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Conjuntura dos conselhos municipais de saneamento
do estado do Rio Grande do Sul sob a perspectiva da

governanca publica

Situation of the municipal sanitation councils of the state of Rio Grande

do Sul from the perspective of public governance

Elenis Maria Bazacas Corréa!

RESUMO

Os conselhos gestores de politicas publicas se constituem como espagos de demo-
cratizagdo e empoderamento, pois oportunizam a participacdo da sociedade na de-
finicdo da agenda politica e da destinag@o de recursos publicos. Para a construcdo
de uma politica publica eficaz, ¢ necessaria a criacdo de mecanismos institucio-
nais de gestdo participativa no processo de formulacdo e implantagao das politicas
publicas. Uma das formas de exercer esta participagdo ¢ através dos conselhos
municipais setoriais. Nesses conselhos, os cidaddos ndo s6 participam do processo
de tomada de decisdes, mas, também, do processo de fiscalizagdo, de controle dos
gastos publicos e da avaliagdo dos resultados alcangados na politica publica. A
relevancia da existéncia dos conselhos municipais de saneamento e de seu estudo
justifica-se justamente porque o saneamento basico é considerado indispensavel
para a satide humana, a melhoria da qualidade de vida da populacdo e visa a pre-
servacdo do meio ambiente, proporcionando condi¢des para o desenvolvimento
sustentavel. Este estudo constitui-se de uma investigagdo exploratoria, com utili-
zagdo da pesquisa bibliografica e o estudo de caso, onde foi aplicado questionario
semiestruturado e analise da legislacdo dos conselhos municipais de saneamento
do estado do Rio Grande do Sul. Os conselhos municipais de saneamento basico
sdo os titulares das fung¢des de governanga no sistema, com atribuigdes de direcio-
nar, supervisionar, monitorar e avaliar a politica publica em busca do atendimento
as necessidades dos cidaddos. Os resultados apontam deficiéncias na legislagdo
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quanto a regulamentagdo dos conselhos, o que impacta na atuagdo ¢ dificulta a
fiscalizag@o por outros 6rgdos de controle.

Palavras-Chave: Democracia. Participagdo Social. Controle Social. Governanga.
Saneamento Basico. Conselho Municipal.

ABSTRACT

Municipal management councils are spaces of democratization and empowerment,
as they allow for participation of society in decision-making regarding political
agendas and allocation of public resources. In order to develop an effective public
policy, it is necessary to create institutional mechanisms for participatory manage-
ment in the process of formulation and implementation of public policies. One of
the ways of exercising this participation is through municipal sector councils. Not
only do these councils participate in the decision-making process, but also in the
process of supervision and of public expenditure control, as well as the evaluation
of the results achieved in the public policy of sanitation. The relevance of the
municipal sanitation councils and their study is justified in that basic sanitation
is considered indispensable for human health and the improvement of the popu-
lation’s quality of life, while seeking to preserve the environment and providing
conditions for sustainable development. This study is an exploratory research that
uses search in the literature and a case study where a semi-structured questionnai-
re was applied, as well as the legislation of the municipal sanitation councils of
the state of Rio Grande do Sul. Municipal sanitation councils are the holders of
the governance functions in the system, assigned to direct, supervise, monitor and
evaluate public policies with the objective of meeting the needs of citizens. The
results show shortcomings in the legislation concerning the regulation of councils,
which impacts on performance and makes the supervision by other control orga-
nizations more complex.

Keywords: Democracy. Social Participation. Social Control. Governance. Basic
Sanitation. Municipal Council.
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1 INTRODUCAO

A Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), no dia 28 de julho de 2010,
aprovou a Resolugdo n° A/RES/64/292, proposta pela Bolivia, declarando a agua
limpa e segura e o saneamento um direito essencial para o pleno gozo da vida e
de todos os direitos humanos. A d4gua e o saneamento sdo essenciais para a vida e
indispensaveis para garantir um conjunto de direitos humanos, como o direito a
vida, satude, educagdo e trabalho. A ONU mostrou-se profundamente preocupada
com o fato de que cerca de 884 milhdes de pessoas carecem de acesso a agua po-
tavel e que mais de 2,6 bilhdes ndo tém acesso a saneamento basico. Destacou o
fato de que cerca de 1,5 milhdes de criangas menores de 5 anos de idade morrem
a cada ano como resultado de doencas transmitidas pela agua — e pela auséncia
de saneamento — ou a eles relacionados, além da perda de 443 milhoes de dias
letivos ao ano. Apesar de estes numeros contribuirem para se obter uma ideia
relativa desta situacdo extremamente preocupante, a verdade ¢ que a realidade ¢
muito pior, uma vez que milhdes de pessoas que vivem em habitagdes informais
nao sdo, pura e simplesmente, contabilizadas nas estatisticas. A crise em matéria
de 4gua e saneamento levam a pobreza, desigualdades e ao desequilibrio das rela-
¢oes de poder, sendo agravada por outros desafios sociais ¢ ambientais, urbaniza-
¢do acelerada, alteragdes climaticas e elevados indices de poluigdo.

O Comité das Nagdes Unidas para os Direitos Econdmicos, Sociais e Cul-
turais, em novembro de 2002, formulou seu Comentario Geral n° 15, afirmando
que o acesso universal ao saneamento ¢ “ndo apenas fundamental para a digni-
dade humana e a privacidade, mas também um dos principais mecanismos de
protecdo da qualidade” dos recursos hidricos. Isso implica a obrigagdo de os go-
vernos criarem mecanismos através dos quais as pessoas podem cobrar do Estado
e participar na definicdo e no controle de politicas publicas.

O Conselho de Direitos Humanos da ONU, em 30 de setembro de 2010,
reafirmou a decisdo da Assembleia Geral da ONU, antes referida, tendo ainda
especificado que o direito humano a agua potavel e ao saneamento ¢ derivado do
direito a um padrdo de vida adequado e intimamente relacionado com o direito
ao mais alto nivel possivel de saude fisica e mental, bem como o direito a vida e
a dignidade humana. Colocou o direito a 4gua e saneamento no mesmo nivel de
igualdade que um conjunto de outros direitos humanos ja reconhecidos ha deze-
nas de anos, como a educagdo, o trabalho, a seguranca e a alimentagido adequada,
entre outros.
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No Brasil, segundo o Instituto Trata Brasil?, 82,5% dos brasileiros sdo
atendidos com abastecimento de agua tratada. Significa que mais de 35 milhoes
de brasileiros estdo sem o acesso a este servico basico. A cada 100 litros de agua
coletados e tratados, em média, apenas 63 litros sdo consumidos, ou seja, 37% da
agua tratada no Brasil € perdida, seja com vazamentos, furtos e ligacdes clandes-
tinas, falta de medigdo ou medic¢des incorretas no consumo de agua, resultando
no prejuizo de cerca de R$ 8 bilhdes. Sabe-se que apenas 48,6% da populagdo
tém acesso a coleta de esgoto, ou seja, mais de 100 milhdes de brasileiros ndao
tem acesso a este servico. De acordo com o Trata Brasil, mais de 3,5 milhdes de
brasileiros, nas cem maiores cidades do pais, despejam esgoto irregularmente,
mesmo tendo redes coletoras disponiveis, e somente 40% dos esgotos do pais sdo
tratados. Das cem maiores cidades brasileiras, somente dez delas tratam mais de
80% de seus esgotos, e aproximadamente quatro milhdes de habitantes ainda ndo
tém acesso a banheiro.

Com a aprovagdo da Politica Nacional de Saneamento Bésico (PNSB)
pela Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, e os Decretos n® 7.217, de 21 de
junho de 2010, n° 8.211, de 21 de marco de 2014 e n° 10.203, de 22 de janeiro
de 2020, que regulamentam a politica, diversos atores vem trabalhando para a
sua implementagdo. As agdes dos diferentes entes e instituigdes que envolvem a
atual concepgdo do saneamento basico sdo geralmente promovidas de forma frag-
mentada no ambito da estrutura governamental, gerando pulverizag@o de recursos
financeiros, materiais ¢ humanos (BRASIL, 2007, 2010, 2014a, 2020).

Em razdo dessa diversidade de atores envolvidos, o que gerou a fragmen-
tagdo e desarticulacdo das normas e agdes, os legisladores propuseram, em razéo
da nova configuragdo do ordenamento nacional, apds a Constitui¢ao Federal de
1988, a articulagdo de um projeto nacional de sanecamento fundado na unidade
e na multiplicidade. A unidade foi assegurada por meio de politicas e diretrizes
nacionais, com o intuito de formar um comando unico nas esferas de governo.
E a multiplicidade, pela descentralizagdo com distribui¢do de poder de decisao
e responsabilidades entre os diversos entes estatais. A organizagdo ¢ a gestdo do
projeto nacional de saneamento, com articulagdo da unidade com a multiplicida-
de, se assentaram na formula do tripé sistema, plano e conselho; a mesma formula
utilizada com outras politicas publicas implantadas no Brasil.

2 O Instituto Trata Brasil ¢ uma Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscip), formado
por empresas com interesse nos avangos do saneamento basico e na prote¢do dos recursos hidricos do pais. Disponi-
vel em: http://www.tratabrasil.org.br/. Acesso em: 15 dez. 2019.
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Além do sistema e do plano, o conselho ¢ um importante componente
das politicas publicas. O objetivo da criagdo dos conselhos ¢é a participagdo ¢ o
controle social da gestdo publica para a garantia de um melhor atendimento as
expectativas e anseios da populagao.

A estrutura da administragdo publica no Brasil, em matéria ambiental,
comporta, atualmente, uma variedade de tipos de conselhos, mas ¢ interesse deste
trabalho centrar a ateng¢do nos conselhos de saneamento basico constituidos no
ambito dos municipios com competéncias e atribuigdes relativas a conducdo da
politica de saneamento.

Para garantir recursos federais na area de saneamento basico, os munici-
pios que possuem a titularidade dos servigos deveriam ter criado o Conselho Mu-
nicipal de Saneamento Basico até a data de 31 de dezembro de 2014, conforme
previsto nos Decreto n® 7.217/2010, com redag@o alterada pelo Decreto n® 8.211,
de 21 de margo de 2014. Segundo o artigo 36, paragrafo 6° desse Decreto, depois
de 31 de dezembro de 2014 seria vedado o acesso aos recursos federais ou aos
geridos ou administrados por 6rgdo ou entidade da Unido, destinados a servicos
de saneamento basico, aos titulares de servigos publicos que nao instituiram o
conselho de saneamento no municipio.

Portanto, se foram criados, faz sentido indagar em que aspectos os con-
selhos municipais de saneamento basico atuam de forma efetiva na condugdo da
respectiva politica? Os conselhos municipais de saneamento basico assumem o
papel de condutor das politicas publicas de saneamento? Tém esses conselhos
constituidos espagos democraticos de participagdo? Estdo eles em condi¢des de
contribuir para uma maior autonomia municipal na area do saneamento e para
o avango das politicas ptiblicas nessa area? Essas sdo algumas das questdes que
surgem e que precisamos conhecer as respostas para saber se estdo sendo criados
somente para atender uma lei ou para seu efetivo objetivo.

Buscando elementos concretos para refletir sobre essas questdes, preten-
de-se analisar a constituigdo dos conselhos de saneamento basico em alguns mu-
nicipios do Rio Grande do Sul, com relagdo a forma de organizacdo e atuacio,
visando auxiliar a compreensdo dessa realidade e apresentar proposigdes para
melhoria efetiva da atuacdo desses conselhos.
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2 FUNDAMENTOS TEORICOS

A descentralizagdo preconizada na Carta Federal fortaleceu o papel dos
municipios na gestdo das politicas publicas, cabendo ao gestor municipal adotar
as mais adequadas aos anseios da populagdo local. A Constituicdo Federal de
1988 estabelece que o municipio € o titular dos servicos de interesse local. O sa-
neamento basico caracteriza-se, eminentemente, como matéria de interesse local
e de titularidade municipal que visa atender o cidaddo em seu local de residéncia.
O municipio tem autonomia para organizar a prestagao desse servigo essencial a
vida e detém poderes politicos suficientes para estabelecer suas prioridades com
a triplice autonomia (politica, administrativa e financeira).

A Lein® 11.445/2007, regulamentada pelo Decreto n° 7.217/2010, estabe-
lece que a responsabilidade pelo planejamento do saneamento basico é de com-
peténcia do municipio.

Conforme essa lei, saneamento basico ¢ o conjunto de servicos, infraestru-
turas e instalagdes operacionais de: (I) abastecimento de agua potavel; (II) esgota-
mento sanitario; (III) limpeza urbana e manejo de residuos sélidos; e (IV) drena-
gem e manejo de aguas pluviais urbanas (art. 3°, inciso I, da Lei n® 11.445/2007).
Os quatro servigos sdo de interesse local e, por isso, com fulcro no artigo 30,
inciso I e V da Constituicao Federal, sdo de titularidade municipal.

O Supremo Tribunal Federal ja firmou posicionamento acerca da com-
peténcia e titularidade municipal sobre os servigos de saneamento, inclusive no
que diz respeito as regides metropolitanas, onde a gestdao deve ser compartilhada.
Além disso, o municipio podera delegar esta competéncia, mas sempre estara sob
sua égide a titularidade originaria do saneamento basico.

O processo de descentralizagdo das politicas publicas iniciou-se no pais
com a retomada do processo de redemocratizagdo proposto pela Constitui¢do Fe-
deral de 1988. O municipio ganhou for¢a e autonomia para poder administrar
com menor interferéncia dos outros entes da Federacdo, ganhando mais recursos
financeiros, repassados diretamente para seus cofres.

A Constitui¢do Federal de 1988 introduziu no ordenamento brasileiro o prin-
cipio da participacdo, o qual é reafirmado em diversas legisla¢des infraconstitucio-
nais nas mais variadas politicas publicas surgidas a partir da reforma constitucional.

Na definicdo de Bordenave (1994), participacdo origina-se da palavra
“parte”, ou seja, participagdo ¢ fazer parte, tomar parte e ter parte. Para esse autor,
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participagdo ¢ um tema que pode ser observado em todos os niveis da sociedade
civil. As pessoas participam de sua familia, de sua comunidade, no trabalho, as-
sim como nos sindicatos, nos movimentos € em outras organizagdes sociais.

Isto invoca, em alguma instancia, a diferencia¢@o entre democracia repre-
sentativa e democracia participativa, ou seja, ndo somente nas elei¢cdes periodi-
cas, mas também de fazer parte nos processos de tomada de decisdo. Segundo
Bordenave (1994), “a democracia participativa seria entdo aquela em que os cida-
daos sentem que, por fazerem parte da nacdo, t€m parte real na sua construgdo e
por isso tomam parte — cada qual em seu ambiente — na construcdo de uma nova
sociedade da qual se sentem parte”.

A Constitui¢ao Federal declara que o Brasil ¢ um Estado democratico de
direito que tem entre seus fundamentos a cidadania (art. 1°, II). E consabido que
um dos aspectos mais inovador, do ponto de vista da democracia, introduzido
pela Carta Magna, reside na participagdo direta e pessoal do cidaddo nos atos
de governo. Esta se fundamenta no art. 1°, pardgrafo unico, da Lei Maior: “Todo
poder emana do povo, que o exerce indiretamente, por representantes eleitos, ou
diretamente, nos termos desta Constitui¢do” (grifo nosso).

Se o significado de democracia é governo do povo, sem a garantia de parti-
cipagdo da populagdo ndo existe democracia de fato. Sem a sociedade organizada
participando nas politicas publicas, ndo ha como subsistir o regime democratico
de direito.

Com referéncia a participacao direta, a Constituicao destaca o referendo, o
plebiscito e a iniciativa popular. Com relagdo a democracia participativa, estabe-
lece os conselhos gestores das politicas publicas, nos niveis municipal, estadual e
federal, com representacdo do Estado e da sociedade civil.

A Constituigdo Federal contém varios dispositivos que fazem mengéo ex-
pressa a participacdo direta na gestio publica em varios campos de atuacdo da ad-
ministracdo. No texto constitucional, outros mecanismos necessarios ao exercicio
dessa cidadania foram instituidos, destacando-se, em relagdo a gestdo publica, o
chamado direito a participagdo, a ser regulamentado através de lei, conforme o
disposto no art. 37, paragrafo 3°, que preconiza: “A lei disciplinara as formas de
participag@o do usuario na Administragdo Publica direta e indireta”.

Com o direcionamento constitucional, foram criados espacos de partici-
pacdo sociopolitica, que passaram a integrar a concepcao de gestdo publica, sdo
os chamados “conselhos gestores” (GOHN, 2001). Nesses espagos, deverdo estar
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presentes os representantes dos diversos setores da sociedade civil responsaveis
pelas deliberagdes, consultas e direcionamentos das politicas publicas.

Importante ressaltar que a previsao de espagos de participacao da socieda-
de no arranjo constitucional das politicas sociais brasileiras apostou no potencial
das novas institucionalidades ao mudar a cultura politica do pais, introduzindo
novos valores democraticos, maior transparéncia e controle social na atua¢ao do
Estado (ROCHA, 2008).

Atualmente, quase trés décadas apos as novas concepgdes introduzidas na
Constituicdo, a grande maioria das politicas publicas — satde, educagao, assisténcia
social, crianga e adolescente, trabalho e renda, turismo, meio ambiente, pesca etc. —
contam com espagos institucionalizados de participag@o social, que se configuram
como o6rgdos administrativos colegiados com representantes da sociedade civil e
do poder publico (ROCHA, 2008). No ordenamento infraconstitucional, também
encontramos o controle social, previsto na Lei n® 11.445/2007, como principio fun-
damental para a prestagdo de servicos publicos de saneamento basico.

No rol de fiscalizadores dos entes governamentais, o cidaddo é o que se
encontra mais proximo das agdes e servigos desenvolvidos pelos entes federati-
vos (Unido, estados, Distrito Federal e municipios), sejam estes da administragao
direta ou indireta, sem contar que a populagao local ¢ a beneficiaria direta ou po-
tencial de eventuais a¢des ou prejuizos proporcionados pelas politicas publicas.
O controle social pressupde a fiscalizagdo das agdes governamentais pelo cidadao
e pelas entidades representativas da sociedade organizada.

A participag@o ¢ apontada como um processo que se inicia quando varias
pessoas decidem compartilhar suas necessidades, aspiragdes e experiéncias, com
o0 objetivo de melhorar as condig¢des de vida da comunidade em que estdo inse-
ridas. Para isso, se encontram, se organizam, identificam prioridades, dividem
tarefas, estabelecem metas e estratégias de acordo com os recursos existentes
(financeiros, técnicos e humanos), assim como através de outros que poderdo
ser obtidos através de parcerias que planejam as a¢des visando a otimizagdo dos
investimentos.

A Politica Nacional de Saneamento Basico tem a atribuigdo de engajar pes-
soas, fomentar o desenvolvimento institucional e propiciar apoio técnico a todos
os agentes que atuam no setor. Em seus artigos 2° e 3°, estabelece que os servicos
publicos de saneamento basico sejam colocados de forma eficiente a disposicao
da comunidade, obedecido o principio fundamental do controle social, definido

Rev. Controle, Fortaleza, v. 18, n.1, p. 218-250, jan./jun. 2020.

225



226

como “um conjunto de mecanismos e procedimentos que garantem a sociedade
informagdes, representagdes técnicas e participagdes nos processos de formulagéo
de politicas, de planejamento e de avaliacdo relacionadas aos servigos publicos de
saneamento basico”. A referida lei, em matéria de saneamento basico, da énfase ao
apoio a sociedade na participagdo e no exercicio democratico do controle social.

Nesse sentido, os conselhos municipais aproximam-se do conceito do con-
trole social, pois fazem parte do Estado democratico de direito. Constituem o
controle do poder publico por parte da sociedade, especialmente no ambito local,
onde os programas devem ser efetivados com o acompanhamento das suas metas,
objetivos e planos (MAIA; VITAL; PERGENTINO, 2012).

A participag@o, a mobilizag@o e o controle social funcionam como eixo
transversal, na medida em que mobilizam os usudrios para o exercicio da cidada-
nia, que inclui a participag¢do no planejamento, no acompanhamento e na avalia-
¢do da gestdo, evidenciando o comprometimento dos cidaddos para a qualificagdo
do gasto publico e a destinagao eficiente dos recursos em saneamento, de forma a
assegurar que sejam alocados e aplicados com eficacia e eficiéncia, revertendo em
beneficios diretos a populagdo, bem como na sua sustentabilidade.

Para a implantagdo da Politica Nacional de Saneamento Basico, se faz
necessario criar condigdes materiais para a participacdo e o controle (MAIA; VI-
TAL; PERGENTINO, 2012).

Na Constituicdo Federal de 1988, no artigo 175, consta a incumbéncia do
Estado na prestagdo do servigo publico, ai incluida a de saneamento, bem como a
institui¢ao pela Unido das diretrizes que deverdo ser seguidas pelos outros entes
estatais.

As reformas politico-constitucionais desencadeadas com o processo cons-
tituinte de 1988 colocaram para o setor de sancamento grandes desafios. Dife-
rentemente das conquistas sociais auferidas pelo movimento sanitarista para a
politica de saude publica e pelo movimento da reforma urbana, o saneamento nao
inseriu na Constitui¢do Federal sequer principios, diretrizes e valores que levas-
sem ao alinhamento deste setor ao ambiente democratico e inclusivo.

Com o crescimento acentuado das cidades brasileiras, torna-se cada vez
mais importante e urgente a universalizacdo do saneamento basico pelos benefi-
cios que propiciam o desenvolvimento social, cultural e econémico. As acdes de
saneamento sdo consideradas preventivas para a saude, quando garantem a qua-
lidade da dgua de abastecimento, a coleta, o tratamento e a disposi¢do adequada
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de dejetos humanos e residuos solidos, atuando também nos casos de enchentes e
inundag¢des, com a¢des de drenagem urbana.

A Constituicdo Federal estabelece, em seu artigo 21, ser competéncia da
Unido “elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacao do territorio
e de desenvolvimento econdmico e social” e “instituir diretrizes para o desenvol-
vimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos”.

A Lein® 11.445/2007, denominada Lei de Diretrizes Nacionais para o Sa-
neamento Basico (LDNSB), estabelece, por sua vez, no artigo 52, que a Unido
devera elaborar, sob a coordenagdo do Ministério das Cidades, o Plano Nacio-
nal de Saneamento Basico, instrumento de implementacdo da Politica Federal
de Saneamento Baésico. Estabelece, ainda, que os planos devam ser elaborados
com horizonte de vinte anos, avaliados anualmente ¢ revisados a cada quatro
anos, preferencialmente em periodos coincidentes com os de vigéncia dos planos
plurianuais.

A Lein® 11.445/2007, no ambito municipal, reforca a necessidade de pla-
nejamento para o saneamento, através da obrigatoriedade de planos municipais
que tratam de abastecimento de 4gua, coleta e tratamento de esgotos, drenagem
e manejo de aguas pluviais, limpeza urbana e manejo de residuos soélidos. Os
planos sdo obrigatorios para que possam ser estabelecidos contratos de delegagdo
da prestagdo de servicos e para que possam ser acessados recursos do governo
federal, sendo que o prazo final para sua elaboracdo terminard em dezembro de
2022 (Decreto n°® 10.203/2020). A Lei reforca também a participacdo e o controle
social, através de diferentes mecanismos, como audiéncias publicas e definicdo
de conselho municipal responsavel pelo acompanhamento e fiscalizagdo da politi-
ca de saneamento, sendo que a defini¢do desse conselho também é condigdo para
que possam ser acessados recursos do governo federal.

Se o saneamento é um direito da cidadania, ndo ha como modificar o mode-
lo de gestdo publica sem o debate com a sociedade, considerando a participacdo e
controle social, o carater monopolistico dos servigos e seus impactos na qualidade
de vida dos cidaddos, na satde publica e na qualidade do meio ambiente. Da mes-
ma forma, precisa adotar modos de gestdo transparentes, cujas informagoes relati-
vas a prestagdo dos servigos estejam disponiveis para consulta publica na internet.

Como ja mencionado antes, a Constitui¢do enfatizou a participacdo e a
democracia, por meio da institui¢do de colegiados, estimulando, assim, a cida-
dania a uma participagdo mais ativa na gestdo da coisa publica. Esta relagdo da
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comunidade com o poder ptblico vem tomando novos rumos, com o incentivo
a participa¢do da comunidade nas decisdes do governo, no direcionamento das
politicas publicas para melhor atender as necessidades da sociedade, na transpa-
réncia das a¢des dos gestores publicos e na prestacdo de contas da aplicacdo dos
recursos publicos.

De forma semelhante, esta sendo introduzida a no¢do de governanga, de
espagos publicos organizados para facilitar o alcance de objetivos publicos e o en-
volvimento de cidaddos na construgao de politicas, fazendo uso de mecanismos de
democracia participativa e controle social. Dito de outra forma, a governanga com-
preende a interacao entre o Estado e os varios agentes ndo governamentais para
atingir resultados de interesse publico (GHANEM, 2007); constitui a ampliagdo
da participacdo da sociedade civil na elaboragio das politicas piblicas como uma
das dimensoes do Estado democratico de direito. Segundo Matias-Pereira (2010):

a boa governanga no setor publico requer, entre outras agdes,
uma gestdo estratégica, gestdo politica e gestdo da eficiéncia,
eficicia e efetividade. E por meio de uma gestdo estratégica
que se torna viavel criar valor publico. Isso diz respeito a capa-
cidade da administrag@o publica de atender de forma efetiva e
tempestiva as demandas ou caréncias da populagdo que sejam
politicamente desejadas (legitimidade); sua propriedade seja
coletiva; e requeiram a geragdo de mudangas sociais (resulta-
dos) que modifiquem aspectos da sociedade.

Embora o conceito de governanga ndo seja univoco, ha consenso na li-
teratura de que uma de suas premissas propde uma alteragdo sensivel na gestdao
publica, justamente para reconhecer a necessidade de articulag@o entre o Estado,
o mercado e a sociedade civil nas politicas publicas, em especial no que se refere
ao aumento da participacao popular em todo o ciclo das politicas publicas (RON-
CONI, 2011). Considera que a governanga publica desponta como um importante
arranjo institucional para a operacionalizag@o dos principios democraticos, pois
se refere a um tipo de gestdo do Estado que favorece e reforca a participacdo de
atores sociais nos processos de decis@o e de formulagdo das politicas publicas.

E neste contexto que se insere a publicagio do Referencial basico de go-
vernancga, do Tribunal de Contas da Unido (TCU) (BRASIL, 2014b), que define
governanga no setor publico como um “conjunto de mecanismos de lideranca, es-
tratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo,
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com vistas a condugao de politicas publicas e a prestacdo de servigos de interesse
da sociedade”. Para o TCU, governanga envolve “o que fazer”, “diregdo”, “ava-
liacdo, direcdo e monitoramento” e “alta administracdo”. E gestdo envolve “o que
fazer”, “processo de trabalho”, “PDCA” e “gestores”.

Governanga ¢ um termo amplamente utilizado em diversos setores da so-
ciedade, com diferentes significados dependendo da perspectiva de analise. O
Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC, 2015) publicou o Codi-
go das melhores praticas de governanga corporativa, que adota uma abordagem
que estimula o uso consciente e efetivo dos instrumentos de governanga, focando
a esséncia das boas praticas. Nesse documento, sdo definidos quatro principios
basicos de governanga aplicaveis ao contexto nacional: transparéncia, equidade,
prestacdo de contas e responsabilidade corporativa.

Segundo o IBGC (2015), apesar de o codigo ter sido desenvolvido, prima-
riamente, com foco em organizagdes empresariais, ao longo desse documento foi
utilizado o termo “organizac¢des”, a fim de torna-lo o mais abrangente possivel e
adaptavel a outros tipos de organizagdes, como terceiro setor, cooperativas, esta-
tais, fundagdes e 6rgdos governamentais, entre outros.

A Constituicao Federal de 1988 estabelece, no caput do art. 1°, que “a
Republica Federativa do Brasil [...] constitui-se em Estado democratico de direi-
to”. Em termos de governanga, isso significa dizer que o cidaddo tem poder para
escolher seus representantes e que o poder ndo esta concentrado no governo, mas
emana do povo.

Apesar do avango das estruturas organizacionais para a melhoria da ca-
pacidade de governanga e gestdo, cabe reconhecer que para atender as demandas
sociais ¢ fundamental fortalecer e aprimorar cada vez mais os mecanismos de
governanga como forma de aumentar a integragdo entre Estado e sociedade.

A sociedade deve exercer seu papel de principal interessada nos resultados
do Estado e demandar dele novas estruturas de governanga que possibilitem a
ela o desempenho de fungdes de avaliacdo, direcionamento e monitoramento de
acdes. Por isso, espera-se da lideranga governamental um comportamento mais
ético, profissional e focado no alcance de resultados alinhados com as expectati-
vas da sociedade.

A governanga pode ser descrita, na concep¢ao do Banco Mundial, como um
sistema pelo qual um conjunto eficiente de mecanismos € utilizado para o fim de as-
segurar que as agdes executadas pelos gestores publicos estejam sempre alinhadas
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ao interesse da sociedade. Sob esta perspectiva, a governanga engloba, portanto, “as
tradi¢Ges e as instituigdes mediante as quais a autoridade é exercida em um pais”
(WORLD BANK, 2006).

Baseado nesses fundamentos, podemos afirmar que a defini¢do do direcio-
namento estratégico; a supervisdo da gestdo; o envolvimento das partes interessa-
das; o gerenciamento dos riscos estratégicos e dos conflitos internos; a avaliagéo
do sistema de gestdo e controle; a promogao da accountability (prestagdo de con-
tas e responsabilidade) e a transparéncia sdo fun¢des da governanga.

A governanga define direcionamento, monitora, supervisiona e avalia a
atuagdo da gestdo publica, com vistas ao atendimento das necessidades e expecta-
tivas dos cidaddos e demais partes interessadas. Dentro dessa perspectiva, pode-
mos afirmar que os conselhos municipais de saneamento basico exercem a fungao
de governanga, uma vez que possuem a atribui¢do de formular politicas, planejar
e avaliar os servigos publicos relacionados com o saneamento basico.

Apds a Constituicdo Federal, os conselhos estdo de fato dentro de uma
nova relagdo Estado/sociedade civil, em que passam a ser instancia de poder,
espagos coletivos do processo de gestdo participativa no que se refere as politi-
cas publicas. Os conselhos assumiram um papel importante na consolidagdo da
democracia no pais.

A participagdo social ¢ necessaria ¢ indispensavel para que a consolida-
¢do da politica de saneamento torne-se mais democratica e eficaz. A institucio-
nalizag@o da participacdo social no Brasil, principalmente através dos conselhos
gestores, representa um avango na democratizagdo, ndo somente em relagdo aos
servigos, mas também nas praticas politicas, ampliando o poder de intervengado da
populagdo nos rumos da coisa publica, impondo maior responsabilidade publica
aos governos ¢ a sociedade. Através de canais publicos e plurais, os conselhos
oportunizam aos cidaddos a integracdo e participagdo no processo de planejamen-
to, formulacdo e controle das politicas publicas, propiciando dessa forma uma
alocag@o mais justa e eficiente dos recursos publicos.

Os conselhos municipais constituem instancias de reinvindicag¢des da so-
ciedade e de espacos de resolug@o de conflitos, podendo ter carater consultivo,
deliberativo, fiscalizador, a depender da forma como foram concebidos em lei.
O carater consultivo refere-se a emissdo de pareceres para dirimir dividas, me-
ramente opinativas e indicativas da vontade do conselho quanto as questdes de
acdes e servigos de saneamento basico, no d&mbito municipal. O carater delibera-
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tivo refere-se a tomada de decisGes relativas as diretrizes e linhas gerais das agoes
e servigos de saneamento basico, quanto ao direcionamento da politica ptblica,
desenvolvida no ambito municipal. O carater regulador diz respeito a harmoni-
zacdo dos interesses da sociedade e do poder publico, com controle da qualidade
da prestagdo dos servigos de saneamento. O carater estratégico refere-se ao di-
recionamento dos rumos da politica de saneamento basico. Por sua vez, o cara-
ter avaliativo refere-se ao acompanhamento sistematico das agdes e servigos de
saneamento basico, objetivando a identificagdo de problemas e alternativas para
melhoria do desempenho, garantindo o cumprimento das normas, bem como a
avaliagdo da qualidade dos servicos colocados a disposi¢ao da sociedade. E, por
fim, o carater fiscalizador refere-se ao acompanhamento e fiscalizagdo das agdes e
servigos de saneamento basico do municipio, garantindo o atendimento prestado
a populagdo.

Os conselhos de gestdo sdo definidos como 6rgdos colegiados de compo-
sicdo e natureza paritaria, destinados as atividades de controle, planejamento e
gestdo. Constituem espagos publicos que sinalizam a possibilidade de represen-
tacdo de interesses coletivos na cena politica e na defini¢do da agenda publica,
apresentando um carater hibrido, uma vez que fazem parte a0 mesmo tempo do
Estado e da sociedade. A ideia de conselho combina o conceito de democracia
direta e representativa, agregando mecanismos de representag@o politica em que
os individuos se comportam como cidaddos politicos ativos, aptos a atingirem
consensos durante os processos de participagdo e de elaboracdo de politicas pu-
blicas (GOHN, 2004).

Os conselhos municipais de saneamento ndo eram obrigatorios segundo as
leis nacionais até o ano de 2014, quando o Decreto n° 8.211, de 21 de margo de
2014, foi regulamentado. Este decreto alterou o Decreto n® 7.217, de 21 de junho
de 2010, que tinha como objetivo regulamentar a Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de
2007, e trouxe a determinagdo de que

apos 31 de dezembro de 2014, serd vedado o acesso aos re-
cursos federais ou aos geridos ou administrados por 6rgdo ou
entidade da Unido, quando destinados a servigos de sancamen-
to basico, aqueles titulares de servigos publicos de saneamento
basico que ndo instituirem, por meio de legislagdo especifica,
o controle social realizado por 6rgdo colegiado, nos termos do
inciso IV do caput (BRASIL, 2014a).
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Os conselhos, como espagos de formagdo das vontades e da opinido, sdo
mecanismos de acdo, que inserem na agenda governamental as demandas e os
temas de interesse publico, para que sejam absorvidos, articulados politicamente
e implementados sob a forma de politicas publicas. Sao canais de participagdo
politica, de controle piblico sobre a agdo governamental, de deliberagdo legal-
mente institucionalizada e de publiciza¢do das a¢des do governo, com o poder
de interferir, de forma significativa, nas a¢des e metas dos governos e em seus
sistemas administrativos.

3 METODO DE PESQUISA

Um papel cléssico e em ascensdo da participacdo social ¢ a fungdo de vi-
gilancia sobre o Estado, onde a expressao controle social se faz mais percebida,
no acompanhamento diuturno da gestdo, da atuag@o dos administradores, velando
pelo cumprimento do disposto nas leis e nos principios fundamentais previstos na
Constituigdo Federal. A dimensdo do controle se relaciona com a execugdo das
politicas e os mecanismos de garantia de que os direitos sociais se materializem
em servigos publicos de qualidade.

ALein® 11.445/2001, define no art. 3°, inciso IV, o controle social como o
conjunto de mecanismos e procedimentos que garantem a sociedade informagoes,
representagdes técnicas e participagdes nos processos de formulagao de politicas,
de planejamento e de avaliagdo relacionados aos servigos publicos de saneamento
basico. O controle social poderia ser traduzido como a capacidade que os cida-
daos tém de interferir na gestdo publica, colocando as acdes do Estado, quanto a
prestag@o dos servigos, na direcao dos interesses da comunidade.

A Constituicdo Federal de 1988 assegurou a participag@o popular nas poli-
ticas publicas, bem como outras formas de participagdo politica. Garantiu o direi-
to de a sociedade exercer o controle social sobre as agdes do governo. Em geral, a
participagdo engloba todas as formas de engajamento da populagdo em processos
de tomada de decisdo e a¢do, que permitem aos cidadaos influenciar a elaboragéo
de politicas publicas e exercer controle sobre as acdes do governo. Estes meca-
nismos de participacdo direta nos processos de tomada de decisdo sdo fortemente
enfatizados na Constitui¢do Federal, assim como em varias leis federais, na forma
de conselhos gestores de politicas ptblicas.
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Entretanto, ndo basta apenas a constitui¢do dos conselhos municipais de
saneamento basico com o fim de, tdo somente, obter financiamento federal. A
questdo que surge € se os conselhos municipais efetivamente cumprem com seu
papel de governancga no sistema de saneamento basico.

No processo de implementagdo da Lei de Saneamento Bésico, torna-se
fundamental a construgdo participativa, para que se promova a adogdo de novos
valores e o controle social na gestdo da politica de saneamento. O apoio a qua-
lificacdo da gestdo e da participagdo da sociedade ¢ fundamental para o sucesso
no planejamento e na execucdo de politicas de saneamento, na medida em que
melhor orientam a defini¢@o de estratégias e o controle dos servigos publicos.

Este estudo constitui-se de uma investigacdo exploratoria que tem como
principal finalidade desenvolver, esclarecer e modificar conceitos e ideias, com
vistas a formulag@o de problemas mais precisos ou hipoteses pesquisaveis para
estudos posteriores, demonstrando necessario o estudo mais aprofundado da
constitui¢do, das atribui¢des e da atuacdo dos conselhos municipais de sanea-
mento basico.

A primeira etapa do trabalho consistiu na pesquisa legislativa, consideran-
do a Constituigdo Federal e leis federais, e na bibliografica, com consulta a tra-
balhos que abordassem a matéria. Para estudo de caso, foi aplicado questionario
eletronico semiestruturado (survey), contendo dez questdes mistas, dirigido aos
controles internos dos 497 executivos municipais do estado do Rio Grande do
Sul, elaborado para verificar a existéncia de 6rgdo colegiado para o exercicio do
controle social em matéria de saneamento, a especificacdo de que tipo de colegia-
do realiza o controle, qual a forma de constitui¢do, qual a sua composicao, entre
outras. Foram obtidas respostas de 490 municipios. Determinada a linha de corte
com a sele¢do dos municipios com até 10 mil habitantes (maioria dos municipios
gatichos, correspondente a 66,7%) e que possuiam a regulamentacdo do Conselho
Municipal de Saneamento Bésico. A ultima etapa consistiu na andlise das res-
postas obtidas no questionario com o cotejamento da legislacdo dos municipios
integrantes da amostra, correspondentes a 5% do total de municipios situados no
estado do Rio Grande do Sul.
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4 RESULTADO E ANALISE DA PESQUISA

Os conselhos municipais de saneamento basico constituem espagos de go-
vernanga publica, onde ¢ assegurada a participagao da sociedade na defini¢do das
diretrizes principais das agdes que deverao ser implantadas pelo gestor municipal
no ambito local. Entretanto, para que os conselhos municipais de saneamento
basico cumpram o seu papel, é necessaria a existéncia de alguns pressupostos
fundamentais, iniciando-se pela legislacao de cria¢@o ou instituicdo desses espa-
¢os publicos. A importancia da institucionalizagdo dos conselhos, estudada por
Carneiro (2006) e Teixeira (2000), revela o grau de comprometimento da entidade
estatal, conforme comentario de Lima (2014, p. 11):

O reconhecimento dos proprios 6rgdos estatais de que o conse-
lho ¢ parte integrante do processo de tomada de decisdes revela
bastante sobre a institucionaliza¢do do conselho. As caracteris-
ticas formais relacionadas a institucionalizagdo dos conselhos
estdo sob responsabilidade do Estado, visto que ¢ ele quem re-
conhece, em ultima instancia, o poder de fala dos atores nestes
espagos.

Com o fito de verificar a estrutura e o funcionamento dos conselhos muni-
cipais de saneamento basico, foi encaminhado um questionario semiestruturado
ao controle interno do Poder Executivo dos 497 municipios do estado do Rio
Grande do Sul, através do método de pesquisa survey, enviado por meio eletroni-
co no inicio de agosto/2018, com prazo de trinta dias para respostas. Retornaram
490 questionarios respondidos.

Realizada a analise das respostas, verificou-se que em matéria de saneamento
basico, em cerca de 56% dos municipios néo foi criado conselho municipal especifico
de saneamento bésico. No questionamento “O municipio possui 6rgio colegiado para
controle social dos servicos de saneamento basico, instituido por legislacdo especifi-
ca?”, foram 274 respostas “nao” (56%) e 216 respostas “sim” (44%).

Dos municipios que possuem um colegiado (216), verificou-se que a maio-
ria confere o controle social dos servigos de saneamento basico ao Conselho de
Meio Ambiente (49%), e em apenas 33% dos municipios existem conselhos muni-
cipais de saneamento basico. No questionamento “Qual o érgéo colegiado que atua
na area de servicos de saneamento basico?”, foram 105 respostas “Conselho de
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Meio Ambiente”, 72 respostas “Conselho de Saneamento” e 39 respostas “Outros”.

Destaca-se que dentre os outros (18% dos municipios), as atribuicdes na
area de saneamento basico foram conferidas aos conselhos municipais ja exis-
tentes de diversas areas. Em resposta ao questionamento, surgiram os seguintes
colegiados: Colegiado da Secretaria da Agricultura, Colegiado do Executivo Mu-
nicipal, Comissdo Municipal de Saneamento Basico, Conselho de Agéncia Regu-
ladora, Conselho Deliberativo do Fundo de Gestdo Compartilhada ¢ Comité do
Plano Municipal de Saneamento, e conforme leis de institui¢ao, com atribuigdes
especificas para tratar de saneamento. Note-se que tais estruturas ndo sdo as mais
indicadas para a efetivagdo da participagdo da sociedade.

Sabe-se que tanto na Lei n° 11.445/2007 (art. 47, § 1°) como no Decreto
n® 7.217/2010 (art. 34, § 4°) ha permissdo para a atribuigdo das fung¢des ¢ compe-
téncias do controle social dos servigos ptblicos de saneamento basico a outro cole-
giado ja existente; entretanto, faz-se uma critica quanto a esse aspecto pela falta de
especializa¢@o na matéria, prejudicando o estabelecimento das diretrizes e formula-
¢do da politica publica de saneamento basico adequado as condi¢des do municipio e
ao interesse da populagdo local. Outro aspecto prejudicial, afetando a qualidade nas
deliberagdes, prende-se ao fato de que muitas vezes nao ¢ assegurada a representa-
¢do de areas com influéncia no saneamento na composicéo do colegiado.

De acordo com a Lei n® 11.445/07 (art. 47), deve ser assegurada a repre-
sentagdo de cinco segmentos no conselho:

dos titulares dos servigos de saneamento; dos 6rgdos governa-
mentais relacionados ao setor de saneamento basico; dos pres-
tadores de servigos publicos de saneamento basico; dos usua-
rios de servigos de saneamento basico; e das entidades técnicas,
organizagdes da sociedade civil e de defesa do consumidor re-
lacionados ao setor de saneamento basico.

Compreende-se que os municipios sdo os titulares dos servigos de sanea-
mento basico. Desta forma, devera estar prevista a participagdo de representante
do Poder Executivo, podendo ser essa representagdo por intermédio da secretaria
que cuida da area de saneamento. Assim, deve ser também assegurada a partici-
pacdo de outros 6rgdos governamentais ligados ao tema.

Na pesquisa realizada, dos 216 municipios que possuem conselho mu-
nicipal de saneamento basico, verificou-se, pelas respostas enviadas, que 43%
dos conselhos ndo possuem representante do titular dos servigos, contrariando o
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prescrito na legislagdo. Cabe observar que o entendimento com relagdo a partici-
pacdo de representante do titular dos servigos de saneamento pode ter a concep-
¢do equivocada de que seria secretaria municipal a encarregada do saneamento
municipal. A titularidade do servigo € de quem presta efetivamente os servigos de
saneamento.

Com relagdo a representacdo no conselho de saneamento basico de 6rgaos
governamentais, observou-se que dos 216 conselhos existentes, apenas 28% res-
pondeu que ndo ha participacdo de representantes de 6rgdos governamentais na
composicao do conselho de saneamento.

A Lein® 11.445/2007 confere ao municipio a titularidade para a prestacao
dos servigos de saneamento basico, embora também determine as responsabilida-
des aos demais entes federativos. Estabelece, ainda, os requisitos para a celebra-
¢do de contratos por meio dos quais o municipio delegue a outros, sejam pessoas
de direito publico ou privado, a prestagdo dos servicos de saneamento basico.
Nesse contexto, a prestacdo dos servicos de saneamento basico pode ser realizada
de forma direta ou indireta (contratada) ou nos termos da lei pelo proprio titular.

No questionamento realizado para os municipios, verificou-se que em prati-
camente metade dos 216 respondentes (51%), ha a participagdo de representantes de
prestadores de servigos publicos de saneamento nos conselhos municipais; nos outros
(49%), ndo ha representantes dos prestadores de servigo de saneamento basico.

A importancia dos conselhos esta no seu papel de fortalecimento da par-
ticipagdo democratica da populagdo na formulacdo e implantagdo de politicas
publicas. A critica neste aspecto refere-se a constatagdo de que, nos espagos de
participagdo, os membros envolvidos exercem fungdo de representacdo sem a
autorizagdo formal da sociedade como um todo (LAVALLE, 2011). A legitimi-
dade da representacdo nesses espagos, na verdade, esta apoiada no conhecimento
e envolvimento dos participantes, constituindo quase que um voluntariado (LU-
CHMANN, 2007).

Os conselhos sdo espacos publicos de composicdo plural e paritaria entre
Estado e sociedade civil, cuja funcdo é formular e controlar a execugéo das politi-
cas publicas setoriais. Os conselhos devem ser compostos por um nimero par de
conselheiros, sendo que para cada conselheiro representante do Estado, havera,
pelo menos, um representante da sociedade civil.

Nao ha participacao de usuarios em 66 conselhos (30%), dos 216 munici-
pios onde hé conselho. Isso denota a deficiéncia na atuag@o da sociedade civil na
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gestdo das politicas publicas, visando controla-las para que atendam mais adequa-
damente as demandas sociais e aos interesses da coletividade.

Verifica-se grande heterogeneidade na composi¢do dos conselhos no to-
cante aos representantes de entidades técnicas e organizagdes da sociedade civil
e de defesa do consumidor relacionadas ao setor de saneamento basico, uma vez
que ¢ previamente determinada pela legisla¢do de criagdo dos conselhos. A cri-
tica que se faz é que muitas vezes estas entidades ndo sdo vinculadas ao setor de
saneamento. Registre-se que em alguns casos ha interesses distintos dos objeti-
vos do conselho e, muitas vezes, até mesmo conflitantes. Na grande maioria dos
conselhos, cerca de 67% (144), constata-se a participagdo destes segmentos da
sociedade na sua composi¢do. Destaca-se que 33% (72) dos participantes ndo
possuem vinculagdo com a area de saneamento.

Apds a analise das respostas dos 490 municipios, delimitou-se a pesquisa
aos municipios que possuem até 10 mil habitantes e que editaram lei criando e/ou
instituindo o conselho municipal de saneamento basico. Selecionou-se 24 muni-
cipios, correspondente a 5% do total de municipios que responderam ao questio-
nario. Da analise da legislagdo desses municipios, foram classificadas e tabeladas
as informagdes acerca dos conselhos de saneamento basico dos 24 municipios. A
Tabela 1 apresenta os dados obtidos:

Tabela 1: Caracteristicas dos 24 municipios selecionados na amostra

Municipio Habitantes Lei n® crl\iii:’m mellr\::)ms E:l::icbizic:;i()/
Caraa 7.312 1.528/2014 dez/14 6 sim (7)
Erval Seco 7.878 2.636/2015 dez/15 8 nao
Doutor Ricardo 2.030 1.413/2012 jun/12 11 sim (13)
Relvado 2.155 1.194/2012 ago/12 10 sim (13)
Ibirapuita 4.061 2.078/2015 nov/15 X nao
Vespasiano 1.974 1.088/2012 jul/12 10 sim (13)
Corréa
Trés Forquilhas 2914 1.313/2013 abr/13 X nao
Lagoa dos Trés 1.598 1.095/2014 ago/14 X nio
Cantos
Palmitinho 6.920 2.557/2015 dez/15 7 sim (7)
Ibiaga 4.710 1.097/2011 nov/11 9 sim (8)
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Tabela 1: Caracteristicas dos 24 municipios selecionados na amostra (continuagao)

Mé °© E ificaca
Municipio Habitantes Lein® . es~ N spe.c1 .ca}:ao/
criacio membros atribuicoes
Caicara 5.071 1.602/2015 dez/15 6 sim (8)
Cristal 7.280 1.222/2011 jun/11 9 nao
Coronel Barros 2.459 1.757/2014 abr/14 X ndo
Boa Vista do 2.441 752/2014 mai/14 X nio
Cadeado
Santa Barbara . .
do Sul 8.829 4.321/2015 jan/15 8 sim (16)
Mampituba 3.003 720/2013 ago/13 X ndo
Forquetinha (MA .
¢ SAN) 2.479 1.043/2015 mar/15 6 sim (24)
Canudos do Vale 1.807 800/2015 abr/15 10 sim (25)
Marcelino Ramos 5.134 43/2011 out/11 8 nao
Boa Vista das 2.114 1.445/2015 dez/15 8 sim (22)
Missdes
Porto Lucena 5413 1.927/2014 out/14 X sim (14)
Santana da Boa 8.242 2.649/2014 nov/14 10 sim (13)
Vista
Entre Rios do Sul 3.080 1.728/2015 dez/15 11 sim (13)

Fonte: Elaborada pela autora (2020).

Salienta-se novamente que o Decreto n® 7.217/2010, alterado pelo Decreto
n° 8.211/2014, determinou que

apos 31 de dezembro de 2014, serd vedado o acesso aos re-
cursos federais ou aos geridos ou administrados por 6rgdo ou
entidade da Unido, quando destinados a servicos de saneamen-
to basico, aqueles titulares de servigos ptblicos de saneamento
basico que ndo instituirem, por meio de legislagdo especifica, o
controle social realizado por 6rgéo colegiado (BRASIL, 2010).

Dos 24 municipios estudados, apenas oito ja tinham conselho de sanea-
mento antes da publicagdo do Decreto n° 8.211/2014; ou seja, a grande maioria
instituiu o conselho apds a edigdo da regra inscrita no paragrafo 6° do artigo 34
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do Decreto n° 7.217/2010. Desta forma, muitos municipios editaram leis com o
unico objetivo de cumprir a determinag@o, sem efetivar a implementagio adequa-
da do conselho.

A importancia do ato normativo que cria o conselho tem a ver com a visao
de uma nova institucionalidade participativa e com o estabelecimento do tipo de
vinculagdo desta instancia ao aparelho do Estado (TEIXEIRA, 2000). Os conse-
lhos poderdo ser criados através de lei, decreto ou portaria; no entanto, cada forma
sinaliza como o Estado reconhece sua importancia. Os conselhos criados por lei
possuem maior grau de institucionaliza¢do, na medida em que a lei ¢ um ato nor-
mativo que cria direito novo e precisa de procedimentos proprios, como votagao
e aprovagao pelo Poder Legislativo, conferindo, consequentemente, maior esta-
bilidade e potencial de continuidade ao conselho. O decreto ¢ semelhante a lei no
que se refere aos efeitos e ao conteudo, entretanto acaba dependendo somente de
decisdo do chefe do Poder Executivo. Por fim, com a portaria o conselho pode ser
extinto a qualquer momento, mais facilmente que as leis e os decretos.

O instrumento juridico adequado para a criacdo dos conselhos ¢ a lei. Os
conselhos criados por iniciativa do Executivo, através de projeto de lei, que passa
pelo crivo da Camara Municipal, possibilitam a participagdo e discussdo de di-
versos atores sociais em todas as fases de atuag@o para a implantagdo da politica
publica. A criacdo através de decreto e¢/ou portarias possibilitaria a mudanga do
regulamento do conselho a critério de cada novo gestor publico, gerando insta-
bilidade politica e de direcionamento das ac¢des segundo critérios do chefe do
executivo.

Os conselhos ndo apresentam funcionamento homogéneo. Suas atribui-
¢des e composi¢do variam de municipio a municipio, mas para que colegiado
possa cumprir seus objetivos ¢ necessario que seja representativo e que possua
uma composi¢ao paritaria, com igualdade numérica entre o poder publico e a so-
ciedade. A composicdo paritaria significa que 50% dos membros do conselho de-
vem representar o poder publico e 50% devem ser de representantes da sociedade
civil. Quanto mais representatividade tiver a populagdo de um municipio perante
o conselho, mais justas e apropriadas serdo as agoes ¢ as diretrizes estabelecidas
por ele em matéria de saneamento, em atengéo as necessidades da populagéo.

A paridade entre o poder publico e a sociedade civil ndo estad sendo res-
peitada na composi¢do dos conselhos municipais de saneamento em 58% dos
municipios, conforme exemplo nos treze municipios selecionados na Tabela 2.
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Tabela 2: Demonstrativo da composi¢io dos colegiados

Municipio Total de membros Poder publico Sociedade
Doutor Ricardo 11 9 2
Relvado 10 7 3
Vespasiano Corréa 10 7 3
Palmitinho 7 5 2
Ibiaga 9 6 3
Caigara 6 4 2
Santa Barbara do Sul 8 5 3
Forquetinha 6 4 2
Canudos do Vale 10 8 2
Marcelino Ramos 8 5 3
Boa Vista das Missdes 8 6 2
Santana da Boa Vista 10 7 3
Entre Rios do Sul 11 9 2

Fonte: Elaborada pela autora (2020).

Cabe mencionar que em trés leis de criag@o ndo existe regra da compo-
sicdo dos conselhos municipais, e em quatro municipios ha de forma genérica a
composi¢do, mas ndo consta a quantidade dos membros. Nas leis que criam os
conselhos de saneamento, constam impropriedades que contrariam o disposto no
texto legal, como exemplo, temos a previsdo genérica que a composicao sera de
conselhos municipais afins. Verifica-se, pela analise realizada nas legislagdes dos
conselhos municipais de saneamento basico, que ha um desvirtuamento na com-
posigdo de alguns conselhos, com a participag@o da Brigada Militar, do Conselho
Paroquial, do Poder Legislativo e de outros conselhos municipais, como o da edu-
cacdo e da seguranga. Cada entidade referida possui canais apropriados de partici-
pacao, gerando a elitizagdo dos espagos de participacdo e direcionando o processo
decisorio a favor de segmentos da sociedade, principalmente o governamental.
Diante disso, faz-se necessario maior orientagdo aos Executivos municipais para
0 ajuste na composicao dos conselhos, a fim de oportunizar mais participagdo e
maior representatividade dos segmentos da sociedade. Além disso, para evitar o
coronelismo, a imparcialidade nas decisdes e a imposi¢do da vontade do poder
publico, ¢ recomendavel que a escolha do presidente do conselho seja realizada
através de elei¢do e com fixag@o de periodo de mandato.
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Verifica-se que na amostra, analisando a legislagdo dos municipios, em
cerca de 29% dos conselhos ha disposi¢do de que a presidéncia seja titulada pelo
representante do poder executivo, sendo que na maioria dos conselhos (54%) ndo
ha a previsdo da realizacdo de eleigdes para a presidéncia. Em 17% das respostas
ndo ha previsdo da forma de escolha da presidéncia do conselho.

O Poder Executivo deve oportunizar todas as condigdes para o funcio-
namento dos conselhos, permitindo a participagdo da sociedade na definicdo de
prioridades para a agenda politica, bem como na formulagdo, no acompanhamen-
to e no controle das politicas publicas. O carater decisorio atribuido aos conselhos
permite verificar o indicador do potencial de assegurar que as decisdes se tornem
parte do processo burocratico, pois podem decidir sobre a implantagéo e as for-
mas de gestdo de determinadas politicas publicas, porque existe uma prerrogativa
formal de que estas decisdes sejam observadas. Nesta perspectiva, os conselhos
deliberativos sdo mais fortes institucionalmente do que os conselhos consultivos.

O perfil dos conselhos criados através das leis analisadas indicam que a
sua grande maioria possui o carater consultivo e deliberativo. Se instituidos de
forma consultiva, seus poderes serdo mais limitados, circunscritos somente a
acompanbhar e fiscalizar os servi¢os na area de saneamento. Porém, se constitui-
dos de forma deliberativa, ha uma amplia¢do destes poderes, ndo sendo excluden-
tes outras competéncias, como a de regulador, fiscalizador ¢ estratégico.

A Resolucdo Recomendada n® 75/2009, do Conselho das Cidades, prevé
o carater deliberativo para os conselhos que realizem as atividades de planeja-
mento, regulacdo e fiscalizag@o dos servigos de gestdo da politica de saneamento
basico. Desta forma, a previsdo legal definindo o poder decisorio implica direta-
mente no tipo de atuagdo do 6rgdo colegiado; ou seja, se instituido de natureza
deliberativa, o 6rgdo possuira poder de decisdo sobre as questdes envolvendo a
gestao de sua competéncia; porém, se for instituido somente como 6rgdo consul-
tivo, sua atuagao fica mais restrita, limitada a dar opinides e pareceres, podendo o
gestor publico acata-las ou nao.

Para garantir a legitimidade de representagdo paritaria dos usuarios, ndo ¢
recomendada a escolha de representante dos usudarios que tenha vinculo ou depen-
déncia econdmica com quaisquer dos representantes dos demais segmentos do
conselho. Nao podem participar, na condi¢do de usudrios: as pessoas vinculadas
ao governo, como prefeito, secretarios, cargos em comissao, funcionarios publi-
cos e seus parentes; as pessoas vinculadas aos prestadores de servigo publico de
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saneamento, como o presidente, os membros da diretoria e conselhos ou qualquer
representante ou indicado e seus parentes de toda e qualquer entidade convenia-
da/contratada com a prefeitura ¢ seus empregados, pessoas pertencentes a outros
poderes (Legislativo e Judiciario) e seus assessores € também do Executivo de
outro ente federado.

No ambito dos conselhos municipais de saneamento, desigualdades si-
tuadas nas relagdes de poder locais podem contaminar e direcionar instancias
participativas, pois o exercicio formal da participacdo faz com que as decisdes
sejam tomadas por aqueles que, tradicionalmente, controlam o processo politico
local. A participagao restrita a segmentos da sociedade pode gerar um processo
de elitizacdo desses espacos, bem como tem o potencial de reforcar e reproduzir
desigualdades se essas instituigdes somente promovem os interesses e valores
daqueles que representam, sdo mais articulados e detém o poder.

A presenga de desigualdades tem o potencial de gerar graves distorgdes no
funcionamento efetivo dos conselhos, desequilibrando a relagdo das institui¢cdes
participativas e ocasionando o controle das elites locais sobre o processo deciso-
rio (TATAGIBA, 2005).

5 CONSIDERACOES FINAIS

A analise dos conselhos municipais de saneamento basico existentes per-
mitiu visualizar as diferengas nas formas de institucionaliza¢do nos 24 munici-
pios estudados, contribuindo para a redug@o ou reprodugdo de desigualdades em
rela¢@o a representag@o ¢ o aprimoramento destas instancias. Nesse sentido, nos
parece util observar as especificidades, mas também conhecer semelhancas e di-
ferengas entre conselhos de saneamento instituidos no ambito dos municipios.

Os dados e andlises aqui apresentadas constituem uma etapa inicial de in-
vestigagdes sobre o perfil dos conselhos municipais de saneamento basico e sobre
o potencial de inclus@o dessa instancia. A metodologia utilizada podera constituir
a base de uma primeira fase em futuras auditorias no ambito dos tribunais de
contas, a fim de verificar a efetividade dessas instancias de governanga em sane-
amento. A analise dos dados descritivos precisa ser sucedida de uma associacdo a
outras variaveis de interesse.

E possivel perceber que muitos dos problemas de funcionamento aponta-
dos sdo os mesmos presentes em conselhos de diferentes setores existentes por
todo o Brasil. Essas instancias de representagdo frequentemente encontram pro-
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blemas relacionados a sua composigdo, paridade e representagdo. E ao se analisar
os conselhos municipais, tem-se um cenario desalentador, revelando o carater
marginal que ocupam no dmbito municipal, as falhas na representacdo da socie-
dade civil, entre outras.

A criagdo dos conselhos tampouco revelou rupturas radicais na forma con-
servadora e tradicional de governar e nem trouxe o exercicio da plena gestao
democratica, pois a maioria dos municipios ndo soube se adequar a normativa.
Ainda que a sociedade civil tenha avancado na sua representagdo, continua redu-
zido seu universo de efetiva participacdo na condug¢o da politica de saneamento
basico.

O funcionamento dos conselhos depende de suas condigdes fisicas, ma-
teriais e, principalmente, institucionais. A realidade na maioria dos municipios
pesquisados mostra que nem sempre os conselhos apresentam as condi¢des mi-
nimas de subsistir, espelhando um baixo grau de institucionalizagdo e uma fraca
representatividade da sociedade civil e a dependéncia excessiva do Executivo
municipal.

Tais questdes corroboram as tensdes entre a dimensdo formal legal e a
atuacgdo de fato dos conselhos. Ainda que a autonomia em relagido ao Estado seja
necessaria para viabilizar o exercicio do controle, a eficiéncia desses espacos de-
mocraticos depende, e muito, da atuac¢do do Estado. Esta questdo tem a ver com a
autonomia necessaria para que os conselhos possam efetivar o controle da socie-
dade sobre o governo e com o grau de abertura deste para uma pratica efetivamen-
te democratica. Sem esta permeabilidade nos municipios, fica dificil os conselhos
constituirem-se como expressdo da esfera publica e como canal de comunicagao
entre Estado e sociedade.

A questdo da autonomia remete, portanto, a dimensdo da efetividade do
poder de decis@o. A perspectiva dos conselhos como espagos de poder implica
alteragdes no desenho institucional e na estrutura do poder estatal. Constitui-se
uma quebra de paradigma. Para que o conselho seja efetivamente um espago de
condugdo, de direcionamento e de controle social das a¢des do Estado, é necessa-
rio que o sistema publico considere-os em sua agenda, que apresente uma efetiva
disposi¢do para partilhar o poder de decis@o e o controle da implementacdo das
politicas, que altere sua logica de funcionamento e sua racionalidade, incorporan-
do na formulag@o e gestdo de politicas publicas as demandas sociais canalizadas
a partir da participagdo de diversos atores da sociedade civil.
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Para implementar tais mudangas é necessario que se explicite um arranjo
politico que considere os conselhos como canais efetivos de participagdo, garan-
tindo uma presenca mais qualificada de organizacdes e da sociedade comprome-
tidas com a consolida¢do de mecanismos de participagdo e deliberacao suficiente-
mente adaptados e abertos para viabilizar uma comunicagdo efetiva entre Estado
e sociedade.

A participacdo ativa do cidaddo no controle social pressupde a transpa-
réncia das agdes governamentais. A transparéncia da gestdo publica e das agdes
do governo depende do funcionamento dos conselhos, 6rgaos coletivos do poder
publico e da sociedade civil com o papel de participar da elaboragdo, execucao
e fiscalizag@o das politicas publicas. Para que o controle social possa ser efetiva-
mente exercido, é preciso, portanto, que os cidaddos tenham acesso as informa-
¢des publicas. Quanto mais bem informado o cidaddo, melhores condigdes cle
tem de participar dos processos decisorios e de apontar falhas. Isso possibilita a
eficiéncia da gestdo publica e contribui para o combate a corrupgao.

A partir de indicadores formais sobre a existéncia de conselhos, percebe-
mos, inicialmente, que, se ha formalmente a presencga de esferas publicas dessa
natureza, possuimos ainda poucos elementos para uma avaliagdo mais qualitativa
de suas formas de funcionamento e graus de efetividade e de influéncia na gestdo
dessa politica setorial. Ou seja, carecemos de elementos qualitativos e quantitati-
VoS que nos permitam monitoramento dessas esferas, assim como problematiza-
¢des e avaliagdes mais profundas que possam embasar mudangas de rumos e/ou
aprimoramento da democracia.

A criagdo de conselhos ou instancias de controle social, por si s6, ndo re-
veste em efetiva fiscalizagdo de gastos publicos. A situagdo verificada é de que o
governo federal transfere recursos aos municipios sem verificar se os conselhos
locais possuem condi¢cdes minimas para fiscalizd-los, haja vista que ndo héa es-
trutura de controle que possa fazer frente e verificar se a aplicacio da totalidade
dos recursos repassados esta condizente com a destinacdo preestabelecida. Sobre
a atuacdo dos conselhos gestores na condigdo de representagoes fiscalizadoras da
sociedade, a literatura demonstra que ainda ha um longo caminho a ser percorrido
para que tais instancias se transformem em instrumentos efetivos do exercicio do
controle social.

Dentre as razdes de ineficacia dos conselhos, podem ser mencionados fa-
tores como a falta de defini¢@o precisa das suas competéncias e atribui¢des, a au-
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séncia de instrumentos juridicos legalmente definidos de apoio as suas decisoes,
falta de publicidade das informagdes necessarias para efetivar uma mobilizagdo
social para acompanhamento e participacdo dos conselhos e o reduzido nivel de
consciéncia politica da grande massa da populag@o com relag@o a importancia e o
poder dos conselhos municipais para a conquista do bem-estar da sociedade com
condigdes adequadas de saneamento basico.

Para aprimorar a criagdo e o fortalecimento dos conselhos municipais de
saneamento basico, ¢ necessaria a disposi¢do do governo de conduzir a institu-
cionalizagdo desses espagos de democracia, com o regramento das condi¢des de
funcionamento e o aperfeicoamento da legislacdo, com regras mais especificas,
para que ndo permanecam espagos criados somente para atender a exigéncia nor-
mativa para o acesso aos recursos federais. Na pesquisa realizada, verificou-se
a lacuna legislativa referente a delimitagdo da competéncia dos conselhos. Uma
definicdo legal clara e especifica nesse sentido poderia dar mais efetividade a
atuacdo dos conselhos municipais de saneamento bésico.

O controle social sobre politicas publicas ¢ um caminho que vem sendo
trilhado com a ajuda dos Tribunais de Contas. Cabe aos Tribunais de Contas a
fiscalizagdo da correta aplicacdo de recursos publicos, garantindo a eficiéncia,
eficacia e efetividade na gestdo publica. O controle social exercido pela participa-
¢do social e o controle externo exercido pelos Tribunais de Contas passam a ser
auxiliares e complementares entre si no efetivo controle das praticas contrarias ao
interesse publico. A existéncia de uma sinergia entre o controle externo exercido
pelo Tribunal de Contas e o controle social pode tornar mais efetiva a a¢do dos
controles da administragdo no combate as praticas contrarias ao interesse publi-
co, que favorecem a ma gestdo, a corrupcdo, a ineficiéncia e o desperdicio do
dinheiro publico. Com esta nova visdo, o cidaddo é apoiado a dar sua colaboragdo
na fiscalizagdo do correto uso dos recursos publicos, como forma de exercer a
cidadania e o controle social. Os Tribunais de Contas, ao fiscalizar o estrito cum-
primento da legislagdo que regulamenta a atuag@o dos conselhos municipais de
saneamento basico, fomenta o controle social, colocando os cidadios, por serem
os destinatarios das politicas ptblicas, em espacos que podem acompanhar a apli-
cacdo desses recursos zelando pela destinagdo correta.

As informagdes sistematizadas neste estudo permitem uma leitura inicial
sobre como ainda ¢ bastante timida a existéncia dos conselhos municipais de sa-
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neamento basico, e, quando existem, incapazes de abrigar reflexdes, proposigoes
e agodes de participagdo e de controle social, considerando as dificuldades histori-
cas para constru¢do de uma instancia de governanga no direcionamento, acompa-
nhamento e fiscalizacdo da politica publica de saneamento basico. O estudo ndo
se encerra aqui, muito pelo contrario, esses espagos publicos de democracia sao
muito novos na concep¢do da administragdo publica; em razdo disso, muito ainda
podera ser estudado para o seu aperfeigoamento.
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