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Abstract
[Purpose] This article addresses the configuration of social control as a constitutional
principle and its importance within the scope of Law no. 11,445/2007.
[Methodology/approach/design] It analyzes the rules of social control in Law no.
11,445/2007 and the impact of changes promoted by Law no. 14,026/2020.
[Findings] It identifies the influence of social control on the regionalization of the basic
sanitation service and the legality of the Paulista Law no. 17,231/2021, from the
viewpoint of social control, which instituted regional units in the State of Sao Paulo.

Keywords: Sanitation. Social Control. Regionalized Service.

Resumo
[Propdsito] Este trabalho verifica a configuragdo do controle social como principio
constitucional e a sua importancia no dmbito da Lei 11.445/2007.
[Metodologia/abordagem/design] S&o analisadas as regras do controle social na Lei
11.445/2007 e o impacto das alteracOes promovidas pela Lei 14.026/2020.
[Resultados] Ao final, este artigo identifica a influéncia do controle social na
regionalizacdo do servico de saneamento basico e a legalidade da Lei Paulista 17.231/21
no aspecto do controle social, que instituiu unidades regionais no Estado de S&o Paulo.
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INTRODUCAO

As alteracOes trazidas pela Lei 14.026/20 para o setor do saneamento
basico buscaram aperfeicoar o instrumental juridico de referéncia do setor ao
mesmo tempo que objetivaram assegurar a efetiva universaliza¢do da prestacéo
dos servigos de saneamento basico, de modo a afetar sobretudo a Lei
11.445/2007, que trata das diretrizes nacionais para o saneamento basico.

Nesta direcdo, destaca-se como principal alteracdo da nova lei a busca
da uniformidade regulatéria por meio do incremento de competéncias da ANA,
0 estimulo & concessao do servico de saneamento pela proibi¢do de celebracdo
de contrato de programa e o incentivo a prestacdo regionalizada pelas regifes
metropolitanas, aglomeracgBes urbanas e microrregides, bem como com a
criacdo de modalidades de agrupamentos federativos como as unidades
regionais de saneamento basico e os blocos de referéncia.

Todavia, a Lei 11.445/07, criada para estabelecer as diretrizes nacionais
do saneamento basico prevé, desde a sua promulgagdo em 2.007, o controle
social como principio fundamental a nortear a prestagdo do servico publico de
saneamento basico, de forma a concretizar o principio democrético previsto no
paragrafo Unico do artigo 1° da Constituicdo Federal, o que néo foi alterado pela
Lei 14.026/20.

Nesse contexto, o presente trabalho tem por objetivo averiguar se o
controle social no setor de saneamento basico foi alterado pela Lei 14.026, de
15 de julho de 2020, que instituiu 0 Novo Marco Legal do Saneamento Bésico,
ao introduzir significativas modificagBes na Lei 11.445/07, e verificar se a
prestacdo regionalizada, inovacdo trazida pela 14.026/20 a Lei 11.445/07, é
impactada pelo principio do controle social.

Em um primeiro momento, o estudo volta-se para o controle social na
Lei 11.445/07, apresentando o conceito de controle social e as bases legais para
sua efetivacdo no &mbito do saneamento basico, destacando-se o baixo impacto
da Lei 14.026/20 em seu conteldo juridico introduzido inicialmente pela Lei
11.445/07.

Em um segundo momento, o trabalho aborda quais séo os influxos que a
prestacdo regionalizada sofre pelo principio juridico do controle social e se Lei
Estadual 17.383/21, que cria unidades regionais de saneamento no Estado de
S&o Paulo, promove o controle social e, assim, realiza seu conteldo juridico
normativo previsto constitucionalmente.
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I. O CONTROLE SOCIAL COMO PRINCIPIO CONSTITUCIONAL E
A SUA IMPORTANCIA NO AMBITO DA LEI 11.445/07

Para concretizar o principio democratico presente no paragrafo Unico do
artigo 1° da Constituicdo Federal e, assim, garantir aos cidaddos o direito de
participarem do processo de planejamento decisdrio, execucdo e avaliagdo no
ambito do saneamento basico, a Lei 11.445/07 estabelece como principio
fundamental na prestacdo deste servico publico o controle social (inciso X do
artigo 2°), definindo o que é controle social (inciso IV do artigo 3°),
determinando que o titular dos servigos de saneamento, ao formular a sua
politica publica, deverd instituir mecanismos de controle social (inciso V do
artigo 99), estipulando que os contratos de concessao devem incorporar a adogdo
de mecanismos de controle social nas atividades de planejamento, regulacéo e
fiscalizacdo (inciso 1V e §2° X do artigo 11), determinando que a elaboracéo de
plano de saneamento sera realizado com audiéncia ou consultas publicas (85°
do artigo 19), prevendo que a entidade reguladora edite normas sobre
mecanismos de participagdo e informacéo (inciso X do artigo 23) e tratando, em
capitulo especifico, sobre a participagéo de érgaos colegiados no controle social
(artigo 47).

Por sua vez, a Lei 14.026/20 manteve praticamente inalterado o contetdo
juridico das normas acima citadas sobre o controle social. Apenas o caput do
artigo 47' da Lei 11.445/07 foi parcialmente alterado para incluir o Conselho
Nacional de Recursos Hidricos como exemplo de 6rgdo colegiado apto a exercer
0 controle social nos servicos publicos de saneamento, sem modificar
substancialmente a redacéo anterior.

Dessa forma, mesmo com a promulgacdo da Lei 14.026/20, tem-se que
o controle social é um principio fundamental, cuja definicdo, estipulada pelo
inciso IV do artigo 3° da Lei 11.445/07, ¢ o “conjunto de mecanismos e
procedimentos que garantem & sociedade informagoes, representacdes técnicas
e participagdo nos processos de formulagdo de politicas, de planejamento e de
avaliacdo relacionados com os servigos publicos de saneamento basico”, em que
deve ser instituido na concepcao, formulacéo e execugdo da politica publica do
servigo de saneamento basico por seu titular e nas atividades de planejamento,

! Redagéo original: Art. 47. O controle social dos servicos pablicos de saneamento basico
poderd incluir a participagdo de drgdos colegiados de carater consultivo, estaduais, do
Distrito Federal e municipais, assegurada a representacéo:

Redacdo pela Lei n° 14.026, de 2020; Art. 47. O controle social dos servigos plblicos de
saneamento basico podera incluir a participagdo de Orgdos colegiados de carater
consultivo, nacional, estaduais, distrital e municipais, em especial o Conselho Nacional
de Recursos Hidricos, nos termos da Lei n® 9.433, de 8 de janeiro de 1997, assegurada a
representacao:
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regulacdo e fiscalizacdo na hipdtese de ser concedido. Este é, portanto, o
contetdo essencial do controle social no &mbito da Lei 11.445/07.

Nesse contexto, cabe analisar o que significa o controle social ser
concebido normativamente como um principio fundamental e, no préximo
capitulo, a sua abrangéncia a partir da definicao legal contida na Lei 11.445/07.

1.1 Controle social como principio fundamental

Inobstante o carater de principio juridico do controle social, em que se
revela como auténtica norma juridica a incidir na prestagdo do servico publico
de saneamento basico, faz-se necessario analisar o impacto do vocabulo
fundamental, conforme atribuido pelo artigo 2° da Lei 11.445/07 ao conceito de
principio.

Conforme leciona André Ramos de Tavares (2001), a doutrina tem
procurado distinguir os principios, de modo a revelar as suas diferencas e
peculiaridades. Na classificacdo proposta por Gomes Canotillho (1991), por
exemplo, os principios constitucionais sdo compreendidos como a) juridicos
fundamentais, b) politicos constitucionalmente conformadores; c)
constitucionais impositivos; d) garantia. Os principios juridicos fundamentais,
que nos interessam no presente estudo sdo definidos como os que “explicitam
as valoragdes politicas do legislador constituinte” (CANOTILHO, 1991, p.
178).

Do mesmo modo, José Afonso da Silva (2012, p. 96) explica que as
normas que integram os principios fundamentais tém relevancia juridica
diversa, que “consiste essencialmente na integracdo das normas de que sdo
simulas, ou que as desenvolve, mas tém eficicia plena e aplicabilidade
imediata”.

O controle social, nesse contexto, ao deter o carater de principio juridico
fundamental do servico publico do saneamento basico deve conformar toda a
Lei 11.445/07.

Portanto, tendo em vista a no¢do de principio fundamental, o controle
social, desdobramento do principio democratico, deve ser levado,
necessariamente, em conta pelo agente publico, ja que apresenta aplicacao
imediata, de modo a efetuar a ponderacdo de interesse entre 0s principios
envolvidos e apurar se o principio democratico é afastavel ou ndo. Assim, se for
afastavel no caso concreto, o agente publico devera justificar por que o afastou.
A consequéncia, em Ultima andlise, de se encarar o controle social como
principio resulta na necessidade de o agente publico justificar o seu afastamento,
podendo até judicializar-se a questdo para se verificar se o afastamento esta
consoante o ordenamento juridico.
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1. O CONTROLE SOCIAL NA LEI N° 11.445/2007 E O IMPACTO DAS
ALTERAGOES PROMOVIDAS PELA LEI 14.026/2020

Ante a analise do que representa o controle social se configurar principio
juridico fundamental, cabe agora descortinar o seu conteuddo juridico a partir da
definigdo legal apresentada no inciso IV do artigo 3° da Lei 11.445/07, que
detém a seguinte redagdo: “conjunto de mecanismos e procedimentos que
garantem & sociedade informagdes, representacdes técnicas e participa¢do nos
processos de formulagdo de politicas, de planejamento e de avaliagdo
relacionados com os servigos publicos de saneamento basico;”.

Para melhor anélise da definicdo legal de controle social, com objetivo
de depreender a sua abrangéncia, realizar-se-a uma divisdo estrutural em quatro
partes do conceito legal da seguinte forma: (i) conjunto de mecanismos e
procedimentos; (ii) que garantem a sociedade informacgdes, (iii) representacdes
técnicas; e (iv) participacdo nos processos de formulagdo de politicas, de
planejamento e de avaliacdo relacionados com o0s servigos publicos de
saneamento basico.

A primeira parte da definicdlo — “conjunto de mecanismos €
procedimentos” —revela que a sua concretizagdo pode ocorrer por meio de
processos perenes ou transitorios, isto €, a palavra mecanismos se refere a
espacos institucionalizados, como conselhos participativos ou assentos a
cidaddos em o6rgdos técnicos integrantes da Administracdo Publica, que
permitem a realizacdo da participacdo social de forma perene, por sua vez, 0
vocabulo procedimentos se refere a processos de controle social de caréter
transitorio como as audiéncias e consultas publicas ou, ainda, pedidos de acesso
a informagdo.

A segunda parte da definicdo legal — “que garantem a sociedade
informagdes” — apresenta uma das facetas dos processos administrativos
participativos: a da informacdo. Com efeito, o universo dos processos
administrativos participativos pode ser classificado de diversas formas. Mariana
Mencio classifica esses institutos de acordo com o grau de intensidade de
participacdo social. Assim, ela os divide em processos administrativos de
informacdo, de influéncia, de elaboracdo da decisdo e de co-decisdo®.
Conforme se pode ver a seguir, aqui se adotara parcialmente esta classificacéo.

2Conforme explica Mariana Mencio, “os institutos de informagdo sio mais simples, pois
se referem a informagdo prévia, contemporanea ou posterior ao ato do Poder Publico".
Nos institutos de influéncia, "a participagdo é exercitada com mais conteido do que a
informagéo, uma vez que influencia uma decisio ou, se ja tiver sido tomada, a sua
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Cumpre observar que na classificacdo de Mariana Mencio, ndo ha
diferenciacdo entre participacdo social e controle social, uma vez que ambos
representam processos administrativos participativos de informacdo. Com
efeito, entende-se que ha diferenca entre controle social e participagao social: a
participacdo social consiste na influéncia direta do cidaddo nas decisfes
estatais. J& o conceito de controle pode ser melhor entendido a partir da sua
divisdo em institucional® e social®.

E justamente a ideia de controle social® que é garantida pela segunda
parte da definicdo legal, na medida que se configura um método de controle
deflagrado por uma pessoa juridica ou por um cidadao qualquer, externos ao
Estado, para provocé-lo por seus instrumentos, de modo a se verificar o agir
estatal por meio de acesso a informacgdo, isto é, revela-se um processo
administrativo de informac&o.

A terceira parte da definico legal — “representagdes técnicas” — garante
gue as entidades técnicas devem participar dos mecanismos e procedimentos de
controle social no sentido da Lei 11.445/07, de forma a qualificar o debate do
saneamento basico. A Lei 11.445/07, ao prever expressamente que entidades
técnicas se mostram necessarias para a efetivacdo do controle social, acaba por
prestigiar as associacdes e entidades que militam no setor de saneamento basico,
a fim de subsidiarem a tomada de decisdo ou a verificagdo da decisdo ja
proferida a partir de perspectivas praticas e técnicas do setor, o que melhora a

execucdo”. Por seu turno, a elaboragdo de decisdo “envolve discussio, argumentagio,
apresentacao de razoes e consignagao de pontos de vista, de forma oral ou escrita”. Por
fim, o instrumento da co-decisdo "abrange nivel mais profundo de participagao,
manifestando co-responsabilidade junto ao conteudo e até mesmo em nao toma-la".
(MENCIO, Mariana. Regime juridico da audiéncia piblica na gestdo democrética das
cidades. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 71).

3 Controle institucional é o exercido pela propria Administracdo. O controle institucional
divide-se em externo — exercido pelo Poder Legislativo com auxilio do Tribunal de
Contas e pelo Ministério Publico — e em interno, exercido por cada fungdo do poder -
fungdo administrativa, legislativa e judiciaria — por meio de um sistema integrado de
controle interno

* Odete Medauar explica que controle social se refere a” atuagdes de cidado, isolado ou
mediante associagdes, referentes a decisdes ja tomadas e a decisfes em vias de adogéo,
com intuito de verificar ou provocar a verificacdo de sua legalidade, moralidade,
impessoalidade, economicidade, conveniéncia e oportunidade etc. Os mecanismos de
controle social permitem, por si, que a Administragdo corrija ou evite inadequacdes nos
seus atos ou omissdes, € também suscitam a atuagdo dos orgdos de controle”
(MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Pdblica, 3 ed, Séo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. pp. 186/187)

5 Nesse ponto, controle social é utilizado no sentido tedrico, conforme explicado na nota
de rodapé anterior (26), que difere na definicdo proposta pela Lei 11.445/07, em que
controle social abarca participacdo social e controle social em sentido estrito.
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qualidade do controle social, em especial sobre aspectos técnicos que sdo
tratados especificamente no Capitulo VII da Lei 11.445/07.

Por fim, a quarta parte da definicdo legal — “participagdo nos processos
de formulagdo de politicas, de planejamento e de avaliacéo relacionados com os
servicos publicos de saneamento béasico” — representa propriamente o conceito
de participacgdo social adotado no presente trabalho. Com efeito, a participacéo
social visa a controlar as acOes estatais, assim como acontece nos mecanismos
de controle social; no entanto, o exercicio da participacdo social é realizado sem
que haja mediacdo das entidades juridicamente organizadas, isto é, a atuacdo do
cidad&o é direta na formacéo da decisdo estatal. Além disso, ela difere sobretudo
do controle social por ter como funcdo precipua influir nas elaboragdes
normativas, como por exemplo, na criagcdo de uma politica publica ou na escolha
de um gasto publico.

Assim, a formulagdo de politicas, de planejamento e de avaliagdo do
servigo publico de saneamento basico se configuram como ato tipico de
participacdo social, em que ao cidaddo cabe influir diretamente no
planejamento, formulacdo e execugdo das politicas publicas, isto é, no processo
de formacéo da decisdo estatal.

Registra-se, ainda, que a quarta parte evidencia que a participacdo social
deve ocorrer em diferentes etapas do servigo publico do saneamento bésico, na
medida em que prevé a participacdo na formulagdo de politicas e planejamento
— fase inicial ou prévia —e na sua avaliacdo - fase de execu¢do do servico de
saneamento.

Portanto, entende-se que a definicdo legal contida no inciso IV do artigo
3° da Lei 11.445/07 coloca no escopo do controle social tanto a participacéo
social em seu sentido mais restrito quanto o controle publico, de modo que a
participagdo social é o desdobramento da soberania popular no sentido do direito
politico de participar das decisBes referentes & formacao dos atos normativos do
Estado, enquanto o controle social é o desdobramento da soberania popular no
sentido do direito publico subjetivo de fazer controle da execuc¢do das decisdes
politicas, tanto aquelas constituidas diretamente pelo povo como as constituidas
por meio dos representantes eleitos. (GRAU, 2013).

11.1 Regras do controle social na Lei 11.445/07

Como forma de concretizar o principio fundamental do controle social
no servigo publico do saneamento basico, a Lei 11.445/07 estipulou trés regras
juridicas sobre sua efetivacédo, previstas no inciso V do artigo 9°, determinando
que o titular dos servigos de saneamento, ao formular a sua politica publica,
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deverd instituir mecanismos de controle social, no inciso IV e inciso V do §2°
do artigo 11.

Estes mecanismos estipulam que a realizacdo prévia de audiéncia publica
e consulta publica sobre o edital de licitagdo e a minuta do contrato (inciso 1V)
e que as normas de regulagdo prevejam a adogdo de “mecanismos de controle
social nas atividades de planejamento, regulagdo e fiscalizagdo” (inciso V do
§29); no 85° do artigo 19, determinam que a elaboragéo de plano de saneamento
sera realizado com audiéncia ou consultas publicas; no inciso X do artigo 23,
preveem que a entidade reguladora edite normas sobre mecanismos de
participacdo e informagdo e, por fim, no artigo 47, tratam, em capitulo
especifico, sobre a participacdo de 6rgdos colegiados no controle social
(Capitulo VII).

Importante constatar que o legislador ordinario qualificou a participacgao
democrética no acesso aos servigos publicos de saneamento basico em todas as
suas fases de concepcdo, com vistas a meta de universalizagao.

Dai porque, como corolario da participacdo direta nas politicas de
Estado, a presenca deste controle social participativo deve ocorrer desde o
momento de definicdo da consulta publica sobre o Edital e sua minuta de
contrato, culminando com a verificagao da existéncia dos regulares mecanismos
de controle e fiscalizagdo de implementacéo da politica e execugdo contratuais,
0 denominado accountability.

Trata-se de regras imponiveis, de observancia inafastavel, sob pena de
comprometer a validade e higidez do processo ha constru¢ao do acesso a politica
de saneamento basico, seja diretamente pelo Estado, seja com participacdo da
iniciativa privada.

11.1.1 Inciso V do artigo 9° e 0 85° do artigo 19
A primeira regra, prevista no inciso V do artigo 9°, direcionada ao titular
do servico de saneamento béasico, determina a criagdo de mecanismos e
procedimentos de controle social para a formulacéo de politica publicas.
Inicialmente, cumpre enfrentar o que significa politicas publicas. Adota-
se a definicdo de politica publica apresentada em nosso Direito ao
Desenvolvimento:

instrumento de agdo do Estado e de seus poderes constituidos, em especial o
Executivo e Legislativo, de carater vinculativo e obrigatério, que deve
permitir divisar as etapas de concre¢do dos programas politicos
constitucionais voltados a realizacdo dos fins da Republica e do Estado
economicamente subdesenvolvido (SILVA, 2004, p. 103).
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As politicas pUblicas sdo atividades primaciais do Estado, em especial da
Administracdo Publica e do Legislativo, que se dividem em sua concepcéo,
elaboracdo e execucdo. Em todas as suas etapas, o controle social deve-se fazer
presente por meio de mecanismos e procedimentos formais.

Da mesma forma, Marcos Augusto Perez (2006, p. 176) revela a relacdo
imbricada entre o controle social e as politicas publicas:

Do ponto de vista estritamente juridico, as politicas pablicas podem ser
definidas por meio de processos, ou como resultado de processos
administrativos decisorios, e se 0s processos administrativos decisérios
reclamam a participacdo da sociedade (em funcéo de todos os motivos acima
enunciados), entdo ndo ha como se desvincular a participagdo social da
atividade de formulagao, deciséo e execucdo das politicas pablicas.

O inciso IV do artigo 9° da Lei 11.445/07 transforma em regra juridica o
dever do titular do servico se valer de mecanismos e procedimentos para a
efetivacdo do controle social. Nesse passo, hd um direito subjetivo de se
reivindicar espacos perenes - mecanismos - para a concepg¢do e formulacdo da
politica pablica de saneamento, sob pena dela se configurar ilegal, bem como a
utilizacdo de procedimentos de controle para o fito de se verificar a legalidade
das decises tomadas ou em elaboracdes.

E importante enfatizar que o processo de concepcdo, elaboracio e
execucao das politicas pablicas de saneamento basico devem propiciar espagos
perenes, como conselhos e assentos em drgdos técnicos, ndo bastando o mero
acesso a informagao como forma de controle social.

Além disso, cabe ao titular do servigo publico, conforme determina o §1°
do artigo 19 da Lei 11.445/07, elaborar plano de saneamento basico, de forma a
abranger o diagnostico da situacdo do saneamento, prever metas, acfes para
emergéncias e formas de avaliacdo do cumprimento das metas programadas.

Sobre as propostas dos planos e os estudos técnicos que os fundamentam,
o titular é obrigado a garantir, no minimo, a realizacdo de audiéncias ou
consultas publicas, nos termos do §5° do artigo 19. Veja-se que esta norma trata
de procedimento de controle social, de modo que também deverd existir
mecanismos de controle social para que a concep¢do e formulacdo do plano
sejam feitas com participagdo social.

Portanto, o dever de se garantir o controle social na prestacdo do servico
publico de saneamento basico pelo seu carater de principio fundamental é
cristalizado pelas regras juridicas do inciso V do artigo 9° e 85° do artigo 19,
ndo restando opcéo ao agente publico.
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11.1.2 Inciso 1V e o Inciso V do §2°, ambos do artigo 1, o inciso X do artigo 23
e 0 artigo 26 da Lei n. 11.445/2007

Além disso, o inciso IV e o inciso V do §2° ambos inseridos no artigo
11, destinado aos contratos de concessdo do servigo de saneamento basico,
determinam a realizagédo prévia de audiéncia publica e consulta publica sobre o
edital de licitacdo e a minuta do contrato (inciso 1V) e que as normas de
regulagdo prevejam a adogéo de “mecanismos de controle social nas atividades
de planejamento, regulacéo e fiscalizagio” (inciso V do §2°).

Pelo cardter de principio fundamental, conforme mencionado
anteriormente, a realizacdo de audiéncias publicas, consultas publicas e outros
mecanismos de controle social devem necessariamente ser levadas em conta
pelo agente puablico, ja que apresenta aplicagcdo imediata, de modo a efetuar a
ponderacgdo de interesse entre os principios envolvidos e apurar se o principio
do controle social é afastavel ou nao.

Com intuito de aumentar o peso do controle social no contexto da
concessdo dos servicos publicos de saneamento basico, o inciso IV do artigo 11
cristalizou a regra de se realizar audiéncias e consultas publicas para se tratar do
edital de licitacdo e da minuta do contrato de concessdo, dificultando o
afastamento desses procedimentos de controle social na remota hip6tese de
outro principio juridico prevalecer no caso concreto, ao se realizar o exame de
ponderacéo.

Por sua vez, o inciso V do 82° do artigo 9° se destina as entidades
reguladoras, de modo a determinar que regras regulatérias se ocupem sobre
mecanismos de controle social. Registra-se que esta regra juridica se refere
somente a mecanismos de controle social, 0 que enseja formas de participagdo
social perenes que possibilitam a participacdo na elaboragéo de decisdes estatais
no planejamento, regulagdo e fiscalizagdo dos servigos.

Ademais, ainda no contexto da regulacéo, o inciso X do artigo 23 prevé
que as entidades reguladoras, com base nas diretrizes determinadas pela ANA,
editardo normas sobre mecanismos de participacéo e informagéo.

Por fim, o artigo 26 da Lei 11.445/07 reforca o direito subjetivo ao acesso
a informagdo ao estabelecer como dever a publicidade de relatdrios, estudos,
decisdes e instrumentos equivalentes que se refiram a regulacdo ou a
fiscalizacdo dos servigos.

Assim, a propria agéncia reguladora deverd prever mecanismos de
controle social para a sua funcdo regulatoria, de forma ter estruturas proprias
gue garantam a participagao social, bem como devera editar normas para regular
mecanismos de controle social nos entes titulares que delegaram por concesséo
0 servigo de saneamento basico, isto €, na hip6tese concessdo do servico publico
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de saneamento os mecanismos de controle social dos entes titulares também
serdo objetos de normas regulatérias.

11.1.3 Artigo 47 da Lei n. 11.445/2007 — A participacao em 6rgédos colegiados:
controle social institucionalizado

Em capitulo préprio, a Lei 11.445/07 trata em seu artigo 47 sobre a
participagdo de 6rgédos colegiados no controle social, em que prevé que o
controle social podera incluir a participacdo de érgdos colegiados de carater
consultivo, assegurada a participacdo dos titulares dos servicos publicos, 6rgaos
governamentais, prestadores do servigo publico de saneamento, dos usuérios,
entidades técnicas e organizacao da sociedade civil.

Cumpre repisar que o caput do 47 foi alterado parcialmente pela
14.026/20, de forma a incluir o Conselho Nacional de Recursos Hidricos, criado
pelo Lei 9.433/97, como exemplo de mecanismos de controle social, sem que o
referido artigo fosse estruturalmente modificado.

O artigo 47 prevé uma forma qualificada de participacdo social, entre
tantos outros mecanismos existentes, por meio de 6rgéos colegiados de caréater
consultivo, com objetivo de tratarem das politicas publicas de saneamento
bésico, em que estejam presentes diversos segmentos da sociedade.

Importante registrar que a utilizacdo desse mecanismo de controle social
ndo é uma faculdade ao gestor publico, ainda que o artigo se utilize da expressao
poderéa. E preciso interpretar este artigo no contexto da Lei 11.445/07, em que
como vimos, é conformada pelo principio fundamental do controle social, além
de apresentar outras regras que impde o dever de se utilizar mecanismos e
procedimentos de controle social, como as previstas nos artigos 9 e 11. Assim,
interpretar a utilizacdo de 6rgdos colegiados consultivos como uma mera
faculdade vai de encontro com a estrutura sistémica da Lei 11.445/07.

Insista-se que o principio fundamental do controle social,
desdobramento do principio democrético, deve ser levado, necessariamente, em
conta pelo agente publico, de modo a efetuar a ponderacéo de interesse entre 0s
principios envolvidos e apurar se o principio democrético é afastavel ou néo.
Assim, se for afastavel no caso concreto, o0 agente publico devera justificar por
que o afastou.

Assim, ndo resta divida que o controle social é um dever e ndo uma
faculdade. A concepcdo, elaboracdo e execucdo das politicas publicas de
saneamento basico devem ser necessariamente permeadas pela participacdo
social, sob pena de serem declaradas ilegais.

Como observa Jodo Paulo Pessoa (2017, p. 983):

Fora de davida, portanto, que o controle social pode e deve ser exercido desde
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a etapa em que se inicia a discussdo de implementacéo de uma determinada
politica plblica até a fase em que o servico plblico ja se encontra em
execucdo. Trata-se de um controle social constante, integrado e amplo.

Trata-se, assim, de subordinar cada etapa de concepcédo, formulagdo,
implementacdo e execucdo de politicas publicas de saneamento basico
compreendidas nas diversas etapas da prestacdo do servico a efetiva
verificabilidade por parte dos mecanismos de controle social previstos
normativamente nos dispositivos aqui destacados, todos de jaez constitucional.

Referidos mecanismos e instrumentos asseguram a sociedade a
possibilidade do exercicio democrético de controle e participagdo, com vistas "a
qualidade dos servigos e a busca da pretendida universalizagdo do acesso.

I11. APRESTACAO REGIONALIZADA E SUA CORRELAGCAO COM
O PRINCIPIO FUNDAMENTAL DO CONTROLE SOCIAL

Como visto no primeiro item, o controle social na prestacdo do servigo
publico de saneamento basico se configura principio fundamental, que garante
mecanismos e procedimentos de participacdo e controle na concepcdo,
formulagdo e execucéo dessa politica publica.

Além disso, verificou-se no segundo item que a Lei 14.026/2020
manteve higido o contetdo juridico do controle social, nos termos originalmente
proposto pela Lei 11.445/07.

Em face desta constatagdo, cabe analisar se ha influxo do controle social
nas alteracbes promovidas pelo Novo Marco Legal Saneamento Basico na Lei
11.445/07, em especial sobre a prestagdo regionalizada, novo principio
fundamental (inciso X1V, artigo 2).

Com efeito, com escopo de concentrar 0s prestadores do servico de
saneamento basico, “com vistas a geragao de ganhos de escala” e “obtenc¢do da
sustentabilidade econdmica financeira” do prestador, o novo marco legal
instituiu formas distintas de sua prestacdo por meio de regides legais ja previstas
em nosso ordenamento juridico (regido metropolitana, aglomeragdo urbana ou
microrregido) e regies inéditas (unidade regional de saneamento e blocos de
referéncia), previstas no inciso VI do artigo 3°.

Cabe destacar, ainda, que além de existirem as modalidades de prestacao
regionalizada criadas por lei (inciso VI, Art. 3°), o Novo Marco Legal, em
continuidade com o regime juridico anterior, prevé possibilidade de o servico
de saneamento basico ser prestado por gestéo associada (81°, Art. 8°), consorcio
publico ou convénio de cooperacdo, isto €, a prestacdo ocorre por relacdo
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contratual entre os prestadores. Registra-se que, ainda que ndo houvesse esta
previsdo, a gestdo associada de servicos publicos detém assento constitucional,
0 que possibilitaria a sua utilizacdo independente de previsdo na Lei 11.445/07.

Nesse contexto de prestacdo regionalizada, o ponto em comum entre as
varias formas de se prestar o servigo publico saneamento basico é no dever de
se criar uma governanca interfederativa, com intuito de se compartilhar
reponsabilidades e agdes entre os entes da federacdo para a concepcdo,
formulacéo e execucdo da politica publica de saneamento basico.

Com relacdo as estruturas de governanca das formas de prestacdo
regionalizadas previstas no inciso VI do artigo 3°, deve-se observar o disposto
no Estatuto da Metrépole, que determina a participacdo de representantes da
sociedade civil nos processos de planejamento e de tomada de decisdo (inciso
V, art. 7° Lei 13.089/15), reforcando o dever de as estruturas absorverem
mecanismos de controle social, bem como prevé que as leis estaduais devem
definir os meios de controle social da “organizagdo, do planejamento e da
execugdo de fungdes publicas de interesse comum” (inciso IV, art. 5° Lei
13.089/15).

A forma de estruturacdo da regionalizacdo varia de acordo com a
modalidade, podendo ocorrer por lei complementar no caso de regido
metropolitana, aglomeracdo urbana ou microrregido, sem que haja a adeséo dos
Municipios. Nesses casos, a governanga é criada exclusivamente pelo ente que
editou a lei complementar.

Por sua vez, no caso de unidade regional, a estruturacdo ocorre por lei
ordinéria editada pelo Estado e o Prefeito Municipal adere aos termos da
governanca estabelecida na respectiva lei, sem que haja anuéncia pelo
legislativo municipal (art. 50). Na hipdtese de bloco de referéncia, além da
criacdo de lei pela Unido, deverd o Municipio assinar convénio de cooperagéo.

Registra-se que a regionaliza¢do é uma condicionante para 0 acesso aos
recursos federais (inciso VII, art. 50), de modo que é necessario demonstrar a
estrutura da regionalizacdo com a criacao da respectiva entidade de governanca.
Caso a estrutura de governanca ndo atenda aos preceitos da Lei 11.445/07, em
especial a concretizacdo do controle social na estrutura interfederativa, entende-
se que os requisitos legais ndo foram cumpridos para se acessar 0S recursos
federais.

Assim, para que se efetive o principio do controle social, a estrutura de
governanca interfederativa, independentemente da modalidade de prestacdo
regionalizada, deve necessariamente ser composta por representantes da
sociedade civil (aplicacdo do inciso V do artigo 9° e 0 §5° do artigo 19, ambos
da Lei 11.445/07) e ter procedimentos de prestacdo de contas (aplicagédo 26 da
Lei 11.445/07).
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Portanto, todas as regras de controle social vistas no item anterior se
vinculam a estrutura regional de prestacdo do servico de saneamento basico.

111.1 O caso da Lei 17.383/21 — Unidades Regionais do Estado de S&o
Paulo

Nos termos da Lei 11.445/07, o Estado de S&o Paulo criou unidades
regionais de saneamento basico por meio da Lei Estadual 17.383/2021, em que
agrupa a maioria dos municipios paulistas em quatro Unidades Regionais de
Servicos de Abastecimento de Agua Potéavel e Esgotamento Sanitario (URAE).

Ao tratar da governanga interfederativa das URAE’s, 0 artigo 5° da Lei
Estadual 17.383/021 prevé instancia colegiada deliberativa com representagdo
da sociedade civil, garantindo mecanismo de participacéo social. A lei estadual
ndo entra em mais detalhes sobre a forma de composi¢do ou quantidade de
assentos que a sociedade civil ou entidades técnicas deverdo ter, deixando a
organizacao e o funcionamento das estruturas de governanca interfederativa no
ambito das proprias URAEs.

Por outro lado, inexistem previsdes de mecanismos e procedimentos de
prestacdo de contas ou outras formas de controle social. Repisa-se que a lei
estadual criadora da unidade regional deve definir os meios de controle social
da “organizagdo, do planejamento e da execugdo de fungdes publicas de
interesse comum”, conforme prevé o inciso 1V, art. 5°, da Lei 13.089/15.

Assim, ainda que a Lei Estadual 17.383/2021 garanta a participagdo
social na instancia colegiada deliberativa, e concretize o principio do controle
social na sua faceta da participacdo social, ndo hé previsGes de outras formas
controle social, em especial sobre o aspecto do controle, como prestacdo de
contas e acesso a informacéao.

Isto ndo significa, de per se, que haja ilegalidade ou
inconstitucionalidade material em seus limites normativos, tendo em vista que
de forma geral buscou-se trabalhar principiologicamente na estruturacdo do
modelo de unidades regionais de saneamento basico no ambito do territério
paulista.

Ao assegurar a gestdo com participagdo popular (artigo 2°, V1), a Lei n.
17.383/2021 mantem a presenca dos elementos estruturantes necessarios para a
exigéncia dos consequentes normativos: a presenca do controle social em todas
as etapas do processo de formulacdo e execucdo da politica publica, sob pena
de sua ilegalidade e inconstitucionalidade.
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CONCLUSAO

A Constituicdo Federal previu no artigo 3° como objetivo fundamental
da Republica a promocéo do desenvolvimento nacional.

Para sua realizacdo, instituiu o que se denomina de Regime
Constitucional de Politicas Publicas, com vistas a promogdao do
desenvolvimento nacional equilibrado e sustentado.

Nesta direcdo, apresenta o saneamento basico como objeto do poder de
planejamento e desenvolvimento do Estado, conferindo a Unido competéncia
para instituir diretrizes para o saneamento basico (artigo 21, XX), asseverando
se tratar de competéncia comum dos entes federativos a promogéo de programas
de saneamento bésico (23, IX), ressalvados aqueles de titularidade local (artigo
30).

A execucdo das politicas previstas no Novo Marco Legal do Saneamento
Basico, notadamente no Aambito das possibilidades de concessdes
descentralizadas, com vistas a busca da universalizacéo da prestacdo do servico
de forma regionalizada.

Nesse contexto de prestacdo regionalizada, verificou-se que as todas as
regras de controle social contidas na Lei 11.445/07 se vinculam & estrutura
regional de prestacdo do servi¢o de saneamento basico, sob pena de sua
estruturar configurar-se nula, ja que violaria o principio fundamental do controle
social.

Por fim, analisou-se a Lei paulista 17.383/21, que criou unidades
regionais de saneamento basico, no sentido de verificar o alcance do controle
social nas estruturas de governangas, de modo que em h& previsdo de
participacdo social na instancia colegiada deliberativa e falta absoluta de
previsoes referentes a prestacdo de contas e acesso a informagéo.
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