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RESUMO

O artigo objetiva abordar a importancia da participagdo social na Administracdo Publica tendo como
exemplo concreto o caso da elaboracdo de normas da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico
(ANA). Avancando de forma dialética, busca fazer um breve inventario dos principais obstaculos a esse
género de participacgdo social e, por fim, contribuir com a sugestdo de medidas concretas para a tornar
efetiva. Conclui que a efetividade da participacdo social no processo decisério de temas tais como o
saneamento basico, reconhecido como direito fundamental pela Constituicdo Federal, busca
concretizar a democracia participativa, além de conferir legitimidade as decisoes.
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ABSTRACT

The study article aims to address the importance of social participation in Public Administration, taking
as a concrete example the case of the elaboration of norms of the National Water and Basic Sanitation
Agency (ANA). Proceeding dialectically, it seeks to make a brief inventory of the main obstacles to this
type of social participation and, finally, to contribute with the suggestion of concrete measures to make
it effective. It concludes that the effectiveness of social participation in the decision-making process of
issues such as basic sanitation, recognized as a fundamental right by the Federal Constitution, seeks to
implement participatory democracy, in addition to conferring legitimacy on the agency's decisions.
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1 INTRODUCAO

O saneamento bdsico é um direito assegurado pela Constituicdo Federal (CF, BRASIL,
1988)3 e é definido pela Lei n. 11.445 (BRASIL, 2007), em seu artigo 32, como o conjunto de
servicos, infraestrutura e instalacdes operacionais de abastecimento de agua, esgotamento
sanitario, limpeza urbana, drenagem, manejo de dguas pluviais e de residuos sélidos urbanos.

Negrini Neto e Maria Carolina Negrini (2020) destacam a intima relagdo do saneamento
basico com o direito fundamental a saude, que deve ser proporcionado por politicas sociais e
econdmicas que reduzam a exposicao dos cidadaos a doencas e garantam o acesso universal
e igualitdrio as agdes e aos servigos para sua promogao, prote¢do e recuperagao, nos termos
do art. 196 da CF. Contudo, a realidade teima em frustrar o que prescrevem os textos
normativos.

Cunha e Tavares Neto (2020, p. 168) observam que um dos problemas mais graves que
persistem no Brasil sdo, em pleno século XXI, os baixos indices de saneamento basico,
sobretudo em regiGes mais pobres e que sofrem com a ineficacia de politicas publicas para o
setor. Apontam para os riscos de surtos de doencas infectocontagiosas, parasitarias,
bacterianas ou virais, tais como a hepatite A, célera, amebiase, giardiase, leptospirose e
esquistossomose.

O Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS)* revelou que, em dados
de 2021, as redes de esgoto abrangiam apenas 55,8% da populacdo brasileira (MINISTERIO DA
INTEGRACAO E DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL, 2023).> Isso significa que mais de 90
milhGes de brasileiros ndo tém acesso a coleta e tratamento de esgoto, o que traz significativo
impacto a saude publica®.

3 O termo “saneamento basico” comparece, por trés vezes, na CF: no titulo lll, “Da organizagdo do Estado” (arts.
21, XX e 23, IV), e no Titulo VIII, “Da ordem social” (art. 200, IV). Confira-se:

“Art. 21. Compete a Unido: [...]

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes
urbanos [...]

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

IX - promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento
basico [...]

Art. 200. Ao sistema Unico de saide compete, além de outras atribui¢Ges, nos termos da lei: [...]

IV - participar da formulagdo da politica e da execu¢do das a¢des de saneamento bdasico”.

4 O SNIS é vinculado a Secretaria Nacional de Saneamento do Ministério do Desenvolvimento Regional e, desde
1995, coleta informacgdes sobre a prestacdo dos servigcos de dgua e esgoto, com o objetivo de acompanhar e
avaliar a prestacdo de servicos, definir politicas e projetos, assim como orientar a aplicacdo de recursos publicos.
5 A amostra abrangeu 95,1% da populagdo total. Os maiores indices foram os da regido Sudeste (81,7%),
enquanto os menores estdo na regido Norte (14%).

6 Sandoval e Acocella (2020) anotam que a precariedade dos servigos de saneamento bdsico contribui para a
proliferacdo de doengas como diarreia grave, febre amarela, zica e dengue, “tipicas de paises nos quais boa parte
da populagdo vive em dreas em que o esgoto corre a céu aberto”. Destacam, ainda, que, em 2018, o SUS
despendeu 90 milhGes com internagdes por doencas de veiculagdo hidrica.



Em um contexto em que o Estado brasileiro ndo tem cumprido o que dele se espera
para a efetivacdo desse direito fundamental, faz-se necessario colocar em pratica as
possibilidades contidas no novo Marco Regulatério do Saneamento Basico (Lei n. 14.026,
BRASIL, 2020), que atribuiu a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA)
competéncia para editar normas de referéncia sobre qualidade e eficiéncia na prestagao do
servico e sobre regulacdo tarifaria, uniformizando, assim, a regulacdo’. A adesdo dos demais
orgaos reguladores nao é obrigatéria, mas condigao para a alocagao de recursos federais ou
financiamento com recursos da Unido (art. 50, Ill, da Lei 11.445/2007, com a redac¢do dada
pela Lei n. 14.026/2020).

O artigo 42-A, § 49, Il do Novo Marco estabelece que o processo de instituicdo das
normas de referéncia deve ser precedido de consultas e audiéncias publicas, com a finalidade
de garantir a transparéncia e publicidade dos atos e possibilitando a andlise de impacto
regulatorio das normas propostas. Trata-se de dispositivo que materializa a democracia
participativa e confere visibilidade aos principais destinatdrios da politica publica de
saneamento basico: seus usudrios.

Assim sendo, a natureza técnica das decisGes proferidas pelas agéncias reguladoras e,
em particular, pela ANA, ndo pode ser dbice a participacao social. Mesmo que ndo dispondo
de conhecimentos técnicos e cientificos, os usuarios tém condi¢cbes de compreender e se
interessar pelos temas discutidos no dmbito da Agéncia. Para isso, é preciso que o corpo de
servidores se disponha a expor os problemas regulatérios de forma acessivel, sendo a todos,
pelo menos ao maior numero possivel de interessados. Como bem adverte Nobert Rouland
(1997, p. 19), “a educacdo do povo constitui uma das bases fundamentais da escolha
democratica” e “a clareza, a simplicidade e a honestidade do discurso de quem detém o poder
sdo decorréncia de uma opcao politica deliberada”.

O presente artigo tem por foco a importancia da participacdo social como forma de
concretizar a democracia participativa e conferir legitimidade ao processo decisério de 6rgaos
como a ANA. Em seu percurso, pretende fazer um inventdrio dos principais entraves e, em
seguida, se debrucar sobre o caso da Agéncia, estudando as praticas em curso e, por fim,
contribuindo com sugestdes de medidas que buscam ampliar a efetividade da participacao
social.

Para tal investigacdo, elegeu-se uma metodologia dialética, discorrendo sobre a
importancia da participacdo social na elaborag¢do das normas de referéncia pela ANA, como
forma de ampliar a legitimidade da atuagao desse 6rgdao. Como técnica de pesquisa, utilizou-
se a bibliografica, na doutrina e legislacdo. Por fim, foi possivel concluir que a efetivacdo da
participacdo social nos processos decisérios da ANA depende mais de uma cultura e pratica
institucionais do que de suficiéncia de normatividade.

7 Aragdo e Oliveira (2020) observam que a nova lei ndo traz a definicdo do que sejam normas de referéncia.
Consideram apropriada a adogdo do critério empregado no art. 24, § 12 da CF (“§ 12 No ambito da legislagdo
concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a estabelecer normas gerais”), devendo se ater ao
estabelecimento de diretrizes nacionais a serem aplicadas de forma uniforme em todo o territério nacional, sem
descer a mindcias e sem adentrar especificidades locais.



2 AS NORMAS DE REFERENCIA DA ANA: UMA OPORTUNIDADE PARA A
DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

O Estado constitucional é fruto da cultura e da experiéncia coletiva de um povo, com
fundamento na dignidade humana. Sua estrutura organizativa se orienta pela separacdo de
poderes e sua legitimidade politica se assenta na soberania popular conformadora de uma
democracia pluralista. Cuida-se de um modelo de organizacao do poder politico que norteia a
vida social dos povos — predominantemente os ocidentais — e que é permeavel a mudangas e
transformacdes sociais (DICKSTEIN, 2018, p. 9).

Ao longo do século XX, sobretudo apds as grandes guerras mundiais, a neutralidade do
século XIX, marcada por uma burocracia estatal fria e distante da realidade social, cede espago
ao compromisso estatal de promocao de bem-estar social e desenvolvimento urbano. Nessa
toada, o Estado neutro vai se transmudando em Estado cooperativo, na direcdo de um
movimento de participagdo publica com o propésito de tornar a maquina estatal permeavel
aos anseios sociais (DICKSTEIN, 2018, p. 10).

Colhe-se da Constituicdo da Republica que “todo poder emana do povo, que o exerce
por meio de representantes eleitos, ou diretamente, nos termos da Constituicdo” (art. 12,
paragrafo Unico).® Extrai-se que a democracia consubstancia uma conquista do povo e pode
ser concretizada em duas dimensdes: a representativa e a participativa.

Alice Gonzalez Borges (2006) observa que a Carta de 1988 ndo se limitou a langar um
enunciado de efeito meramente pragmatico, mas antes preocupou-se em assegurar
efetivamente a plenitude da participacdo popular na gestdo da coisa publica por diversos
meios, de tal sorte que se pode invocar uma missdo constitucional da sociedade civil. De fato,
a CF consagra, em seu texto, mecanismos de participacdo nas decisOes estatais. Cite-se a acdo
popular (art. 52, LXXIIl), a iniciativa de leis (art. 61) e o direito a informacgdo (art. 52, XXXIII)
como exemplos desses instrumentos.

Por sua vez, André Ramos Tavares (2020, p. 1.007) adverte que a mera declaragdo
formal de que o poder emana do povo, sem meios efetivos de participacdo popular nos
assuntos do Estado, corre o risco de se tornar meramente retérica. Prossegue o autor:

Nas complexas sociedades contemporaneas, de grande contingente
populacional, sendo invidvel a pratica da democracia direta, a democracia se
implementara com a adocdo de mecanismos de participacdo direta do povo
nas decisbes estatais, paralelamente aos institutos tradicionais de
representacao politica [...]

Portanto, o parametro vélido, hoje, para a verificagdo da existéncia de um
sistema democratico, esta no poder estatal, nos canais institucionalizados que
permitem e consagram a participagao no poder.

8 Na democracia participativa, ha exercicio de poder direto pelo povo, que influencia nas decisdes a serem
tomadas pela Administracdo, enquanto na democracia representativa ha delegacdo do poder do povo para um
grupo restrito de pessoas que decidira em nome de todos.



A participacdo popular direta na gestdo e controle da Administracdo Publica® minimiza
as barreiras entre o Estado e sociedade e desempenha, ainda, papel pedagdgico, dada a
oportunidade de conscientizacdo e educacdo da sociedade no tocante as diretrizes e politicas
publicas. Quer de forma individual ou coletiva, a participacdo popular pode ser compreendida
como o exercicio de uma cidadania ativa no processo estatal de tomada de decisdo publica, o
gue pressupde a compreensao dos cidaddaos ndo como meros destinatarios das normas, mas
como atores centrais dos processos decisdrios adotados na intimidade da Administracao.

A participacdo popular encontra previsdo na Lei Geral das Agéncias Reguladoras (LGAR,
Lei n. 13.848, BRASIL, 2019); nas Diretrizes Nacionais para o Saneamento Basico, no Novo
Marco Legal do Saneamento Basico, bem como no Decreto Regulamentador n? 11.467
(BRASIL, 2023).

Os mecanismos fundamentais de participacdo e controle social sobre a atividade
administrativa s3o as tomadas de subsidios, as audiéncias publicas e as consultas publicas?®,
gue consistem em meios que possibilitam o vinculo entre Estado e sociedade, conferindo
legitimidade e viabilidade a finalidade da Administragdo Publica, qual seja, a atuagdo em prol
do interesse publico. Tais instrumentos se prestam a efetivar direito fundamental que impacta
diretamente na atua¢do administrativa, que cumpre um papel de mediador e ndo mais de
impositor. Nesse sentido, Justino de Oliveira (2008, p. 132) bem assevera que “uma das linhas
de transformacdo do direito administrativo consiste em evidenciar que, no ambito estatal, em
campos habitualmente ocupados pela imperatividade, ha a abertura de consideraveis espacos
para a consensualidade”.

E bem verdade que a Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro (LINDB, Decreto-
lei n? 4.657, BRASIL, 1942) ja previa, no artigo 29, a possibilidade de consulta publica para a
manifestacdo de interessados nas hipdteses de edicdo de atos normativos, de modo que a
participacdao popular ndo é exclusividade ou novidade introduzida pelo marco legal das
agéncias reguladoras, nem do marco legal do saneamento basico. No entanto, a LGAR evoluiu
na medida em que tornou o facultativo obrigatério, conforme seu artigo 99:

Art. 92 Serdo objeto de consulta publica, previamente a tomada de decisdo
pelo conselho diretor ou pela diretoria colegiada, as minutas e as propostas
de alteracdo de atos normativos de interesse geral dos agentes econémicos,
consumidores ou usudrios dos servicos prestados.

9 Paulo Modesto (2005, p. 2) nos apresenta uma diferenciacdo entre participacdo administrativa e participacdo
popular na Administracdo Publica: “A participacdo administrativa, ou a participacdo no ambito da administracdo
publica, considerando este sentido amplo, corresponde a todas as formas de interferéncia de terceiros na
realizagdo da funcdo administrativa do Estado. Mas participagao popular na administracdo publica é conceito
necessariamente mais restrito: trata-se da interferéncia no processo de realizacdo da fun¢do administrativa do
Estado, implementada em favor de interesses da coletividade, por cidaddo nacional ou representante de grupos
sociais nacionais, estes ultimos se e enquanto legitimados a agir em nome coletivo”.

10 “A consulta publica é um processo democrdtico para que governo e sociedade possam construir politicas
publicas em conjunto. Nesse caso, antes da tomada de qualquer decisdo, os agentes publicos colhem as
contribuicBes, por escrito, de terceiros, em matéria de interesse geral, para que essas contribuicdes possam
apoiar o processo publico decisério” (ZOCKUN, MELLO, 2021, p. 89).



Ademais, a LGAR dispde inclusive do procedimento da consulta publica, orientando os
setores a serem regulados. Com isso, a consulta publica pela ANA é de carater vinculante ao
administrador, principalmente pelo fato de que os usudrios desse servico publico sdo
considerados consumidores — portanto, aplica-se concomitantemente o Cédigo de Defesa do
Consumidor. Considerando a aplicacao sistematica das normas que integram um ordenamento
juridico como um todo, aplica-se também a Lei n2 13.460/2017 que, ao dispor sobre os
interesses dos usudrios de servicos publicos, também prevé a participacdo dos usudrios na
tomada das decisGes nos artigos 52 e 69.

A justificativa principal dessa obrigatoriedade reside no fato de que a decisdo da
Administragdo Publica impactara diretamente na vida dos consumidores, de tal modo que a
populacdo é indicada e apta para emitir suas consideracGes, auxiliando a correta tomada de
decisdo por parte da ANA.

O Novo Marco Regulatéorio do Saneamento Basico abriu um valioso feixe de
oportunidade para a participacdo social com o referido artigo 42-A. De acordo com Zockun
(2020), esse dispositivo leva a ANA a “ndo apenas regular, mas [...] regular de modo
democratico, o que impde a ANA a elaboracdo de ‘normas de referéncia’ por meio da AIR”
(Analise de Impacto Regulatdrio).

A norma, portanto, deixa transparecer a intima relacdo entre democracia participativa
e o direito fundamental ao saneamento basico, como dimensdo da saude publica e do meio
ambiente ecologicamente equilibrado. Contudo, hd que se indagar se a extensa previsao
normativa garantidora da participacdo popular no ambito das agéncias reguladoras é
suficiente para assegurar a efetividade da participacdo publica nos espacos decisdrios de
poder, e a sedimentacdo cultural dessa participacao.

A fim de melhor analisar os mecanismos de participacdo popular no ambito da ANA,
indagou-se a Agéncia, por meio de sua ouvidoria (FALA.BR, 2023), se ha mecanismos ou
instrumentos que incentivem a participacdo de usuarios e/ou prestadores de servigos nas
audiéncias publicas ou em assuntos relevantes do setor. Em resposta, a Agéncia informou que
divulga amplamente a realizacdo de audiéncias, para incentivar a participacdo dos publicos
interessados. Além disso, promove consultas publicas, tomadas de subsidios e mantém um
“Sistema de Participacao Social nas Decisdes da ANA”, de acesso publico. No portal Participe
das Decisdes da ANA (2023), encontra-se disponibilizado o objeto e o meio de participagao, o
numero de identificacdo e o periodo de contribuicado.

No tocante a elaboracdo de normas de referéncia, a ANA disponibiliza ao cidad3do a
minuta do texto, material de apoio, bem como relatério de avaliacdo de impacto regulatdrio
(AIR), avisos de consultas publica, nota técnica, planilha justificativa, entre outros. Importante
observar que o aviso de consulta publica é também publicado no Diario Oficial da Unido.

Em consulta realizada na plataforma em 06/07/2023, o instrumento de participacdo
mais recente era a Tomada de Subsidios n? 005/2023, com periodo de contribuicdo de
06/06/2023 a 06/07/2023. Seu objeto é a elaboracdo da norma de referéncia sobre reajuste
tarifario para os servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario. O problema



regulatério, constante do questiondrio para tomada de subsidio, esta descrito nos seguintes
termos: “Regulacdo Tarifdria que ndo estabelece incentivos adequados para garantir a
universalizacdo do acesso e a satisfatdria prestacdo dos servicos”. Como material de apoio a
participacdo, a ANA disponibilizou a Nota Técnica n2 3/2023, cuja linguagem é marcada por
expressoes técnicas. Até a data da consulta, a proposta recebeu 116 contribui¢cdes advindas
de 13 participantes, em sua maioria representantes de concessionadrias de servigos publicos
de saneamento e agéncias reguladoras estaduais. Observou-se infima participacdo de
representantes de usudrios, o mais proximo sendo um Conselho Municipal de Saneamento
Basico.

Observando um segundo caso, a Tomada de Subsidios n? 003/2023, com periodo de
contribuicdo encerrado em 06/06/2023, teve como objeto um tema de ainda maior relevancia
para os usudrios, o “planejamento da norma de referéncia sobre condicbes gerais para
prestacdo dos servicos. Atendimento ao publico e medicdo, faturamento e cobranca dos
servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio”. A maioria dos 27 participantes
eram representantes de companhias estaduais e do meio académico, verificando-se nova
caréncia de participa¢do de cunho popular.

Ao tratar da baixa participacdo social na seara prisional, marcada por violacdes de
direitos, Suxberguer (2019, p. 41) chama atencdo para a relacdo entre as politicas publicas e a
dimensdo participativa do Direito. Quando cuida de assegurar voz aos interessados e
destinatarios da politica publica, o Direito cumpre a sua fung¢dao de promogao da democracia.
Todavia, diante da baixa participacdo de usuarios e consumidores nas tomadas de decisdo nos
servicos publicos, mostra-se inevitavel a conclusdo de que o Direito pouco tem cumprido a sua
funcdo de dar visibilidade e voz a esse grupo.

Se, por um lado, revela-se positiva a atuacdo da Agéncia no sentido de divulgar a
realizacdo das audiéncias e outras formas de participacdo, por outro, caberia um passo a mais
em direcdo a efetividade da participacao publica. Fazer mais e melhor diante de uma realidade
que, apesar dos bem-vindos esforcos, é ainda distante das prescri¢des legais.

Como enfrentar, pois, os desafios presentes na efetivacdo da participacdo social no
ambito das agéncias reguladoras? Sao dificuldades a serem enfrentadas do ponto de vista dos
arranjos institucionais e das boas praticas que favorecem a participacao.

3 PRINCIPAIS ENTRAVES A PARTICIPACAO SOCIAL

Em sua dissertacdo Participagdo Publica na Tomada de DecisGo Ambiental, André
Constant Dickstein (2018), Coordenador de Apoio Operacional do Meio Ambiente do
Ministério Publico do Rio de Janeiro, cita alguns cenarios adversos a participacdo publica,
destacando: (i) o desinteresse dos cidaddos, por ndo perceberem que muitas questdes
tratadas na intimidade da Administracdo Publica afetam seu cotidiano (questdes difusas e
distantes); (ii) o ceticismo quanto a real utilidade da participacdo, apoiado na percepgao de
gue o poder publico confere a participacdo um tratamento de mera formalidade, sem levar
em consideracdo os aportes do cidadao; (iii) a visdo arraigada da Administracdo de que o



cidad3do ndo tem conhecimento suficiente para uma participacao produtiva, “apresentando-se
como um ator emotivo, leigo e portador de falsas expectativas quanto aos fins da
participacdo”; (iv) a atuacdo de grupos de pressdo, como os lobbies, que exercem uma
influéncia desproporcional, desequilibrando e orientando os debates publicos de acordo com
os seus interesses; (v) a atuagdo de minorias ruidosas, ou “minorias intensas”, que tém o
potencial de abafar ou inibir a participa¢do de individuos ou de grupos menos organizados.!?

Em relagao aos servigos publicos de saneamento basico no Brasil, um fator que
embaraca a efetividade da participacdo publica recai sobre a vulnerabilidade do
consumidor/usuario desses servicos, que ndo podem ser vistos pela agéncia reguladora de
forma homogénea. Nem todos tém acesso a informacgdo, o que dificulta a participacao nos
processos decisdrios, potencializando os riscos de captura, em que interesses de grupos mais
favorecidos se sobrepdem a grupos hipossuficientes.

Paulo Modesto (2005) lembra que a participacdo popular ndo é uniforme. Seus
problemas ndo sdo os mesmos para todas as classes sociais. Destaca que as demandas e
dificuldades reais de participacdo devem ser o fio condutor da andlise e critica dos
instrumentos de participagdo. Cita os ensinamentos de Diogo Figueiredo Moreira Neto, que
ordenou os problemas relacionados a participacdo popular em trés niveis de dificuldades: (i)
apatia politica: falta de estimulo para a a¢do cidad3; (ii) ebulia politica: ndo querer participar
da acdo cidad3, ou seja, recusar a participacdo; (iii) acracia politica: ndo poder participar da
acdo cidada. Cada uma dessas trés situacdes demanda solugdes distintas. (i) A apatia politica
relaciona-se a falta de informacdo sobre os direitos e deveres dos cidaddos e a falta de
devolutivas de demandas dos interessados. (ii) A abulia politica estd ligada a descrenca do
cidaddo na resposta institucional as solicitacGes direcionadas ao érgdo estatal. (iii) A acracia
politica estd intimamente relacionada ao baixo grau de escolarizacdo dos requerentes, ao
formalismo administrativo exagerado, a linguagem burocratica e a falta de mecanismos para
facilitar o recebimento de demandas, como a auséncia da possibilidade de receber
manifestacdes orais, para posterior conversdo em demandas formalizadas (MOREIRA NETO,
1992, apud MODESTO, 2005).

N3do ha consenso sobre como mensurar a efetividade das instituicbes participativas,
contudo, acBes concretas com o objetivo de aperfeicoar o desenho, as regras e o processo
democratico no interior de mecanismos participativos contribuem para ampliar sua

11 O autor aponta que o tratamento institucional dado ao conceito de cidadania pode revelar uma inten¢do de
associa-la as suas dimensGes social e privada, em detrimento de sua dimensdo politica reivindicatoria,
deliberativa e participativa. Reporta-se a consulta publica realizada pelo Parlamento Europeu, no ano de 2015,
em que se detectou que 45% dos entrevistados entendiam que a cidadania europeia poderia ser reforgada por
um sistema harmonizado de protec¢do social. Chama atencdo para a inadequacdo da pergunta, reveladora da ma
compreensao do conceito de cidadania. Anota que a pergunta da pesquisa deveria ser invertida, para indagar dos
entrevistados se o exercicio da cidadania pode reforcar o sistema de protegao social do individuo. De fato, subjaz
a pesquisa a percepgao de que o cidaddo é mero receptor de politicas publicas, incapaz de contribuir com
sugestdes que possam impactar na melhoria dos servigos publicos oferecidos a populagdo, o que revela um déficit
de compreensdo dos arranjos institucionais acerca do conceito de cidadania como um processo juridico-politico
emancipatorio.



efetividade, tanto para o aperfeicoamento da politica publica, quanto para a ampliacdo da
legitimidade desses espacos decisorios (FONSECA, et al, 2013, p. 9).

4 DA NORMATIVIDADE A EFETIVIDADE

A seguir, abordar-se-do, de forma sucinta, as medidas que podem favorecer a
ampliacdo da participacao popular nos processos decisdrios da Administragao Publica.

4.1 Transparéncia

A participagao publica s6 se torna possivel quando acompanhada do direito a
informac3o!?, compreendido como direito fundamental e um fator de empoderamento social.
No contexto em estudo, ele é garantidor da publicidade relacionada a questées de
saneamento bdsico e saude publica, que favorece avaliagdao critica em torno da tematica. O
direito a informacdo se organiza sob duas perspectivas: ativa e passiva. Sob a perspectiva ativa,
o poder publico deve gerir e publicar, de forma espontdnea, informacdes relevantes a
participacdo no dominio do saneamento basico (transparéncia ativa), como é o caso da
avaliacdo de impacto regulatério. Ja sob a perspectiva passiva, o poder publico deve dar
resposta aos pedidos de informac3o do publico.'3

A divulgacdo das informacdes deve ocorrer em todas as fases do processo de
participacdo: a) na divulgacdo e na mobilizacdo de atores relevantes; b) na disponibilizacdo e
acessibilidade de documentos de referéncia; c) acerca dos objetivos bem definidos do
mecanismo de participacdo e da metodologia utilizada; d) e sobre o que sera feito com as
contribuicdes da sociedade. (FONSECA et al, 2013, p. 23).

Em consulta ao portal da ANA extrai-se o seguinte trecho da nota técnica 003/2023,
gue tratou do “planejamento da norma de referéncia sobre condi¢cGes gerais para prestacdo
dos servigos entre outros:

Assim, a regulacdo tarifaria almeja mitigar a tensdo entre eficiéncias
alocativas, distributivas e produtivas, buscando-se garantir simultaneamente
precos baixos, niveis de producdo e mecanismos de inducdo a eficiéncia.
Contudo, é importante destacar que sempre havera limitacGes dos
reguladores neste processo, como as de cunho informacionais, transacionais,
administrativas e politicas.

12 Esse direito ndo é absoluto, podendo ser limitado em algumas situagées quando em jogo outros direitos e
valores fundamentais em um juizo de ponderagao.

13 Dickstein (2018, p. 38) observa que, na Unido Europeia, a regulacdo de produtos contempla o principio “no
data, no market” (sem dados, sem mercado), o que significa dizer que produtores e importadores devem
demonstrar a seguranga dos produtos com os quais trabalham, reunindo e fornecendo informag¢des adequadas
ao 6rgdo regulador.



Trata-se de linguagem técnica pouco acessivel ao cidadao, que dificulta sobremaneira
a participacdo de usudrios que ndo dispdem de conhecimentos técnicos necessarios para uma
participacdo ativa no processo decisério.

Com efeito, a linguagem utilizada em relatdérios e estudos técnicos deve ser a mais
simples possivel. O uso de linguagem técnica é prejudicial a compreensao de muitos atores
interessados. Assim, uma boa providéncia para tornar a participacdo acessivel é a
disponibilizagdo de distintas versdes de notas técnicas que acompanham o AIR, com diferentes
linguagens e niveis de complexidade.

4.2 Estrutura Interna Voltada a Participacdo Social

Um aspecto que pode contribuir para a ampliacdo da participacdo social é a
existéncia de uma estrutura interna voltada a participagao social.

Ao analisar determinada audiéncia publica da Agéncia Nacional e Transportes
Terrestres (ANTT), Fonseca (et al, p. 20) destacou que o carater eminentemente técnico da
agéncia apresenta reflexos nas capacidades da equipe. Observa que o perfil mais técnico que
politico do servidor designado para atuar como mediador fez com que as audiéncias nao
promovessem o debate de maneira satisfatéria, mantendo, do ponto de vista de alguns
participantes, um foco demasiado no carater técnica das decisdes.

Questbes como essa podem ser superadas se a agéncia dispuser de corpo de
servidores com preparo para lidar com demandas da sociedade e se investir na capacitacao
de seus servidores em relacdo a participacao social e a mediacdo de conflitos.

Além do uso de linguagem acessivel e de servidores preparados para lidar com o
publico, a contratacdo de consultores especializados em saneamento basico pode auxiliar no
esclarecimento de duvidas dos usudrios e consumidores, empoderando-os e possibilitando-
Ihes a participagao em igualdade de condi¢Bes com outros participantes que disponham de
conhecimentos técnicos e especializados, que cuidam de interesses de agentes regulados.

4.3 Devolutiva a Sociedade

O momento posterior a participacdo costuma ser negligenciado pelos gestores da
politica publica.

Fonseca et al (2013, p. 22) menciona que a falta de devolutiva formal sobre as
contribuicGes dos participantes em audiéncia publica que observou e que tratava de
licenciamento ambiental, gerou insatisfagdo na sociedade, que viu nesse fato um indicio de
gue as audiéncias publicas haviam tido efeitos limitados na politica publica envolvida. Ja
devolutivas para a sociedade feitas pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT
ampliou a percepc¢do e seriedade e efetividade da participacdo entre os presentes, que
reconheceram que o documento produzido pela agéncia contemplava parte significativa das
contribuicGes oriundas das audiéncias.



A importancia da devolutiva ndo passa despercebida por Zockun e Zancaner Bandeira
de Mello (2021, p. 95):

E certo que as agéncias reguladoras n3o estdo obrigadas a acatar as sugestdes
que recebem nas consultas e audiéncias publicas. Entretanto, possuem o
dever de manifestarem-se sobre as contribuicdes recebidas, justificando
porque pretendem adota-las ou ndo.

A devolutiva a sociedade deve ser clara, indicando a incorporacdo ou ndo das
contribuicOes, com justificativas, potencializando a percepc¢do de legitimidade da audiéncia
publica, o que pode aumentar o interesse da populacdo no assunto, melhorando a situacao de
baixa adesao popular observada.

4.4 Atuacdo do Ministério Publico

A Constituicdo da Republica entregou ao Ministério Publico a tarefa de defender o
regime democratico, os interesses sociais e individuais coletivos (art. 127, CF/88), para que
sejam alcancados os objetivos da Republica de constru¢gdao de uma sociedade livre, justa e
solidaria (art. 32, CF/88).

O desenho constitucional conferiu ao Ministério Publico o papel de defensor da
cidadania e dos interesses estratégicos da sociedade, consagrando-o como a instituicdo
especializada para a defesa de interesses socialmente relevantes e essenciais para a
sociedade. (ARANTES, 2002, p. 20).

S3do marcos legislativos importantes: A Lei Complementar n2 40/81, que estabeleceu
novo perfil de atuacdo ministerial; a Lei n? 6.938/1981, Politica Nacional do Meio Ambiente,
qgue conferiu legitimidade para propor acdo de responsabilizacdo civil e criminal; a Lei n2
7.347/1985, Lei da Agdo Civil Publica, que fixou um novo horizonte de atuacdo civel em sua
dimensdo coletiva, somando outros interesses passiveis de tutela judicial pelo Ministério
Pudblico.

No processo de construcdo da agenda publica, os érgdos estatais devem levar em
consideracdo os destinatdrios das politicas publicas. Ocorre que a consideracdo de grupos
desarticulados e especialmente vulnerdveis mostra-se baixa, para ndo dizer inexistente.

Nesse contexto, o Ministério Publico tem papel fundamental na abertura da defini¢ao
da agenda para os cidadaos, ja que atua como canal para que os interesses da sociedade
prevalecam sobre interesses partidarios ou sobre o dos governantes de ocasido, e para a
ampliacdo do efetivo acesso da populacdo as instancias de tomada de decisdo, gerando um
sentimento de participa¢do que pode ser operacionalizada por meio de audiéncias e consultas
publicas, por exemplo (SIQUEIRA, 2017, p. 147).

Nesse sentido, revela-se positiva a recente divulgacdo da reunido entre a Comissdo do
Meio Ambiente do Conselho Nacional do Ministério Publico e a Agéncia Nacional de Aguas e



Saneamento Basico (ANA), com o objetivo de iniciarem as tratativas para a organizacdo de
cursos de capacita¢des voltadas aos membros do Ministério Publico brasileiro*.

Trata-se de importante iniciativa que pode aprimorar a atuacdo do Ministério Publico
e favorecer um dialogo interinstitucional (ANA e Ministério Publico), em dire¢do a medidas
concretas que promovam a ampliagdo do acesso dos usudrios, especialmente de grupos
vulneraveis, as instancias de decisdo em matéria de saneamento bdasico.

5 CONCLUSAO

1. O saneamento basico é um direito assegurado pela Constituicdo Federal e esta
relacionado com o direito fundamental a saude, que deve ser proporcionado por politicas
sociais e econdmicas que reduzam a exposicdo dos cidaddos a doencas e garantam o acesso
universal e igualitario as agGes e aos servigos para sua promocao, protecdo e recuperagao, nos
termos do art. 196 da CF. Contudo, a realidade frustra as expectativas normativas. Isso porque
dados de 2021, hauridos do Sistema Nacional de Informag¢des sobre Saneamento (SNIS),
revelam que mais de 90 milhGes de brasileiros ndao tém acesso a coleta e tratamento de esgoto,
com impactos significativos para a saude publica.

2. O novo Marco Regulatdrio do Saneamento Basico (Lei n. 14.026, BRASIL, 2020), que
atribuiu & Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico (ANA) competéncia para editar
normas de referéncia sobre qualidade e eficiéncia na prestacdo do servico e sobre regulacdo
tarifaria, uniformizando, assim, a regulacdo, abriu uma janela de oportunidade para o
fortalecimento da democracia participativa e para a concretizagdo das promessas
constitucionais, ja que a instituicio de tais normas deve ser precedida de consultas e
audiéncias publicas, com a finalidade de garantir a transparéncia e publicidade dos atos e
possibilitando a analise de impacto regulatério das normas propostas.

3. Ao analisar os mecanismos de participacdo popular no ambito da ANA, constatou-
se que a Agéncia divulga a realizacdo de audiéncias, para incentivar a participacdo dos publicos
interessados e promove consultas publicas, tomadas de subsidios e mantém um “Sistema de
Participacao Social nas Decisdes da ANA”. Contudo, ao pesquisar duas consultas publicas
recentes na plataforma (Tomada de Subsidios n2 s 003 e 005/2023), constatou-se a baixa
participacdo de usuarios e consumidores, o que leva a conclusdo que a Agéncia ainda precisa
avancar em direcdo a efetividade da participacdo publica. E preciso fazer mais e melhor diante
de uma realidade que, apesar dos bem-vindos esfor¢os, é ainda distante das prescri¢cdes
legais.

14 Conferir em: https://www.cnmp.mp.br/portal/todas-as-noticias/16616-comissao-do-cnmp-e-agencia-
nacional-de-aguas-e-saneamento-basico-iniciam-tratativas-sobre-capacitacoes-a-membros-do-ministerio-
publico. Acesso em 7/07/22.



https://www.cnmp.mp.br/portal/todas-as-noticias/16616-comissao-do-cnmp-e-agencia-nacional-de-aguas-e-saneamento-basico-iniciam-tratativas-sobre-capacitacoes-a-membros-do-ministerio-publico
https://www.cnmp.mp.br/portal/todas-as-noticias/16616-comissao-do-cnmp-e-agencia-nacional-de-aguas-e-saneamento-basico-iniciam-tratativas-sobre-capacitacoes-a-membros-do-ministerio-publico
https://www.cnmp.mp.br/portal/todas-as-noticias/16616-comissao-do-cnmp-e-agencia-nacional-de-aguas-e-saneamento-basico-iniciam-tratativas-sobre-capacitacoes-a-membros-do-ministerio-publico

4. Ao longo do texto foi possivel concluir que o problema relacionado ao déficit
democratico no processo de tomada decisdo diz muito mais respeito as praticas institucionais
do que a caréncia de comandos normativos.

5. A fim de contribuir para enfrentar os desafios presentes na efetivacao da
participagdo social no ambito da agéncia, listou-se, a partir da doutrina abalizada, os principais
obstdculos a essa efetivagdo. Entre elas destacaram-se: (i) o desinteresse dos cidadaos; (ii) o
ceticismo quanto a real utilidade da participagdo; (iii) a visdo da Administracdo de que o
cidaddo ndo tem conhecimento suficiente para uma participacdo produtiva, ”; (iv) a atuacao
de grupos de pressdo, que exercem uma influéncia desproporcional, desequilibrando e
orientando os debates publicos de acordo com os seus interesses; (v) a falta de acesso a
informacao de usuarios, especialmente de grupos vulneraveis, o que dificulta a participacao
nos processos decisdrios e potencializa os riscos de captura em que interesses de grupos mais
favorecidos se sobrepdem a grupos hipossuficientes.

6. Por outro lado, foram destacadas medidas que podem favorecer a ampliacdo da
participacdo popular nos processos decisérios da Administragdo Publica. Entre elas: (i) a
transparéncia, sob a perspectiva ativa, compreendida como o dever de o poder publico gerir
e publicar de forma espontdnea, informacbes relevantes a participacdo, por meio de
linguagem simples e acessivel ao maior nimero de interessados, e sob a perspectiva passiva,
entendida como o dever de o poder publico dar resposta aos pedidos de informac¢do do
publico; (ii) a existéncia de uma estrutura interna voltada a participac¢do social, que conte com
um corpo de servidores preparados para lidar com demandas da sociedade, e com a adoc¢do
de linguagem acessivel que promova a inclusao do maior nimero de interessados no processo
decisério; (iii) a devolutiva a sociedade sobre as contribuicGes dos participantes nas instancias
decisérias, como forma de ampliacdo da percepcdo de seriedade e efetividade da
participacdo; (iv) a atuacdo do Ministério Publico, por meio de fiscalizacdo e articulagdo com
a ANA, para ampliar o efetivo acesso da populac¢do as instancias de tomada de decisao.

7. Espera-se que este singelo ensaio sirva de contribuicdo para pesquisas de campo
mais aprofundadas e estruturadas que poderdo subsidiar futuras decisdes e politicas publicas
para a ANA, visando reduzir o déficit democratico de seu processo decisoério.
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