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Resumo: A 4rea de saneamento bésico no Brasil tem um histérico cen-
tralizador. A institui¢io da Lei Federal no 11.445, em 2007, propiciou
a possibilidade de abertura para a participagdo e o controle social na
area, mecanismos de inclusao de diversos segmentos da sociedade, fa-
vorecendo a governanga integrativa. O objetivo deste estudo de caso
foi avaliar a incorporagio do tema do saneamento basico no Conselho
Municipal de Politica Urbana do Municipio de Guarulhos, SE e avaliar
a participago na area segundo os preceitos da justica ambiental e da
governanga da 4gua, no perfodo de 2015 a 2017. O Conselho estudado
pouco tratou de ac¢des de saneamento basico, mesmo num momento de
crise de abastecimento de 4gua, e se pautou, principalmente, em ques-
toes relacionadas a revisao do Plano Diretor. A forma como foi atribuida
ao Conselho a competéncia de lidar com as questdes de saneamento
basico nfo favoreceu a construgio social do processo.
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PAZ e FRACALANZA

Introdugao

O Brasil mudou nas dltimas trés décadas de uma gestio institucionalmente fragmen-
tada para uma legislacdo integrada e descentralizada (AVRITZER, 2008; JACOBI, 2009;
GURGEL; JUSTEN, 2013). Neste contexto, deu-se a promulgacio da Lei no 11.445/2007,
que instituiu as diretrizes nacionais para o saneamento basico e para a Politica Federal
de Saneamento Bésico, que, em seu texto legal, apresenta um ambiente favoravel para a
integracdo e um espaco de ampliacio da comunidade de pares, adequado a complexidade
do problema em questdo (HOVE, 2000; JACOBI; GUNTHER; GIATTI, 2012). Quando
se considera a anélise de abordagens participativas de formulagio de politicas ambientais,
tendo como exemplo abordagens participativas na Europa, Hove (2000) conclui que:

Abordagens participativas sio configuragdes institucionais que
retinem diversos atores em algum estgio do processo decisério na
politica ambiental. Elas incluem negociagio, processos cooperativos
e abordagens multiagente de diferentes tipos e graus de formalidade.
[...] constituem ferramentas efetivas para a governanga no contexto
de objetivos de desenvolvimento sustentavel (HOVE, 2000, p. 471,
tradugio nossa).

Hove (2000) destaca a necessidade de se trabalhar a “coordenagio entre as politicas
e integracdo das agdes ambientais em vdrios segmentos da sociedade” (HOVE, 2000, p.
464, traducido nossa), e que esta coordenacio exige a participagio representativa dos
interesses destes segmentos nos processos de resolugdo de problemas. A atuagio inte-
grada entre as areas de saneamento basico e de recursos hidricos e a participago sao
interdependentes (PAZ; JACOBI, 2015) e, portanto, necessarias para lidar com questdes
de dgua e saneamento, questdes relacionadas a satde, habitagio e a tantas dreas com os

quais a Administracdo Puablica lida (HELLER, 2015; PAZ; JACOBI, 2015; PITERMAN;
HELLER; REZENDE, 2013).

A participagio e o controle social de politicas pablicas sdo mecanismos de des-
centralizacdo do poder decisério, e de inclusdo de diversos segmentos da sociedade no
debate em torno de uma questio, propiciando, portanto, a governanca integrativa. Neste
sentido, o objetivo deste artigo € avaliar a incorporagio do tema do saneamento basico
no Conselho Municipal de Politica Urbana (CMPU) de Guarulhos, Sdo Paulo, Brasil, ao
qual foi atribuido o controle social do saneamento bésico; e avaliar a participagio na area
de saneamento basico segundo os preceitos da justica hidrica e da governanga da dgua.

Metodologia

Para avaliar a participagio e o controle social do saneamento basico no municipio
de Guarulhos, Sao Paulo, Brasil, utilizou-se o delineamento metodolégico do Estudo de
Caso, o qual permite a compreensio da complexidade dos fendmenos sociais estudados

(YIN, 2005). O objeto de estudo foi o Conselho Municipal de Politica Urbana (CMPU)
desse municipio, que ¢ a Institui¢io Participativa (IP) a qual foi atribuida a funcio de
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exercer o controle social do saneamento bésico no Municipio, como estabelecido na

Lei Federal no 11.445/2007 e seus regulamentos e de “estabelecer os mecanismos e os
procedimentos de controle social (...)”, segundo o seu Art. 92, VI (BRASIL, 2007, s.p.).

Portanto, foram analisadas as atas das reunides ordindrias e extraordinarias dos
anos de 2015, 2016 e 2017, totalizando em 38 atas avaliadas, para verificar como vem
sendo introduzida a questdo do saneamento basico nesta IR A delimitagio do perfodo
considerou a data da atribuigido deste espaco como colegiado de controle social no
saneamento basico (que se deu em dezembro de 2014). Nestas atas, trabalhou-se com
andlise de contetdo, focando trés grandes grupos: representantes presentes e ausentes;
temas gerais recorrentes, tais como plano diretor e zoneamento; e questdes relacionadas
ao saneamento basico (abastecimento de 4gua, esgotamento sanitério, limpeza urbana e
manejo de residuos sélidos, e manejo de 4guas pluviais urbanas).

De forma complementar, foram entrevistados sete conselheiros (quatro represen-
tantes da sociedade civil e trés representantes do poder publico) e realizou-se observagio
participante em nove reunides do Conselho, em 2017. O ntimero de membros titulares
¢ de 13 entidades da sociedade civil e 11 do poder publico municipal, totalizando 24
representantes. O quérum minimo é de um tergo dos titulares, ou seja, de 8 presentes. A
média de presentes nas reunides de 2015, 2016 e 2017 foi de 14 representantes. Os sete
entrevistados estdo entre os atores que participaram com mais frequéncia das reunides
do Conselho no periodo de 2015 a 2017 (frequéncia minima de 50%), segundo lista de
presenga nas atas. Dos mais frequentes, apenas um ator nio foi entrevistado.

Os dados das atas, entrevistas e da observacdo participante foram triangulados.
Os resultados observados nas pautas e discussdes, bem como os representantes presen-
tes, foram considerados e os temas analisados tendo como base a literatura sobre justica
ambiental e a governanca da 4gua; e com estudos realizados sobre controle social no
saneamento basico no Brasil.

Governanca da 4dgua e justica hidrica

Parte-se da premissa da complexidade do conceito de governanga da dgua e seu
didlogo com a Ciéncia Ambiental e sua consequente necessidade de integragio e interdis-
ciplinaridade, considerando que os problemas relacionados aos recursos hidricos envolvem
vérias disciplinas (CASTRO, 2007). Entende-se que o desenvolvimento de abordagens
interdisciplinares, que contribuem para o desenvolvimento de préticas de governanga e
gestio da dgua baseadas no principio da sustentabilidade e da justiga social, é um dos mais

urgentes desafios da governanga da dgua no século XXI (CASTRO, 2007).

O conceito de governanga, que era entio relacionado com o processo do governo,
com “governar”; atualmente é utilizado para se referir a uma nova forma de governar,
mais cooperativa e que trata de solu¢des de problemas de forma coletiva e da realiza¢ao
do bem-estar pablico MAYNTZ, 2001). Dietz, Ostrom e Stern (2003) abordam a difi-
culdade em governar os sistemas ambientais complexos nos moldes da governanga, pois
envolve dificeis tomadas de decisdo com conflitos de valores e interesses; ha uma ten-
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déncia de “escapar” das regras da governanca; apontando, portanto, para a necessidade
de desenvolver arranjos institucionais que auxiliam a estabelecer as condi¢ées ou atender
os principais desafios da governanga na auséncia das condicoes ideais.

Considerando a necessidade de estreitar a relagio da sociedade com o governo, de
trabalhar a questio da 4gua de forma cooperativa entre areas e segmentos da sociedade e
dos conflitos inerentes ao processo de gestao, Castro (2007) considera que a governanga
da dgua passa a ser fundamental para gerir todas as contradigdes que emergem em torno
da questio hidrica. A governanga da 4gua se refere, entre outras coisas, a alocagio de
direitos — direito a 4gua e tecnologia e direito a participagio na tomada de decisio — e aos
recursos 4gua, manutengio e fundos de investimentos criando mais espago para considerar

os grupos de interesse e o poder social (MOLLINGA, 2008).

A partir de uma abordagem critica sobre o conceito, Castro (2007) enfatiza ainda
que a governanca nio é uma estratégia, mas sim um esquema de interagfo entre os ato-
res; é um processo politico. Um dos elementos-chave da governanca € a criagio de um
quadro institucional e administrativo, no qual pessoas com interesses diferentes possam
discutir e acordar em cooperar e coordenar suas agdes.

Além das caracteristicas de cooperacio e coordenacio de agdes, o conceito de
governanga tem um carater inclusivo em relagio a apropriacio igualitdria dos recursos
hidricos (MOLLINGA, 2008; FRACALANZA; JACOB; ECA, 2013), principalmente
em cendrios de injustica ambiental, que sdo percebidos com a “constatacio de que a
crescente escassez de recursos naturais e de que a desestabilizacio dos ecossistemas afeta
de modo desigual, e muitas vezes injusto, diferentes grupos sociais ou dreas geograficas”

(IORIS, 2009, p. 389).

A segregacdo ambiental e desigualdade social remetem a dificuldade de acesso a
servicos de infraestrutura e servicos urbanos, com oferta desigual dos servigos piblicos
de saneamento ambiental, onde existe uma tendéncia de a populacio de baixa renda
se instalar em dreas de maior vulnerabilidade socioambiental com maior exposi¢do a
inundacoes, enchentes e desmoronamentos; e com condigdes inadequadas de servicos

publicos urbanos como saneamento ambiental (FRACALANZA; JACOB; ECA, 2013).

O conceito de saneamento ambiental é amplo, e considera:

O conjunto de ac¢des socioecondmicas que tém por objetivo alcancar
niveis de salubridade ambiental, por meio de abastecimento de dgua
potavel, coleta e disposi¢io sanitdria de residuos solidos, liquidos e
gasosos, promocio da disciplina sanitéria de uso do solo, drenagem
urbana, controle de doencas transmissiveis e demais servicos e obras

especializadas, com a finalidade de proteger e melhorar as condigdes
de vida urbana e rural (BRASIL, 2015, p. 19).

Além desta exclusio espacial de servicos publicos de saneamento ambiental, Castro
(2013) apresenta fatores que fazem parte da dimenséo social — os que se relacionam com
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o diferente padrio de consumo de 4gua entre paifses e regides — como condicionantes
que influenciam o gerenciamento dos Servigos de Agua e Esgotos (SAE) e que tém
sido historicamente minimizados ou desprezados. O autor enfatiza que anélises sobre
condicionantes sistémicos' dos SAE nem sempre consideram a real complexidade da
composic¢ao dos fatores como desigualdade social, estrutural, diferengas nos habitos de
consumo e restri¢oes climéticas ou tecnoldgicas; mesmo com o reconhecimento crescente
de que os principais desafios para os SAE nfo sdo técnicos e fisico-naturais, mas sociais

(CASTRO, 2013).

No entanto, a 4gua no Brasil vem sendo considerada pela Legislagio como um
bem de dominio publico, e por este motivo deveria ser oferecida a toda a populagio em
qualidade e quantidade adequadas (FRACALANZA; JACOB; ECA, 2013). No ambito
dos principios da Nova Cultura da Agua, Mulas (2013) compartilha da visio de que os
SAE constituem um direito humano essencial ao afirmar que:

[...] 0 acesso universal aos servigos de saneamento ambiental, servi-
Gos estes essenciais para a vida numa sociedade civilizada, constitui
um direito social da cidadania e ndo pode ser submetido a critérios
de mercado, que exige transformagdes significativas nas instituicoes
e processos organizacionais envolvidos na gestio e nos servicos de

saneamento (MULAS, 2013, p. 98).

Neste sentido, a promog¢io de saneamento ambiental para as populagdes de baixa
renda deveria ser prioritaria (FRACALANZA; JACOB; ECA, 2013) e o acesso a esses
servigos é necessério para romper com os ciclos de pobreza (RAZZOLINI; GUNTHER,
2008). No entanto, para equacionar as disparidades encontradas no Brasil, ¢ necessério
ponderar as dimensdes naturais, como a oferta hidrica, e politicas que acomodem diversos
interesses no uso da dgua (RIBEIRO, 2009), como as politicas de recursos hidricos, de
habitacio e de saneamento bésico.

Ribeiro (2009) ressalta a importancia da participacio social nas politicas rela-
cionadas & dgua para a sua governanga, e destaca a mobilizacio social, a capacidade de
assimilagio do Estado de decisdes externas a ele e a criagio ou existéncia de instrumentos
juridicos que possibilitam a participacdo social com legitimidade. No cenario brasileiro,
as condi¢Oes necessérias para que a governanga da dgua possa ocorrer sdo existentes,
resta saber se a participagio social representa a incorporacio da sociedade na gestdo de
recursos hidricos (RIBEIRO, 2009).

Ao caminhar em dire¢io a sustentabilidade da 4gua, Ribeiro (2009) considera que
pactos politicos sdo necessérios para garantir o atendimento de demandas de usuérios
da 4gua tdo distintos, entre os pequenos e os grandes usudrios, por isso se faz necessaria
a abordagem da governancga da dgua, que considera a participagio de diferentes atores,
segmentos e campos de conhecimento da sociedade.

De fato, sabe-se que, mesmo com esta participacio, ha ainda atores sociais que

1 - Condicionantes sistémicos sao “os processos socioecondmicos, politicos e culturais que estruturam e determinam em
grande medida as opgdes de politicas piblicas” (HELLER; CASTRO, 2007, p. 287).
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continuam excluidos da participagdo na governanca da dgua, por ndo configurarem
enquanto sociedade civil organizada, porém a Legislacdo sobre recursos hidricos e sane-
amento basico no Brasil apresentou avangos ao prever a participacio de segmentos da
sociedade civil organizada e controle social por meio de Conselhos e Comités. E o que
sera verificado a seguir, no caso do saneamento bésico.

A participacao e o controle social no saneamento basico

O conceito de participacio estd associado & democracia e a existéncia de uma
esfera pblica. Na América Latina, a construg¢io da democracia surge na década de 1990
e contribui para o fortalecimento da visdo de construgio de cidadania e participagio
(AVRITZER, 2008; 2013). No Brasil, este processo teve como marco inicial a promul-
gacio da Constitui¢ao Federal, em 1988. A recente democracia no Brasil se destaca pelo
surgimento das Institui¢oes Participativas (IP), que, para Avritzer (2008, p. 45), sdo as
“formas diferenciadas de incorporacio de cidaddos e associagdes da sociedade civil na
deliberagio sobre politicas” como os “or¢amentos participativos, conselhos de politicas

e planos diretores municipais” (AVRITZER, 2008, p. 43).

Avritzer (2008) apresenta trés formas de participagdo em decisdes politicas: o
desenho participativo de baixo para cima, como o orgamento participativo no Brasil;
o processo em que os cidaddos nfo participam das decisbes, mas sdo convidados para
ratifica-las publicamente; e o objeto deste estudo, que é: “um processo de partilha do
poder, isto é, através da constitui¢io de uma institui¢Ao na qual atores estatais e atores

da sociedade civil participam simultaneamente” (AVRITZER, 2008, p. 46).

O controle social também emerge em resposta as discussdes sobre os limites da
democracia representativa, relacionadas a:

(...) desconfianca nas autoridades governamentais, consideradas a
influéncia do grande capital, a burocratizagio e tecnicizagao do pro-
cesso decisdrio, as negociacdes e pressoes dos grupos de interesse e
lobbies com e sobre aquelas autoridades e outros aspectos que tornam

duvidosa a formulagio das politicas puablicas e seus desdobramentos
(..) (GURGEL; JUSTEN, 2013, p. 359).

Com o descrédito do aparelho publico, emerge a ideia da participacio popular e
do controle social? (GURGEL; JUSTEN, 2013). Na medida em que a participagio social
amplia a capacidade de influéncia sobre os diversos processos decisérios em todos os
niveis da atividade social e das instituicoes sociais, ela se caracteriza como importante
instrumento de fortalecimento do controle social (JACOBI, 2009).

Moraes (2013) considera o controle social como um novo conceito, que trata da
atuagfo conjunta de setores da sociedade civil organizada na gestio de politicas ptblicas
com o objetivo de controlar seu atendimento as demandas e interesses sociais; e este

2 - Diferente do termo “controle social” utilizado por estudiosos da seguranca ptblica, em que o Estado controla a socie-
dade, aqui o “controle social” é o controle exercido pela sociedade do aparelho ptblico (GURGEL; JUSTEN, 2013).
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se refere entfo A capacidade que a sociedade civil tem de interferir na gestdo publica
e orientar as acdes e os gastos do Estado, visando sempre o interesse da coletividade.
Pressupdem-se para esta atuacdo da sociedade civil o suporte de conjuntos de mecanismos
e instrumentos que garantam a participagao em todas as etapas dos servigos’: formulagao;
planejamento; gerenciamento financeiro; monitoramento; e avaliagio (MORAES, 2013).
Nesta perspectiva, o conceito de controle social estd atrelado & democracia prevista na

Constitui¢ao Federal de 1988.

O fortalecimento dos mecanismos de controle de politicas setoriais amplia as
possibilidades de constituicdo de sujeitos democraticos na interlocu¢do com as politicas
publicas promovendo corresponsabilizacio (JACOBI, 2009); e seu fortalecimento é um
mecanismo previsto no conceito de governanga da dgua, juntamente com a constitui¢ao
de agentes publicos participativos JACOBI; GUNTHER; GIATTI, 2012). Hoppe (1999)
também aponta para a necessidade de aproximagio da comunidade nas discussdes, com
um enfoque maior para os processos politicos, chamando a responsabilidade nio apenas
dos policy-makers, mas da sociedade, em paises democraticos. Ao corroborar a questao
da qualidade na participacéo, o autor expde ainda preocupagio com o conhecimento das
questdes e dos processos politicos e a relagio direta com a mobilizagao de conhecimento

na politica (HOPPE, 1999).

A participacio social em questdes, como é o caso das politicas de saneamento
basico e socioambientais, tem sido cada vez mais discutida no contexto da governanga
ambiental, devido a complexidade, as incertezas, a longa escala temporal e espacial das
questoes e a irreversibilidade de muitos problemas (HOVE, 2000). Portanto, a respon-
sabilidade e os impactos podem ser difusos, sendo importante a ampla participagao dos
possiveis envolvidos/afetados pela questiao em pauta (HOVE, 2000). Mais que a simples
ampliagio da participacio, a incerteza e complexidade demandam a atuacio de diversos
atores, de diferentes niveis, segmentos e origens/experiéncias/campo de atuacio, envol-

vidos no processo (HOVE, 2000).

Seguindo o movimento de democratizagio das politicas pablicas no Brasil, a Lei das
Diretrizes Nacionais para o Saneamento Basico, promulgada em 2007, traz como uma de
suas principais mudangas o controle social na gestdo dos servigos ptblicos de saneamento
basico. Este controle social prevé a atuagio da sociedade em todas as seguintes etapas
da politica de saneamento: na formulacéo das politicas; no planejamento das a¢des; na
prestagio; e na avaliacdo dos servicos (MORAES, 2013).

A legitimidade dos processos participativos também merece atengio, ponto
destacado por Lavalle e Vera (2011) e Hove (2000). Por um lado, para Hove (2000) a
participagio é apontada como fator que contribui para legitimar o processo de tomada
de decisao, como contribui¢io para tornar a solugio mais eficaz e garantindo um grau de
compromisso com a implementacio. O autor considera que:

3 - Os servigos publicos de saneamento basico, abordados na Lei no 11.445 de 2007, sdo o conjunto de medidas para o
abastecimento de 4gua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos sélidos urbanos e manejo de dguas
pluviais em 4reas urbanas (BRASIL, 2007).
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[...] um processo participativo que permite uma ampla representagio
de atores pode, em principio, melhorar a mobilizagdo de energias
individuais e de grupo, enquanto estes ganham um maior senso de
responsabilidade compartilhada, tornando-se parte do processo de
resolucio de problemas, e com um contetdo mais elevado de legiti-
midade ligado ao préprio processo (HOVE, 2000, p. 464, tradugio
nossa).

Por outro lado, Lavalle e Vera (2011) questionam a legitimidade da democracia em
relac@o ao governo representativo, e a “legitimidade dentro das praticas de intermediagao
politica dos atores da sociedade civil” (LAVALLE; VERA, 2011, p. 124). A descentra-
lizagdo da gestdo ndo garante a qualidade na representagdo da sociedade (GURGEL;
JUSTEN, 2013; PITERMAN; HELLER; REZENDE, 2013). Deste modo, Piterman, Heller
e Rezende (2013) observam, em estudo desenvolvido em municipios de Minas Gerais,
a incapacidade do processo de participagido no exercicio do controle social na 4rea de
saneamento bésico.

A organizacio de instAncias colegiadas para o controle social do saneamento tem
como previsdo a representagio de cinco grupos de representantes, segundo o art. 47 da Lei
no 11.445/2007 a saber: os titulares dos servigos; érgaos do governo relacionados a érea;
os prestadores dos servigos publicos de saneamento basico; os usudrios de tais servigos e
entidades técnicas; organizacoes da sociedade civil e de defesa do consumidor, relacionadas
ao setor (BRASIL, 2007). Esta configuragio de gestdo publica, com instincias colegiadas
e multiatores, “(...) aumenta a chance de obtengao de altos indices de representatividade
entre os atores que interagem (...)” (PITERMAN; HELLER; REZENDE, 2013, p. 1190)
e sio vistas como uma nova forma de cooperagido e negociagio em face aos conflitos
pelo uso da 4gua envolvendo miltiplos setores ou atores (WARNER, 2005). E embora
a governanca seja apontada como um desafio, o didlogo entre as partes interessadas,
técnico-especialistas e cientistas tem demonstrado bons resultados (DIETZ; OSTROM,;
STERN, 2003). No entanto, cabe observar que, dependendo de em que segmento se dé
esta representagio, acaba existindo uma maior representacio de agentes governamentais
e atores privados em detrimento da participa¢do da sociedade civil nos processos parti-

cipativos (FRACALANZA, 2017).

Apesar das limitacoes encontradas em processos participativos na drea de saneamen-
to basico, a regulamentacio de politicas piblicas e que tradicionalmente nunca promoveu a
participagio social representa um avango para a drea, e a avaliagio dos processos existentes
contribuem para o seu aprimoramento. Além da garantia do controle social, as diretrizes
nacionais para o0 saneamento garantem o acesso a informacio, um aspecto importante
inclusive para a melhor qualidade da participagio social. A existéncia de informacdes, o
acesso a estas e a ampliacio da participacio influenciam-se mutuamente (HOVE, 2000);
e a garantia do acesso 2 informagio e a participacio sdo condicdes necessérias para a

institucionalizacio do controle social (PAZ; JACOBI, 2015).

Por fim, ressalta-se a importincia da democratizagao do processo regulatério com
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a participagio da sociedade civil e o controle social dos servicos publicos de saneamento
bésico como forma de ampliar a qualidade dos servigos, assim como sua universalizagao
(JACOBI, 2009). E necessario compreender os mecanismos de controle social implementa-
dos na drea de saneamento bésico, os atores envolvidos no processo, o contetido debatido
e o impacto de tal controle na politica municipal de saneamento basico para analisar seu
alcance e contribuir para a melhoria deste processo; tendo em vista estudos (AVRITZER,

2007; LAVALLE; VERA, 2011; GURGEL; JUSTEN, 2013; HELLER; REZENDE, 2013)

que ressaltam a dificuldade de se manter instincias participativas legitimas.

Estudo de caso: o Conselho de um municipio da metrépole paulista

O municipio de Guarulhos, SE est4 inserido na Bacia Hidrogréfica do Alto Tieté
e na Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP). Tem uma populagio estimada de
1.349.113 habitantes em 2017 com uma elevada densidade demogréfica, de 3.834,51
hab/km? em 2010 (IBGE, s.d.).

A prestadora dos Servicos de Agua e Esgoto é uma autarquia municipal (Guaru-
lhos), o Servico Autdnomo de Agua e Esgoto (SAAE). Segundo dltimo censo do IBGE,
em 2010, o nivel de domicilios atendidos com abastecimento de dgua era de 97,6%
(IBGE, 2011). Atualmente, o SAAE declara um atendimento de 99,84% (SNIS, s.d.).
Da 4gua potavel distribuida, 13% ¢é produzida pelo SAAE e 87% ¢ adquirida da Sabesp
(SAAE, s.d. a). Por este motivo, o Municipio tem problemas de abastecimento de 4gua
desde a crise de governanga da dgua da RMSP, que se iniciou em 2013. Em 14 de margo
de 2014, o Municipio iniciou um sistema de rodizio na prestagdo do servigo publico
de abastecimento de dgua, com 18 horas com dgua e 30 horas sem, em decorréncia da
redugio do fornecimento de dgua pela Sabesp para mais de um milhdo dos 1,3 milhoes
de habitantes (SAAE, s.d. b*). Este sistema de rodizio foi reduzido em janeiro de 2017 e
passou a vigorar em 16 horas com dgua e 8 horas sem (SAAE, s.d. b). O abastecimento
de 4gua considerado adequado deve ser regular, sem intermiténcias no acesso (SNSA,

2013; HELLER, 2015).

Em relagio aos servigos puiblicos de esgotamento sanitario, em 2017 88% dos
esgotos sanitarios eram coletados e 42% passavam por um tratamento com eficiéncia na
remocio de matéria organica de 96% (CETESB, 2018). Considerando que o Municipio
tem uma populagio elevada e se encontra a montante do rio Tieté, em relagio a Sdo Paulo,

sua carga poluidora remanescente de 46.921 kg de DBO/dia (CETESB, 2018) é relevante

para a Bacia Hidrografica do Alto Tieté e, consequentemente, para a metrépole paulista.

4 . O periodo de intensificagio do rodizio de fornecimento de 4gua (18 horas com dgua e 30 horas sem 4gua) coincide
com 0 momento em que o municipio de Guarulhos apresenta uma divida com a Sabesp, e, apds acordo para o pagamento
da divida, o rodizio passou a vigorar em 16 horas com 4gua e 8 horas sem dgua (SAAE, s.d. b).
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O Conselho Municipal de Politica Urbana e o Controle Social do Saneamento
Bdsico

Em 2007, foi criado, no municipio de Guarulhos, SB, 0 Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano (CMDU), de caréter consultivo e deliberativo, e o Fundo
Municipal de Desenvolvimento Urbano, pela Lei N° 6.253, de 24 de maio de 2007. As

competéncias deste Conselho, neste momento, segundo seu art. 22 eram:

I - debater a politica de desenvolvimento urbano do municipio; II -
acompanhar a implantagio do Plano Diretor, analisando e deliberando
sobre questdes relativas a sua aplicacio; I1I - debater e emitir parecer
sobre proposta de alteracio no Plano Diretor, na Lei de Zoneamento e
no Cédigo de Edificagdes e Licenciamento Urbano, bem como propor
normas gerais de direito urbanistico; IV - articular as agdes dos Con-
selhos Municipais vinculados 2 politica urbana, visando a integragio
e compatibilizagdo das politicas de transporte, habitagio, meio am-
biente, protecio ao patrimonio histérico e cultural e uso do solo para
a promogio do pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade;
V - acompanhar o planejamento e a politica de desenvolvimento
urbano do municipio; VI - debater, propor diretrizes e acompanhar
a aplicacio dos recursos do Fundo Municipal de Desenvolvimento
Urbano - FMDU; VII - criar cAmaras técnicas; VIII - elaborar e aprovar
seu regimento interno (GUARULHOS, 2007, s.p.).

No momento de sua criagio, os objetivos estavam relacionados ao Estatuto da
Cidade. No entanto, para se adaptar a Lei no 11.445/2007, que estabelece as diretrizes
nacionais para o saneamento bésico, o0 Municipio aproveitou o espaco do CMDU para
cumprir a funcio de colegiado de controle social dos servicos ptblicos de saneamento
basico — abastecimento de 4gua, esgotamento sanitério, limpeza urbana e manejo de
residuos solidos, e manejo de dguas pluviais urbanas —, mediante o Decreto n° 32.360,
de 29 de dezembro de 2014, incluindo como competéncia do Conselho o controle social
na 4rea de saneamento bésico, segundo seu art. 12:

O Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano passa a exercer,
em cariter consultivo e propositivo, o papel de érgio colegiado de
controle social do servico publico de saneamento basico, nos termos do

artigo 47 da Lei Federal n® 11.445/2007 (GUARULHOS, 2014, s.p.).

Em 2016, o Conselho sofreu outra alteracio, com a Lei n° 7.490, de 07 de julho de
2016, que modifica seu nome para Conselho Municipal de Politicas Urbanas (CMPU), que
¢ o nome atual; e modifica o cariter de consultivo e deliberativo, apenas para consultivo,
conforme seu art. 1% “Fica criado o Conselho Municipal de Politicas Urbanas - CMPU,
de carater consultivo” (GUARULHOS, 2016,s.p.). Suas competéncias foram mantidas,
com a incluso de outras politicas urbanas na articulagdo das agdes do Conselho (art. 29):

IV - articular as a¢des dos Conselhos Municipais vinculados  politica
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urbana e ao or¢amento participativo, visando a integragdo e com-
patibilizagdo das politicas de transporte, habitacio, meio ambiente,
saneamento ambiental, prote¢io ao patrimonio histérico e cultural,
e uso do solo para a promogio do pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade (GUARULHOS, 2016, s.p.).

No periodo de interesse desta pesquisa, 2015 a 2017, foram realizadas 39 reunides
ordinérias e extraordindrias, sendo 16 em 2015, 12 em 2016 e 11 em 2017. Os represen-
tantes nesta gestao foram um membro titular e um suplente de Secretarias do Municipio,
da Camara dos Vereadores e da Sociedade Civil Organizada (Quadro 1).

Quadro 1. Orgaos representados no Conselho, por segmento

Poder Legislativo Poder Publico Sociedade Civil

Coordenadoria de Politicas
para Pessoas com Deficiéncia

e Mobilidade Reduzida

Servico Autdnomo de Agua

e Esgoto

Servigo de Assuntos Juridicos 7 Associagdes de Movimen-

Secretaria de Desenvolvi- tos Sociais

mento Econdmico 5 Associacoes de Profissionais
2 Vereadores Secretaria de Desenvolvi- 3 Conselhos Municipais

mento Urbano 3 Entidades Ambientais

Secretaria de Habitagio 2 Sindicatos

Secretaria de Meio Ambiente 1 Universidade
Secretaria de Obras

Secretaria de Servigos Pu-

blicos

Secretaria de Transportes e

Transito

Fonte: Elaboragio prépria a partir das atas das reunides.

O municipio de Guarulhos tem hoje, em sua estrutura de governo, 19 secretarias
e 10 subsecretarias municipais. Destas, 9 estiveram presentes nas reunides do CMPU no
periodo estudado. Ao considerar o SAAE como parte do Poder Piablico, foram 10 6rgéos
municipais que acompanharam as reunides do Conselho. Segundo Avritzer (2008), o
arranjo de conselhos municipais “nfo incorpora um nimero amplo de atores sociais” (p.
46), limitando-se aos representantes eleitos, os quais, muitas vezes, participam por muitos
mandatos seguidos. No caso do CMPU, os conselheiros podem néo representar a gama
de atores sociais interessados em participar das discussoes sobre os servicos publicos de
saneamento basico no Municipio. Isto poderia ser verificado em uma outra pesquisa que
tivesse outro foco.

Ainda que as cadeiras para a sociedade civil tenham se mantido, houve um au-
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mento da frequéncia dos representantes da sociedade civil nas reunides, entre os anos de
2015 e 2017, fato observado nas atas. Sua representatividade em percentual aumentou
de 40%, em 2015, para 65%, em 2017, dos participantes das reunides (Figura 1). Esta
representatividade pode ser percebida também pela anilise dos entrevistados, que, ao
serem questionados sobre “o que é controle social da 4rea de saneamento basico”, o
conhecimento do conceito foi identificado apenas por representantes da sociedade civil.

A Secretaria de Desenvolvimento Urbano foi o 6rgéo ptblico com maior frequéncia
nas reunides, em ntmero total de presenca (Figura 2), e que teve representante presente
em todas as reunides, além de ter presidido o CMPU.

Figura 1. Percentual de segmentos presentes nas reunides do CMPU em 2015, 2016 e 2017

= Poder Piblico = Legislativo Sodedade Civil

Fonte: Elaboragio prépria a partir das atas das reunides.

Na sociedade civil, as entidades que tiveram maior presenca em ntimero foram as
relacionadas aos movimentos sociais (Figura 2), mantendo a tendéncia observada por
Auvritzer (2013) em Instituicoes Participativas no Brasil, em que o associativismo comuni-
tario se destacou desde o inicio da democratizagio do Pais. Em constancia, destacaram-se
também a Entidade Ambiental e a de Classes de profissionais.

As entidades representadas estio relacionadas aos topicos mais abordados nas
reunides do Conselho. Como no periodo analisado houve o planejamento da revisio do
Plano Diretor e sua revisio efetiva (Figura 3), o aumento e a presenca da Sociedade Civil
(Figuras 1 e 2) e a presenca de representantes de outros Conselhos Municipais (Figura 2)
foi relevante e coerente com o processo.
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Figura 2. Ndmero de participacao de entidade representa-
da no CMPU, nos anos de 2015, 2016 e 2017°

= Poder Piblico = Legislativo Sodedade Civil

Fonte: Elaboragio prépria a partir das atas das reunioes.

As questdes relacionadas ao saneamento basico que surgiram no CMPU foram a
apresentagio pela Agéncia Reguladora dos Servicos Publicos do Saneamento Basico de
Guarulhos® (AGRU) e o Conselho como espago para exercer o controle social dos servicos
ptblicos de saneamento basico no Municipio, de forma descritiva e introdutéria. O segundo
momento, foi durante a apresentacio do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado
(PDUI), que tem como um dos eixos de trabalho o Saneamento e os Recursos Hidricos,
no contexto da RMSP Isto explica o motivo de que apenas um, dos sete entrevistados,
tenha ciéncia de que o Conselho é o espago para o controle social dos servigos ptblicos de
saneamento bésico, ainda que os entrevistados tenham participado em mais de 70% das
reunides do Conselho. No entanto, a surpresa é que a maioria dos entrevistados (5 dos 7)
acreditam que o CMPU ¢ uma IP adequada para tratar das questdes de saneamento basico.

5 - Ondmero de participagio de entidade representada no CMPU foi calculado em relago & soma das presencas de cada
segmento, durante todo o periodo, para identificar quais segmentos presenciaram mais as reunides do Conselho, a fim de
comparar com publica¢io de Avritzer (2013).

6 - Esta agéncia teve seu encerramento em decorréncia de uma decisdo do ministro Ricardo Lewandowski do Supremo
Tribunal Federal (STF) de 2017, que alegou que a lei que criou a agéncia em 2012 ¢ inconstitucional. O decreto de seu
encerramento se deu em 28 de margo de 2018 pelo prefeito; e o encerramento foi efetivado em junho de 2018.
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Figura 3. Frequéncia total dos tépicos abordados nas reuni-
6es do CMPU, nos anos de 2015, 2016 e 2017

Plano Diretor meessssssssssssssssssssssssmmmm 20
Conferéncias e Eventos mamssssss———— 10
Regulamentag¢ado do Conselho m—— 13
Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado —.. m— 11
Cadigo de Edificagbes mmmm——m
Zoneamento mm— G
Eleicdo do Conselho mmmm 5
Rodoane| mmmmm 5
Planejamento do Conselho s 5
Apresentacdo de estudos e pesquisas
Entorno do Aeroporto
Fundo
Regulagao Fundiaria
Unidades de Conservagao

W W W ww

Saneamento mm 2

Plano de Mobilidade mm 2
Habitagdo mm 2

Metré6 = 1

Fonte: Elaboragao prépria a partir das atas das reunioes.

A forma como foi instituida tal atribuicio ao Conselho e a resposta dos conselheiros
mostrou que tal politica foi uma imposi¢ao, tipico de uma politica top down, para uma IP
que, naquele momento, ou da forma como foi posto, nao apresentou vocacdo para tratar
com as questdes de saneamento basico, embora vérios autores constatem a relagio entre
desenvolvimento e politica urbana com a 4drea de saneamento basico (HELLER, 2015;
PAZ; JACOBI, 2015; PITERMAN; HELLER; REZENDE, 2013). Também foi observado
entre os entrevistados que estes atribuem ao discurso centralizador o principal empecilho
para que o Conselho cumpra sua atribuicio de érgao para o controle social. Avritzer
(2008, p. 46) apresenta como uma das caracteristicas de conselhos e colegiados “sancoes
em casos da nfo instauragdo do processo participativo”, como foi o caso da IP estudada,
visto que a atribui¢do do controle social no saneamento bésico substituiu a instauragao
do colegiado previsto na Lei n° 11.445, de 2007.

Esta observacéo foi ressaltada também pelos entrevistados, pois alguns entrevistados
tinham conhecimento de que o controle social se d4 pelo CMPU. Outros, que confundiram
com acdes de educagio e mobilizagdo comunitéria, disseram que a escola tinha um papel
central na conscientizagio do uso adequado dos servigos pablicos de saneamento bésico.
O entrevistado que tinha ciéncia, disse que nunca foi pauta, e que o Plano Municipal
de Saneamento Baésico foi elaborado sem participacio nenhuma da sociedade civil. Al-
guns entrevistados comentaram também que este Conselho nasce de uma demanda da
conferéncia das cidades, e que, em Guarulhos, a maior demanda social é por habitacéo.

Os processos de participagio e controle social podem ser mais efetivos quando
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forem construidos entre os atores envolvidos no processo. Interessante observar que o
periodo observado acompanhou a crise de abastecimento de 4gua vivida no Municipio, e
que esta questdo nio apareceu na pauta ou nas discussdes da agenda (MORAES, 2013;
PAZ; JACOBI, 2015). Se, por um lado, o processo deve ser construido entre os atores;
por outro, a demanda pode surgir e ser trabalhada para que os atores possam perceber a
relacéo entre, por exemplo, o abastecimento de dgua; a coleta e o tratamento de esgotos;
e outras questdes abordadas no Conselho.

A descentralizagdo da gestdo ndo garante a qualidade na representacdo da so-
ciedade (GURGEL; JUSTEN, 2013; PITERMAN; HELLER; REZENDE, 2013). No
entanto, a participagio na area de saneamento basico é recente e apresenta dificuldades
de implementagio e, principalmente, de legitimagio do processo, portanto, no contexto
atual “(...) os poderes locais necessitam se organizar e planejar as suas agdes futuras de

saneamento, visando ao atendimento das premissas da Lei” (PITERMAN; HELLER;
REZENDE, 2013, p. 1181).

Assim como em outros estudos (PAZ; JACOBI, 2015; PITERMAN; HELLER;
REZENDE, 2013), foi também percebido que os servigos piblicos de saneamento basico
nio sido debatidos ainda nas reunides do CMPU, mesmo que num momento delicado
para o setor no Municipio, com o rodizio no abastecimento de dgua. A existéncia da
instncia para o exercicio do controle social nido se demonstrou suficiente para que tal
controle exista.

A gestdo, quando limitada aos requisitos técnico-cientificos e econdmicos na
prestacio de servigos oferecidos a populaco, nio logra assegurar a eficicia e a eficiéncia
da 4rea, devendo ser incorporadas politicas piblicas que busquem mecanismos de parti-
cipagio e o envolvimento da populagio no processo de gestdo e tomada de decisdes. A
motivagio e habilidade da comunidade local para a manutenco dos servicos publicos
de saneamento bésico contribuem consideravelmente para o bom éxito do servico (PI-
TERMAN; HELLER; REZENDE, 2013). Porém, ainda existe um longo caminho para
garantir o acesso de usudrios e da sociedade civil no processo de tomada de decisio na
gestao da dgua.

Na maioria dos paises, a participagio publica é restrita principalmente por lacunas
nas regras para avaliar a eficiéncia econdmica dos investimentos ptblicos e por regula-
coes rigidas que apenas ddo legitimidade para agir em defesa de interesses econOmicos
individuais, além de outros fatores, como condig¢des sociais limitadas (SOLANES;
JOURAVLEYV, 2005). Por outro lado, o planejamento participativo, mesmo meticuloso
e bem-intencionado, ndo elimina a frustragio e o conflito que parecem inevitavelmente
acompanhar o planejamento espacial com diversos fins (WARNER, 2005).

Consideragdes finais

O acesso aos servicos ptiblicos de saneamento béasico no Brasil ainda se d4 de forma
desigual. Para equacionar essas disparidades é importante que a politica de saneamento
basico seja tratada em conjunto com outras politicas urbanas. Além da necessidade da

Ambiente & Sociedade m Sao Paulo. Vol. 23, 2020 m Artigo Original 15 de 20



PAZ e FRACALANZA

integracdo entre as politicas, a participagio social no contexto da governanga ambiental
e da 4gua é um mecanismo necessario para inclusio das necessidades peculiares de cada
territdrio e, também, legitimar as acoes do Estado.

No cendério brasileiro, as condi¢des necessarias para que a governanca da d4gua possa
ocorrer s3o existentes, resta saber se a participagfo social representa a incorporagio, na
gestdo da dgua, dos anseios da populagio, principalmente aquela excluida do acesso a
dgua em quantidade e qualidade.

O municipio de Guarulhos tem vérias questdes relevantes a serem resolvidas na
area de saneamento basico, como a cobertura ainda baixa de coleta e tratamento dos
esgotos sanitarios e a crise no abastecimento de dgua, com um longo tempo de rodizio
em dias intercalados.

O Conselho apresentou reunides constantes, com frequéncia relevante em relagcao
a varios setores da prefeitura, bem como da sociedade civil, e o tema central — desenvol-
vimento e politica urbana — coerente com a area de saneamento bésico. E os conselheiros
identificam esta Institui¢fo Participativa como espaco adequado para se tratar de questdes
de saneamento bésico. No entanto, faltou um trabalho de construgio coletiva dentro
do Conselho para que os conselheiros compreendessem a necessidade de se tratar do
saneamento bésico junto com outras questdes, como o Plano Diretor, o zoneamento, a
regularizacdo fundiaria e as demais que pautaram as reunides.

Contudo, estas questdes nio foram apresentadas ou discutidas no Conselho, pois
nio houve a apropriacio do tema saneamento bésico pelos conselheiros. Ainda que esta
Instituicio Participativa conte com representantes de varios 6rgios da prefeitura, do Poder
Legislativo e de entidades da sociedade civil, ela nio vem desempenhando o seu papel
para o controle social da 4drea de saneamento bésico; e, enquanto o modelo de gestio
dos servicos publicos de saneamento basico permanecer distante de uma governanga
ambiental, a equidade na prestacio desses servigos fica ainda mais distante da realidade.
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Resumen: El sector de agua y saneamiento en Brasil tiene un fondo
centralizado. La Ley Federal n ° 11.445, en 2007, brinda la posibili-
dad de participacién y control social en el sector; y mecanismos para la
toma de decisiones descentralizada e incluir varios sectores en el sector
del agua y el saneamiento para la gobernanza integral. Por lo tanto,
este documento tiene como objetivo evaluar la incorporacién de agua
y saneamiento en el Consejo Municipal de Politica Urbana en Guaru-
lhos, SP (2015-2017); y evaluar la participacién social segin la justicia
ambiental y la gobernabilidad del agua. Esta se centra en las reuniones
del Consejo. El Consejo estudiado no se ocupé de los temas de agua
y saneamiento, incluso durante una crisis de suministro de agua, y las
reuniones se basd principalmente en cuestiones relacionadas con la re-
visién del Plan Director Municipal. La imposicién del control social del
agua y el saneamiento no contribuyé al proceso de construccién social.
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Abstract: Water supply and sanitation sector in Brazil has a centralized
background. The Federal Law no.11.445, in 2007, brings the possibi-
lity of participation and social control on sector; and mechanisms to
decentralized decision-making and to include several sectors on water
supply and sanitation sector for integrative governance. Therefore, this
paper aims to evaluate incorporation of water supply and sanitation on
Municipal Council of Urban Policy in Guarulhos, SE, between 2015 and
2017; and to evaluate social participation according to environmental
justice and water governance. This research focuses on Council “s me-
etings. The studied Council did not deal with basic sanitation actions,
even at a time of water supply crises, and was mainly based on issues
related to the revision of the Municipal Master Plan. The imposition of
social control of water supply and sanitation did not contribute to the
social construction of the process.

Keywords: social control, water supply and sanitation, water governan-
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