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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
Procuradoria Federal Especializada — FUNASA

ORIENTACAO JURIDICA NORMATIVA N2 Oi /2017 /PGF/PFE/FUNASA/csbc.
ASSUNTO: Orgao de Controle Social

Senhorz Procuradora-Chefe,

1. A presente manifestacdo é oriunda da necessidade de uniformizar o
entendimento desta Procuradoria Federal Especializada em temas juridicos, os quais ja
tenham sido objeto de apreciacdo reiterada ou que possam vir a se tornar, de modo a
promover maior segurancga juridica na analise dos atos administrativos da Funasa.

2. Destaca-se que, conforme o art.2?, pardgrafo Unico. inciso X, da Lei n®
9.784/98, a orientacdo juridica ora exposta é resuitado da evolugdo interpretativa no ambite
desta Procuradoria, sempre voltada para garantir o atendimento do interesse publico, de
modo que, em regra, sua aplicacdo sera prospectiva, salvo situagbes em que nao houver
impedimento ou prejuizo para sua adogdao no caso concreto. Com efeito, havendo a
possibilidade de adequagao, esta deveré ocorrer, a fim de que seja assegurado o tratamento
isondmico de todos os casos similares.

3. Questio pertinente e abordada em todos os pareceres jurfdicos de celebracao
dos ajustes de transferéncia de recursos, no &mbito dos servicos de saneamento, diz respeito
ao 6rgao de controle social.

4. Disciplinando o assunto, a Lei n? 11.445/2007, no art. 9V, prevé a necessidade
de o titular do servico de saneamento estabelecer mecanismos de controle social, o qual &
definido, no seu art.32, IV, como ¢ “conjunto de mecanismos e precedimentos que garantem
a sociedade informacdes, representacbes técnicas e participagdes nos processos de
formulacdo de politicas, de planejamento e de avaliagao relacionados aos servicos pubiicos
de saneamento basico.”

5. A norma em comento, no art.47, indica a possibilidade de o controle social se
dar através da participaco de 6rgaos colegiados de carater consultivo, nos quais deveria ser
assegurada a representagdo do tituiar do servico e de varias entidades, admitindo-se ainda
que tal competéncia fosse assumida por outros érgdos colegiados jé& existentes, conforme
transcricdo a seguir:

Art. 47. O controle social dos servigos piblicos de saneamento basico padera incluir a
participacao de drg3os colegiados de carater consultivo, estaduais, do Distrito Federal
e municipais, assegurada a representagao:

i - dos Btulares dos servicos;

i* - de érgdos governamentais relacionados ao setor de saneamento basico;

1!l - dos prestadores de servigos piblicos de saneamento basico;

IV - dos usudrios de servigos de saneamento basico; 3&/
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V - de entidades técricas, organizagdes da sociedade civil e de defesa do consumidor
relacionadas ao setor de saneamenta basico.

§12 As fun¢bes e compet.éncias dos 6rgdos colegiados a que se refere o caput deste
artigo poderdo ser exercidas por 6rgaos colegiados j3 existentes, com as devidas
adaptac¢des das leis que os criaram.

§22 No caso da Unigo. a participacao a que se refere o caput deste artigo serd exercida
nos termos da Medida Proviséria no 2.220. de 4 de setembro de 2001, alterada pela Lei
n0 10.683, ge 28 ¢e maio de 2003.

6. A fim de requlamentar o art.47, da Lei n2 11.445/2007, foi editado o Decreto n?
7.217/2010, tendo, no seu art.34, enumerado de forma exemplificativa os mecanismos em
que pederia consistir o controle social, sendo as seguintes: debates e audiéncias plblicas;
consultas publicas; conferéncias das cidades ou participagdo de 6rgaos colegiados de cardter
consultive na formulagdo da politica de saneamento basico, bem como no seu planejamento
e avaliagdo.

7. Para efeito de transferéncia dos recursos da Unido, o decreto elegeu, como
forma de controle social, a instituicdo de 6rgdo colegiado, cuja composicdc dos
representantes foi previamente definida. /n verbis:

Art. 34, O controle social dos servicos plblicos de saneamento basico podera ser

instituido mediante adogdo, entre outros, dos seguintes mecanismos:

| - debates e audiéncias piblicas;

I- - consultas publicas;

111 - conferéncias das cidades; ou

IV - participagao de érgdos colegiados de cardter consultivo na formulagio da politica

de saneamento basico, bem como no seu planejamento e avaliacao.

§ 1¢ As audiéncias piblicas mencionadas no inciso | do caput devem se realizar de
modo a possibilitar o acesso da populagdo, podendo ser realizadas de forma
regionalizada.

§ 22 As consultas plblicas devem ser promovidas de forma a possibilitar que qualquer
do povo, independentemente de interesse, oferega criticas e sugestdes a propostas do
Poder Pablico, devendo tais consultas ser adequadamente respondidas.

§ 32 Nos 6rgdos colegiados mencionados no inciso IV do caput, é assegurada a
participacado de representantes:

I - dos titulares dos servigos;

Il - de érgdos governamentais relacionados ao setor de saneamento basico;

1lf - dos prestadores de servigos plblicos de saneamento basico;

IV - dos usuarios de servicos de saneamento basico; e

V - de entidades técnicas, organizagdes da sociedade civil e de defesa do consumidor
relacionadas ao setor de saneamento basico.

§ 49 As fungbes e competéncias dos dérgdos colegiados a que se refere o inciso IV
do caput poderdo ser exercidas por outro 6rgao colegiado i existente, com as devidas
adaptagoes da legislagado.

§ 52 E assegurado aos 6rgaos colegiados de controle social o acesso a quaisquer
documentos e informagdes produzides por 6rgdos ou entidades de regulacdo ou de
fiscalizacdo, bem como a possibilidade de solicitar a elaboracdo de estudos com o
objetivo de subsidiar a tomada de decisbes, observado o disposto no § 1o do art. 33.

§ 62 Apés 31 de dezembro de 2014, serd vedado o acesso ags recursos federais ou
aos geridos oy administrados por érgdo ou entidade da Unido, guando destinados a
servicos de saneamento basico, agueles titulares de servicos publicos de saneamento
bésico que ndo instituirem, por meio de legislacao especifica, o controle sacial
realizado por 6rgdo colegiado, nos termos do inciso 'V do caput.  {Redagao dada pelo
Decreto n® 8.211, de 2014) &J
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8. Da transcricdo acima, ha que se destacar o §69, que s6 admite a realizacao de
transferéncia de recursos da Unido, a partir de 31/12/2014, para o tituiar de servico de
saneamento basico que comprovar a instituicde do érgéo colegiado de controle social,

9, Quanto & forma de criacic deste 6ragdo colegiado, hd que se evoluir no
entendimento anterior desta PFE, haja vista que, diferente do que vinha sendo interpretado,
a Lei n2 11.445/2007 nao dispds que o mesmo s6 poderia ocorrer através de lei formal. Na
verdade, apenas se autorizou, caso ja existente outro 6rgdo colegiado, instituido por lei, que
a mesmo absorvesse também a fungdo do controle social, 0 que demandaria a alteragdo da
lei que o criou, acomodando as novas atribui¢bes. Destarte, nao se estabeleceu que a matéria
esta sujeita & reserva legal, mas sim, que deve obedecer ao paralelismo da forma, quando da
alteracao.

10. O Decreto ng 7.217/2010, por sua vez, sem se afastar do comando legislativo,
disciplina que, havendo a necessidade de Instituico de um ¢rgao colegiado de controle social,
ou seja, ndo sendo resultante do aproveitamento de um outro id_existente, aguela pode
ocorrer por meio de legislacdo especifica, o que significa gue caberd a cada titular do servico
deliberar acerca do instrumento. Nem a le: nem muito menos o regulamento imp6s qualquer
delimitacdo neste sentido, ndo cabendo, pois, restringir o ato normativo eleite pelo titular do
servico, o quai, inclusive, goza de presungdo de legalidade, ndo cabendo a FUNASA recusar-
the validade.

11. No que se refere & composicio do 6rgao de controle social, cabe ao Municipio
atender as disposicdes contidas no art.34, §32, do Decreto n? 7.217/2010, adaptando-as as
peculiaridades locais e de modo abranger a maior representatividade possivel dos atores
envolvidos na prestacio do servico de saneamento. Em razdo da diversidade existente em
cada Municipio, sendo o 6rg3o de controle social estabelecido em normativo municipal, deve
ser presumida a sua legitimidade e legalidade.

12. Esclarecido tal ponto, necessério enfrentar a questao concernente ao memento
em que deve ser criado o 6rgio coiegiado, assim como o da comprovagao da sua existéncia,
para efeito de afericdo acerca da possibilidade de transferéncia de recursos.

13. Primeiramente, é certo que a transferéncia de recurso, conforme disposto no
art.25, da LRF, c/c art.80 da LDO/2017 (Lei n® 13.408/2016), ocorre no momento da
celebracido do ajuste, sendo o pagamento mero cumprimento de uma das obrigagbes
firmadas. Neste contexto, a partir de 01/01/2015 s6 podera ocorrer a celebragao de ajusta,
destinada a servico plblico de saneamento, caso o titular do servigo ja comprove a existéncia
do 6rgao de controle social. Com base nesta premissa, conclui-se gue tanto a criacdo quanto
a comprovacao devem ser anteriores & assinatura do instrumento.

14. Apesar do exposto, na pratica vem se observando que 0s Municipios de até 50
mil habitantes, atendidos pela FUNASA, por serem os menos favorecidos economicamente,
muitas vezes nio possuem condigdes técnicas e operacionais para cumprr a contento e de
forma contemporanea todas as exigéncias da lei de regéncia do saneamento, que, mostrando-
se dissociada da realidade brasileira neste ponto, ndo contemplou gqualquer norma de
flexibilizacdo em relagéo aos mesmos. Faz-se as mesmas exigéncias tanto para as metropoles
quanto para os Municipios de 2 mil habitantes, tornando patente a infringéncia do principio
da razoabilidade e proporcionalidade.

15, Considerando este contexto e levando em conta que a Lei n2 9.784/99 informa
que a interpretagdo deve ser voltada para garantir o atendimento do interesse publico;
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considerando que o acesso a estes recursos é uma das formas de promover a salde da
populagdo desassistida de tais municipios, dando-lhe um minimo existencial para condigdes
de sobrevivéncia de forma digna, entende-se que a exigéncia legal deve ser cumprida, mas,
com temperamento e adequacdo, i@ gue se houver rigor gquanto ao momentoc para
demonstracdo da formalidade, o contelido da norma, cuja esséncia, & promover a
universalizacdo do saneamento bésico, ficara totalmente inviabilizada. Hi um claro conflito
posto entre a forma e o contelido, que, em um juizo de ponderacio, nio resta divida que o
interesse social buscado € que deve prevalecer.

16. Assim como o controle social, a universalizacdo do acesso, a promogao de
politicas pablicas integradas para combater a pobreza e promover a saude, voltada para a
melhoria da qualidade de vida, sendo o saneamento eleito pelo legislador como fator
determinante, todos sdc principios que regem o servico publico de saneamento. Nestes
termos, segue o art.32, do Decreto n2 7.217/2010:

Art. 32 Os servicos publicos de saneamento bdsico possuem natureza essencial e
serdo prestados com base nos sequintes principios:

| - universalizacdo do acesso;

Il - integralidade, compreendida como o conjunto de todas as atividades e
componentes de cada um dos diversos servicos de saneamento basico, propiciandoc a
populacao o acesso na conformidade de suas necessidades e maximizando a eficicia
das agdes e resuitados;

II' - abastecimento de &gua, esgotamento sanitério, limpeza urbana, manejo dos
residuos sélidos e manejo de aguas pluviais realizados de formas adequadas a saude
publica e & prote¢do do meio ambiente;

iV - disponibilidade, em todas as areas urbanas, de servi¢os publicos de manejo das
aguas pluviais adequados & sadde publica e & seguranga da vida e do patriménio
publico e privado;

V - adog&o de métados, técnicas e processos que considerem as peculiaridades locais
e regionais, ndo causermn risco a salde publica e promovam o uso racional da energia,
conservacao e racionalizagdo do uso da dgua e dos demais recursos naturais;

Vi - articulagdo com as politicas de desenvolvimento urbano e regional, de habitagao,
de combate a pobreza e de sua erradicagdo, de protecdc ambiental, de recursos
hidricos, de promogdo da sadde e outras de relevante interesse social voltadas para a
methoria da qualidade de vida, para as quais o saneamento bdsico seja fator
determinante;

VIi - eficiéncia e sustentabilidade econémica;

Vi - utilizag3e de tecnologias apropriadas, considerando a capacidade de pagamento
dos usudrios e a adogdo de solugdes gradua:s e progressivas;

IX - transparéncia das acBes, baseada em sistemas de informag¢des e processos
decisérios institucicnalizados;

X - controle social;

X! - seguranga, qualidade e regularidade; e

X!l - integrag¢ao das infraestruturas e servicos com a gestdo eficiente dos recursos
hidricos.

17. Verifica-se que a subsungao & norma nao é suficiente neste caso, pois estdo em
rota de colisac a realizag8o do direito a salide e a exigéncia da participacao popular, principios
regentes que conferem essencialidade ao servigo publico de saneamento basico, os quais
precisam ser devidamente conformados.

18. Com efejto, no ambito da FUNASA, deve-se permitir a celebracdo do ajuste,
alnda que ndo comprovada a existéncia do érado colegiado naguele momento inicial. Em face
das peculiaridades apontadas, pode-se permitir que o faca posteriormente, em prazo a ser

definido e desde que antes da liberacdo de gualquer recurso.

19. Ressalta-se gue estd se permitindo apenas a postergacdo da comprovacdo, mas
o 6rgao colegiado ié deve ter sido instituido anteriormente 3 celebracdo, assim_como_na
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alertar, embora pareca o6bvio, que, tendo o controle social dos servicos publicos de

saneamento surgido com o advento da Le: n® 11.445/2007, a criacdc ou alteracago devem ser
posteriores ao ano de 2007, Com efejto, a criacao ou alteracdo devem ser anteriores a data

da celebracio do ajuste, mas devem ser posteriores ag ano de 2007,

20. Por fim, deve-se definir quais tipos de agdo de saneamento que se exige a
comprovacao do 6rgaoc colegiado de controle social. Passa-se a analise.

21. A condicionante do controie social, no que pertine a transferéncia de recurso,
é exigida quando este for destinado & consecucdo do servigo publico de saneamento, que é
definido no art.29, XI, do Decreto n? 7.217/2010, como ¢ conjunto dos servigos publicos de
manejo de res{duos sélidos, de limpeza urbana, de abastecimento de dgua, de esgotamento
sanitario e de drenagem e manejo de dguas piuviais, bem como infraestruturas destinadas
exclusivamente a cada um destes servigos.

22. No 8§12, do seu art.22, todavia, excluiu as a¢des que nao se enquadram como
servico piblico de saneamento, de modo que apenas em relacdo a estas ndo se exige a
comprovacdo do orgao de controle sociai, para obtengao da transferéncia de recursos
federais. /n verbis:

§ 12 N&o constituem servigo publico:

i - as agdes de saneamento executadas por meio de solugdes individuais, desde que o
usudrio ndo dependa de terceiros para operar 0s servi¢os; e

il - as agoes e servigos de saneamento basico de responsabilidade privada. incluindo o
manejo de residuos de responsabilidade do gerador.

§ 29 Ficam excetuadas do disposto no § 1%

- & solugdo que atenda a condominios ou localidades de pequeno porte, na forma
prevista no § 1° do art. 10 da Lei n% 11.445, de 2007, e

It - a fossa séptica e outras solugdes individuais de esgotamento sanitdrio, guando se
atribua ao Poder Publico a responsabilidade por sua operacdo, controle ou disciplina,
nos termos de norma especifica.

23. A fim de que nado houvesse divida, a norma em comento ainda trouxe
dispositivo interpretativo, dispondo que as ativ:idades realizadss pelas associagoes de
catadores devem ser qualificadas como servigo pablico de mane;o de residuos sélidos, sendo
aquelas consideradas prestadoras de servigos ptiblicos.

§ 32 Para os fins do inciso VI do caput, consideram-se também prestadoras do servige
publico de manejo de residuos sélidos as associagbes ou cooperativas, formadas por
pessoas fisicas de baixa renda reconhecidas pelo Pader Plblico como catadores de
materiais recicidveis, que executam coleta, processamento e comercializagdo de
residuos sélidos urbanos reciclaveis ou reutilizaveis

24, Apesar do exposto, a transferéncia de recursos aos mesmos néo se sujeita a

condicionante do controle social, haja vista que somente pode ser exigivel dos titulares dos
servicos publicos, conforme se deflui do 8§62 do art.34 do instrumento regulamentador, sendo
as associagbes apenas prestadores de tais servigos.

25, Aproveitando a referéncia que a exigéncia legal é destinada ao titular do
servico, imprescindivel alertar que, nos ajustes celebrados com os Estados, g _¢rgdo de

controie social deve ser criado por aquele, ou seja, pelo Municipio.

26. Diante do exposto, submete-se & aprovagao as seguintes conclusdes: g
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a) Para celebragdo dos ajustes visando & transferéncia de recursos, no ambito
dos servicos publicos de saneamento basico, é necessario comprovar a
existéncia de 6rgdo colegiado de controle social, o qual deve ser oriundo do
Muricipio;

b)JEm face das peculiaridades dos Municipios atendidos pela FUNASA, admite-
5€ que a comprovagao seja ap6s a celebragio e desde que anterior 3 liberacdo
de recursos, todavia, destaca-se que a instituicao do 6rgdo de controle social
deve ter ocorrido anteriormente a formalizaco do ajuste e posterior 3 edicao
da tei n? 11.445/2007;

C}N&o apresentada a comprovacio, no momento da celebracdo, a FUNASA deve
estabelecer prazo para o Municipio fazé-lo. sob pena de extingao;

d)N&o tendo a Lei n2 11.445/2007 nem o Decreto n2 7.217/2010 estabelecido a
exigéncia de lei formal para a criag3o do érgdo colegiado de controle social, a
FUNASA deverd aceitar ¢ normativo apresentado pelo Municipio, em face da
presuncao de legalidade tanto no que diz respeito a forma quanto ao conteldo;

e)Se estiver, todavia, sendo aproveita a estrutura de outro érgao colegiado ja
existente, a insercdo das atribui¢cdes do controle social deve ocorrer pelo
mesmo instrumento que o havia criado, sendo certa que a alteracio também
deve ter ocorrido anteriormente & celebragio e posterior & edicdo da Lei n®
11.445/2007;

f}A condicionante do 6rgac de controle social deve ser exigida para todos os
repasses que envolvam o desenvolvimento de servicos pUbiicos de
saneamento, estando identificado, por ora, como excecdes as Melhorias
Sanitarias Domiciliares; Melhorias concernentes 3 Doenga de Chagas; Acbes de
Educacao e Pesquisa, bem como repasse a Associacdes de Catadores;

27. Visando conferir maior dinamismo aos processos administratives, uma vez
tendo sido fixadas as premissas na Orientacdo Juridica, cabera area técnica aplica-las, sem
necessidade de envio dos autos & Procuradoria para apreciagdo e conferéncia, salvo se houver
outro questionamento de natureza eminentemente juridica ndc abrangida na presente
manifestacdo. Em tal situacdo, ou seja, persistindo alguma ddvida, a drea técnica deverd
explicita-la de forma clara e objetiva, para que a Procuradoria possa sana-la.

28. A consideracdo superior.

Brasilia, 23 de maio de 2017.

LIy
Cristiane Soi¥# ¥raz Costa
Coordenadora de Convénios
PFE/FUNASA
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Despacho de Aprovagae da Orientacéo jurfdica n® 01/2017/PGF/PFE/FUNASA/asg

Nos termos da Portaria/PFE/FUNASA n2? 03, de 31 de julho de 2017, publicada
no Boletim de Servigo/FUNASA do dia 31 de julho de 2017, APROVO a Orientacdo Jurldica
Normativa n2 01/2017/PGF/PFEfFUNASA/csbc que versa sobre a exigéncia legal da
comprovacdo da instituicdo do érgdo colegiado de controle social pelo titular de servico de

saneamento para fins de acesse a recursos publicos federais.

Brasilia, Qg 5 de agosto de 2017.

AI\L‘) E‘!TMA@UESGULLI
racuradora-Chefe
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