultado final € altamente
positivo. Ao mesmo tempo, estimula outros sistemas regulatorios a
criacdo e formacgao de comités de caracteristicas similares, como uma
forma pratica de propiciar aos usudrios um espago de poder, convi-
dando-os a ocupar um lugar no sistema de contrapesos e balangos
necessarios para uma adequada regulagao dos interesses em jogo.
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BRI GEu e exeoto DE ABASTECIMENTO DE AGUA|

colecdo regulagdo, coordenada pela camara técnica de saneamento da ABAR,
tem como objetivo o fortalecimento institucional das agéncias reguladoras e a
apacitacao técnica dos reguladores, prestadores de servico e poderes
concedentes. A colecio teve inicio dom a publicacdo “Regulacdo Procedimentos de
Fiscalizacio em Sistemas de Abastecimento de Agua”, em marco de 2006, e
posteriormente, foi lancado o livro “Regulacao, indicadores para a prestacao dos servicos
de dguae esgoto”, em dezembro de 2006.
Nestas publicagdes a camara técnica pretende reunir experi€ncias nacionais e
internacionais na regulagao do setor de saneamento basico, estudos técnicos e cientificos
da area, no sentido de difundir a cultura da regulacdo do pais, tdo necessaria para se

alcangar a universalizacao da prestacao dos servicos no pais.
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