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RESUMO

As politicas publicas tém sido estudadas, de modo mais profundo, desde o inicio da década de 50.
Inicialmente, as analises concentraram-se nos EUA, depois Europa, até, eventualmente, ganharem espago
em agendas de pesquisa ao redor do mundo. Por apresentar bases tedrico-metodolégicas construidas em
paises centrais, reconhece-se a necessidade de criagdo, ou, pelo menos, adaptacdo desses modelos a
realidade brasileira. Assim, esta pesquisa objetiva analisar o ciclo da politica publica do saneamento bésico
no Brasil, a partir da participacéo social, considerada, neste trabalho, de categoria transversal nas etapas de
elaboracdo e implementagdo da politica em discussdo. Para isso, utilizamos como base o modelo de
elaboracgdo de Planos Municipais de Saneamento Basico proposto pela FUNASA (2012), por apresentar um
conjunto de encadeamentos légicos em fases sequenciais e interdependentes em sua constituicdo. A Politica
publica de saneamento basico foi escolhida como um estudo de caso especifico a ser explorado no Brasil e
pelo fato do controle social ser um de seus principios fundamentais e parte integrante de sua constitui¢do.
O artigo divide-se em duas partes. Na primeira, parte-se do modelo de andlise ciclo de politicas publicas
(policy cycle) no formato de cinco etapas. E na Gltima parte, a analise propriamente do ciclo da politica de
saneamento basico no Brasil, a partir da transversalidade da participagdo social.
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ABSTRACT

Public policies have been studied more deeply since the early 1950s. Initially, the analyzes focused on the
USA, then Europe, until, eventually, they gained space in research agendas around the world. By presenting
theoretical-methodological bases in built-in central countries, it is recognized the need to create, or, at least,
adapt these models to the brazilian reality. Therefore, this research aims to analyze the policy cycle of
sanitation in Brazil, from social participation, considered, in this work, a transversal category in its
elaboration and implementation stages in sanitation. For this, we will use as a basis the model for the
elaboration of Municipal Sanitation Plans proposed by FUNASA (2012), as it presents a set of logical
chains in sequential and interdependent phases in their constitution. The policy on basic sanitation was
chosen as a specific case study to be explored in Brazil because social participation is one of its fundamental
principles and an integral part. The article is divided into two parts. In the first one, we start from the model
of analysis of the public policy cycle in a five-step format. And in the last part, the analysis of the basic
sanitation policy cycle in Brazil, based on the transversality of social participation
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INTRODUCAO

A temaética das politicas publicas tem ganhado espaco fora do meio académico, de
gestores publicos, politicos e analistas, sendo abragcada por outras instituicbes formais
(MENDEZ; LENDO, 2006). Uma prova disso, é o tema da Campanha da Fraternidade de
2019, langada pela Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB): “Fraternidade e
Politicas Publicas”, tendo como lema: “Serdas libertado pelo direito e pela justica”. Isso
mostra um interesse social na participacao da construcao de politicas publicas, e do desejo
de compreensdo sobre seus ciclos e suas etapas. Apesar da popularidade do tema
representar algo extremamente positivo para a cultura politica e engajamento civico, 0s
riscos de disseminacdo de desinformac&o de conceitos da area, e sobre como a estrutura
publica opera, se tornam reais, cabendo a comunidade cientifica estar atenta e préxima a
populacdo para que se aproprie do tema da forma mais adequada possivel.

No caso especifico desta pesquisa, interessa-nos ndo so incorporar estes conceitos
e formas de aplicad-los em discussdes nos espagos dentro ou fora da academia, mas
compreender como este campo do conhecimento se formou, para assim, entender seus
desdobramentos, sua trajetoria e suas perspectivas (SOUZA, 2007).

No Brasil, os estudos e constituicdo de uma literatura nacional sobre politicas
publicas sdo marcados pelo processo de redemocratizacdo no pais nos anos 1980, tendo
a participacdo de varias disciplinas no processo. Segundo Marques e Faria (2013),
inicialmente, a ideia principal era repensar o Brasil, seu Estado, desvendar as
caracteristicas de suas politicas publicas e o proprio modelo de protecdo social que existia
na época.

De acordo com 0s autores, ap0s esse processo inicial, as décadas seguintes foram
marcadas por debates nacionais sobre reformas de politicas pablicas; a composicao de
governos e o funcionamento do presidencialismo de coalizdo no pais; efeitos dos formatos
institucionais sobre as a¢cdes do Estado; e 0s processos de participagdo em politicas. Este
ultimo, considerado uma pauta que caracteriza o atual periodo no Brasil, embora outras
discussdes também evoluiram, tomaram forma e, cada vez mais, tem constituido teorias
e modelos de analise proprios (MARQUES; FARIA; 2013).

Considera-se a realidade brasileira como algo impar, complexo e que merece
construcdo de teorias e modelos de analise especificos, de acordo com sua realidade. A

Constituicdo Federativa do Brasil de 1988 possui pouco mais de 30 anos, fato este que
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exemplifica o0 seu pouco amadurecimento politico e institucional. Porém, um de seus
grandes trunfos € a participacdo social, resultado da pressdo de movimentos sociais e
organizacOes da sociedade civil, se colocando como uma parte integrante para a
efetivacdo do documento. Tanto é, que esta presente no desenho, implementacdo e
controle social de politicas publicas, seja nas diversas instancias governamentais, como
em arranjos institucionais.

No Brasil, bem como em outros paises latinoamericanos, 0S processos ocorreram
de forma muito diferente dos ocorridos na Europa e EUA, areas que constituem o berco
dos estudos de politicas pablicas. Assim, assume-se o fato de que as teorias e modelos de
analise pensados nestes paises foram construidos a partir de uma realidade muito diferente
da brasileira, possuindo limitagdes quanto a sua aplicabilidade em nossa realidade.
Segundo Frey (2000), estes instrumentos analiticos sdo importantes para o campo das
politicas publicas e sdo possiveis de serem executados, desde que sejam adaptados as
particularidades da situacdo politica e institucional do Pais.

Para aplicacdo a realidade brasileira, esta pesquisa partiu da politica publica de
saneamento basico, que apresenta, entre seus principios fundamentais, o controle social.
Nesta pesquisa?, objetiva-se analisar o ciclo da politica publica do saneamento basico no
Brasil, a partir da transversalidade da participacdo social em suas etapas. Desse modo,
dividimos esta pesquisa em duas partes. Na primeira parte, analisamos, detalhadamente,
o modelo de andlise ciclo de politicas publicas (policy cycle). Na segunda e ultima parte,
apresentamos o conceito de participacdo, seu papel a partir do Brasil pds-constituinte,
como ela opera dentro do desenho e implementacdo de politicas publicas e, por fim,
analisa-se o ciclo da politica de saneamento basico no Brasil, a partir da transversalidade

da participacdo social.
CICLO DE POLITICAS PUBLICAS E SUAS BASES CONCEITUAIS

Se a politica publica fosse um ser humano, o policy cycle seria a representacdo
das etapas de sua vida: do seu nascimento, crescimento, envelhecimento e morte. Tude
(2015) afirma que trata-se das fases ou ciclos, pelos quais as politicas publicas passam

antes de serem percebidas materialmente pela sociedade.

2 O presente trabalho foi elaborado a partir de outro apresentado no 1V Encontro Nacional de Ensino e
Pesquisa do Campo de Puablicas, ANEPCP, realizado em formato virtual, de 01 a 03 de setembro de 2021.
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Segundo Secchi (2014 p. 33), o Ciclo de Politicas Publicas ¢ “um esquema de
visualizacdo e interpretacdo, que organiza a vida de uma politica publica em fases
sequenciais e interdependentes”. J& Celina Souza (2007, p. 74) considera que este modelo
de analise “vé€ a politica ptiblica como um ciclo deliberativo, formado por varios estdgios
e constituindo um processo dindmico e de aprendizado”.

Modelos de andlise, como o apresentado, sdo ferramentas que auxiliam na
investigacdo e classificacdo do desenho, e no processo das atividades publicas em
elementos analiticos que podem vir a apresentar dificuldades de serem compreendidos
(DEUBEL, 2002). No entanto, apesar das qualidades heuristicas e flexibilidade de uso do
modelo policy cycle, ele possui limitagoes.

Representar o ciclo de vida de uma politica publica a partir de uma sequéncia
I6gica e racional, pode ser vantajoso do ponto de vista de uma analise generalista, mas,
em estudos de casos, onde a participacdo dos atores, instituicdes e contexto em que estédo
inseridos mudam constantemente, aumentam as dificuldades de execucdo da ferramenta
para analise de politicas publicas.

Menicucci (2006) critica a visdo linear ao discutir o aspecto processual do ciclo
das politicas, e os efeitos retroalimentadores da implementacdo sobre a propria
implementacdo. Isto é, na pratica, as agdes dos governos retornam as etapas que seriam
consideradas “anteriores”, como no caso de avaliagdes ex-ante ap0s a etapa de elaboracao
de alternativas, o que seria considerado incoerente dentro da perspectiva do modelo policy
cycle mais conservador.

Deubel (2002) elenca alguns dos problemas da ferramenta, como: 1) A dificuldade
de dar explicacdes de carater 16gico através da formulacdo e comprovacao de hipoteses;
2) As condicBes gque possibilitam que uma fase avance para outra; 3) O fato de que a etapa
“Avaliacdo” esteja situada apenas no final do processo; 4) A tendéncia do modelo de
privilegiar a perspectiva top-down dependendo do tipo de adog¢éo do modelo, favorecendo
0 ponto de vista do legislador; e 5) A implementacédo de politicas publicas € um trabalho
continuo de interpretagdo e reinterpretacdo que ndo se estabelece de forma totalmente
racional, pois dependem dos atores, de sua quantidade, de seu nivel de abstracdo e da
estabilidade do contexto da implementacéo.

Apesar das vantagens e desvantagens que o modelo carrega na sua utilizacdo, esta
claro que o policy cycle continua possuindo papel de destaque na area de analise de

politicas publicas, sendo extremamente pedagdgico, e ajudando pesquisadores a criarem
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novos conceitos e novas abordagens tedrico-metodoldgicas. Existem diferentes variacfes
quanto a quantidade de etapas na representacdo do Ciclo de Politicas Publicas, porém, a
mais utilizada, € o modelo com cinco etapas: 1) Formacdo da agenda; 2) Formulagéo de
alternativas; 3) Tomada de decisdo; 4) Implementacdo e 5) Avaliacdo (FIGURA 1).

Figura 1 — Ciclo de Politicas Publicas.

Formagéo da “I

agenda Formulagédo de
alternativas
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Implementagéo

Fonte: Imagem produzida pelos autores do artigo.

Ao observar o objeto foco da pesquisa deste artigo, abordaremos, de forma mais
aprofundada, as etapas do policy cycle. A primeira etapa, presente no ciclo, refere-se a
formacéo da agenda, esse momento do ciclo remete a como determinados problemas
sdo encaixados na agenda politica, enquanto outros sdo descartados.

O estudo da agenda setting esta relacionado ao porqué alguns problemas entram
na agenda publica, enquanto outros ndo (SOUZA, 2007). Segundo Souza (2007) esse
aspecto da politica publica apresenta diferente causas, a partir da construgdo de uma
conscientizacao coletiva, ou por acdes de diferentes grupos de interesses, que se fazem
presentes dentro do nucleo politico, fazendo jus aos seus ideais, com a jungdo de grupos
de pressdo que sdo responsaveis por trazer determinados problemas em voga.

Se o problema publico conseguiu entrar na agenda formal, a l6gica racional € que
0 préximo passo seja definir como resolvé-lo, considerando que diferentes problemas
sociais exigem diferentes abordagens (LIMA; STEFFEN; D’ASCENZI, 2018). Apo6s o
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processo entrar como um foco para a agenda politica, tanto por meio de forca popular e
seus grupos de pressdo, ou mesmo pelo momento de barganha realizado pelos nomeados
Policy Makers, a segunda etapa do processo pragmatico vivenciado pela politica publica
é a formulacéo das alternativas. Essa etapa leva em consideracdo as consequéncias
desse problema, e suas diferentes variaveis que sdo mensuradas pelos realizadores da
politica de modo que seja possivel encaixar a solugdo mais viavel.

Secchi (2014) coloca que essa etapa do ciclo da politica € 0 momento em que o
corpo técnico toma o seu papel, observando em cada uma das alternativas que se fazem
presentes sobre o problema, 0s recursos que serdo necessarios para a realizacdo das
propostas apresentadas, esses podem variar entre recursos materiais e humanos, junto ao
tempo de execucdo de cada uma das possibilidades. Essa etapa pode ser entendida em seu
cerne como uma disputa de poder entre ideias de diferentes linhas para a solugdo do
mesmo problema.

A tomada de decisdo se mostra como a etapa que sucede a formulacdo de
alternativas. Souza (2007), coloca esse momento como 0 espaco temporal em que as
alternativas dos respectivos formuladores sdo equacionadas, e montados 0s aspectos
estruturais das iniciativas que serdo tomadas para a implementacdo da politica publica.
Essa tomada de deciséo pode ser realizada de diferentes maneiras.

As tomadas de decisdes sdo apresentadas de duas maneiras na literatura, por meio
da escolha racional, e em seguida a teoria dos multiplos fluxos, sendo maneiras diferentes
de relacionar problema e solugdo. A escolha racional faz a opcdo de avaliacao de recursos
e meios que tornem mais viavel a decisdo que deve ser tomada.

Klaus Frey (2000) afirma que a tomada de decisdo é um programa de
compromisso que foi negociado nas etapas anteriores, entre 0s atores mais relevantes,
para o problema publico em questdo. Contudo, segundo o modelo de multiplos fluxos
formulado por Kingdon (1984), deve-se relacionar o problema com diferentes aspectos,
que acarretam em uma “janela de oportunidades”. Esses aspectos sdo descritos como
fluxo dos problemas, fluxo das solugdes e fluxo das condigdes politicas favoraveis. Tendo
em vista esse modelo, e outros que sdo apresentados na literatura, averigua-se que a
tomada de deciséo ainda apresenta em seu cerne a disputa de poderes e valores, que irdo
determinar a iniciativa que ira ser tomada.

A etapa do ciclo relacionada com a implementacéo, se trata do espaco temporal

em que a politica pablica vai apresentar o seu lado mais concreto, cujos resultados sdo
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produzidos, e que todos os processos que foram pensados nas etapas anteriores sao
convertidos em acao.

Para Secchi (2014), analisar a etapa da implementacéo se traduz ndo apenas como
a acdo concreta que esta sendo colocada em pratica, mas como 0s atores agem dentro
desse processo. Diante disso, sdo utilizados dois parametros para refletir a etapa da
implementacdo, o modelo top down e bottom up.

No modelo top down, a implementacéo é encarada de modo mais tecnicista, em
que as ideias e articulacdo da politica publica passam exclusivamente pela esfera politica,
e a implementacdo se torna um esforco administrativo, sendo o éxito dessa etapa de
responsabilidade dos agentes e sua pericia na realizacao das atividades. O modelo bottom
up apresenta um maior carater de liberdade, envolvendo um nimero maior de atores na
realizacdo das acdes, a politica publica se torna modificavel por aqueles que a
implementam no seu dia a dia, apresentando maior autonomia para resolver os problemas
e adversidades que podem ocorrer no momento da implementacédo, ou seja, um processo
que é realizado de maneira conjunta ( SECCHI, 2014 p. 48).

A Ultima parte referente ao ciclo das politicas publicas é a avaliacdo. Essa etapa
se refere a averiguar, o sucesso ou fracasso da politica publica, junto com os objetivos
que conseguiram ser cumpridos ou ndo. Esse momento de avaliagdo pode ser realizado
apos a implementacédo da politica publica, denominado enquanto uma avalia¢do ex post,
ou podendo ocorrer antes da implementacao, com o objetivo de averiguar erros futuros,
considerado como avaliacdo ex ante (COSTA e CASTANHAR 2003). Nesta fase, sdo
levantados os pontos positivos e negativos que constituem a politica implementada.
Algumas perguntas podem ser levantadas nesta etapa. Deubel (2002) apresenta trés
bastante relevantes: 1. Como determinar se uma politica teve éxito ou ndo? 2. Em que
medida os objetivos e metas propostos foram alcancados?; 3. Quais as consequéncias e
Seus custos?

A avaliacdo também pode ser realizada durante o processo de implementacao, no
intuito de realizar corre¢es durante o processo, com a finalidade de realizar ajustes
imediatos para corre¢do de adversidades pontuais, essa etapa € nomeada de avaliagéo in
itinere, sendo aplicada a partir de diferentes métodos, entendida como uma questdo de
monitorar a execugdo dos objetivos.

Diante do que foi apresentado sobre as etapas do ciclo das politicas publicas, é

possivel averiguar que existem semelhancas com a aplicacdo da politica de saneamento,
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observando a divisdo das fases alinhadas ao papel dos atores ou policy makers, com seus
papéis estabelecidos durante as etapas, tendo destaque nas fases de implementacdo e
avaliacdo, junto com a visdo burocrética e participativa, que a politica publica tende a

tomar. A forma como esta ligacdo se estabelece sera visualizada no préximo topico.

CICLO DA POLITICA PUBLICA DE SANEAMENTO BASICO

O modelo policy cycle se mostra bastante importante, ao reconhecer a necessidade
de criacdo de ferramentas para que analistas de politicas publicas consigam realizar
abstracdes e generalizagdes. No entanto, esta ferramenta heuristica, como ja citado, possui
limitacOes entre elas: o fato de ndo levar em consideracdo a participagdo dos atores
sociais, a fragilidade das instituicGes ndo consolidadas, o cenario e a temporalidade em
que a politica esta inserida. No caso desta pesquisa, a limitagdo também é geogréfica, pois
a realidade brasileira € impar e complexa, distanciando-se do contexto em que o policy
cycle foi criado e que merece teorias e modelos de anélise proprios.

A nossa proposta neste topico é apresentar como este modelo, de forma adaptada,
pode ser enxergado na realidade brasileira. Para isso, escolhemos a Politica Publica de
Saneamento Basico que, entre tantas caracteristicas singulares, possui a participacdo
social como um elemento transversal, estando presente em todas as etapas de seu ciclo.
Trata-se de enxergar, na préatica, a aplicacdo do modelo em contexto real de uma politica
publica.

E essencial dizer que, no Brasil, a participacdo social tem carater constitucional,
resultado da pressdo de movimentos sociais e organizacdes da sociedade civil, se
mostrando enquanto uma parte integrante para a efetivacao da Constituicdo de 1988. Esse
fato se mostra presente no desenho, implementacéo e controle social de politicas pablicas
em diversas instancias governamentais e arranjos institucionais.

Segundo Milani (2008 p. 552), este modelo de participag@o social é “aclamado
por agéncias nacionais e internacionais, dos processos de formulacao de politicas publicas
e de delibera¢do democratica em escala local”, e que possibilitou a ampliacdo de direitos
sociais, reducdo de desigualdades e melhoria do bem-estar (MENICUCCI; LOTTA,
2018). Um grande exemplo internacional é o caso da experiéncia de sucesso do orgamento
participativo em Porto Alegre/RS nos anos de 1990 a 2005. Entre outros grandes avangos
de nivel institucional, destacam-se: a institucionalizacio do Sistema Unico de Saude

(SUS); o estabelecimento da funcéo social da propriedade e da cidade; a elaboracéo do
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Estatuto da Crianca e do Adolescente; e a promulgacdo da Lei Organica da Assisténcia
Social (ROCHA, 2008).

Para fins didaticos, considera-se o conceito de participacdo, a partir da definicdo
de Bordenave (1995, p. 23), em que dentro de um contexto pratico e democréatico
relacionado as politicas publicas, "[...] os cidadaos sentem que, por ‘fazerem parte’ da
nagdo, ‘t€m parte’ real na sua condug@o e por isso ‘tomam parte’ - cada qual em seu
ambiente - na construcdo de uma nova sociedade da qual se 'sentem parte™. Outro modo
de visualizar, mas que ndo exclui a primeira definicéo, é de tratar-se da participacdo “dos
cidadaos, popular, democratica, comunitaria, entre 0s muitos termos”, como a “pratica de
inclusdo dos cidaddos e das organizagdes da sociedade civil no processo decisério de
politicas publicas” (MILANI, 2008, p. 554).

Além disso, a participacdo social € um direito do povo de definir bens pablicos,
seja por meio da determinacdo de politicas que busquem esse bem, ou reformar e
substituir no caso contrario. Avritzer (2008) considera que existem trés formas em que
cidaddos ou associagdes da sociedade civil participam de tomadas de decisdo politica. 1.
Consiste num desenho participativo de baixo para cima, no qual, qualquer cidaddo pode
participar, como no caso do or¢camento participativo de Porto Alegre/RS; 2. Processos de
partilha de poder, cujos atores estatais e da sociedade civil participam de forma
simultdnea, neste caso, ndo possuindo um numero amplo de atores, sendo determinado
por lei e podendo causar san¢es em caso da ndo instauracdo do processo participativo;
3. Os atores da sociedade civil ndo participam do processo decisério, mas sao chamados
para referendé-lo publicamente.

No caso do saneamento basico no Brasil, politica estudada em nossa pesquisa, 0
segundo modelo apresentado por Avritzer é o que mais se aproxima, devido as etapas de
planejamento ocorrerem de forma simultanea entre os atores estatais e a sociedade civil.
Mesmo que o0 nimero de participantes possa ser bastante superior, na préatica, depende da
vontade politica do governo em implementar a participacao, e a organizacao da sociedade
civil, assim como do engajamento civico, e a cultura politica da populacdo que sera
atingida pela politica.

Este tipo de modelo conversa diretamente com a perspectiva do saneamento
bésico, sob dtica de promocao de saude (SOUZA, 2007a), o qual além de objetivar
implantar a estrutura fisica necessaria e erradicar doencas, sob articulacdo intersetorial,

preocupa-se em: Executar agdes de educagdo sanitaria, tanto quanto a habitos sanitarios
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como funcionamento dos sistemas; Implementar politicas publicas que visem os direitos
e deveres dos usudrios e das companhias de servicos; e estabelecer estrutura que seja
capaz de gerir, cada eixo do saneamento basico, de modo integrado. Souza (2007a) afirma
que a prioridade desta perspectiva ndo ¢é a implantacao de infraestruturas em si, mas sim
a durabilidade e acessibilidade a populacéo.

O saneamento bésico, para esse grupo, busca o empoderamento individual e
coletivo, de modo que a comunidade, com o saber conquistado, seja capaz de atuar em
favor de sua saude, na manutencao dos recursos naturais, e dos préprios equipamentos de
saneamento basico (SOUZA, 2007a).

O Marco legal do saneamento basico no Brasil contempla a participacéo social
enquanto um de seus principios fundamentais. A Lei 11.445/07 considera o controle
social como um “[....] conjunto de mecanismos e procedimentos que garantem a sociedade
informacdes, representaces técnicas e participacdo nos processos de formulacdo de
politicas, de planejamento e de avaliacdo relacionados com os servicos publicos de
saneamento basico”. O controle social é, inclusive, condicdo de validade dos contratos de
prestacdo de servicos publicos de saneamento béasico, 0s que tenham mecanismos de
controle social nas atividades de planejamento, regulacdo e fiscalizacdo dos servigos.
Além desses requisitos que a lei prevé, ha também o de incluir a participacdo de 6rgédos
colegiados de carater consultivo, nacional, estaduais, distrital e municipais para o controle
social dos servigos publicos de saneamento basico.

O principal instrumento de planejamento da Politica de Saneamento Basico, a
nivel municipal, sdo os Planos Municipais de Saneamento Basico (PMSBs), 0s quais
possibilitam a gestdo municipal, a garantia efetiva do que esta estabelecido na Lei
11.445/2007. Segundo a Fundacdo Nacional de Saude (FUNASA, 2012), isto sO sera
possivel se: A administracdo publica estiver disposta para planejar e implementar as aces
esperadas; A capacidade técnica por parte dos Comités Executivo e de Coordenacdo na
elaboracdo e avaliacdo dos PMSBs, respectivamente; E, especialmente, a confirmacéo de
sensibilizacdo e participacdo da populagéo em sua elaboracéo.

Para que fique claro, se faz necessario que seja esclarecida a diferenca entre a
Politica e os PMSBs. A FUNASA (2012; 2018) define a Politica Municipal de
Saneamento Basico como o direcionamento de diretrizes, do modelo juridico-
institucional, de regulacéo e do exercicio do controle social, além disso, propde o caminho

que deve ser seguido no planejamento que sera estabelecido a nivel municipal. Ja o
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PMSB, além de ser o principal instrumento de planejamento do politica é construido sob
as etapas: diagndstico e progndstico da prestagdo de servicos de saneamento,
estabelecimento de objetivos e metas, a proposi¢cdo de programas, projetos e agdes, a
criacdo de indicadores para acompanhamento e avaliacdo dos resultados alcancados
(FUNASA, 2012; 2018).

A lei 11.445/07 prevé a implantacdo dos servigos de saneamento basico nos
municipios brasileiros, justamente, através desse instrumento. O PMSB possui horizonte
de planejamento de 20 anos, com revisao a cada quatro. A participacdo social esta prevista
em todas as fases do PMSB, deve abranger toda a area do municipio, possuir
compatibilidade e integracdo as outras politicas e planos municipais que ja existirem no
ente em questdo (FUNASA, 2012; 2018).

Figura 2 — Ciclo da politica publica de saneamento basico no Brasil.

Elaboragdo do PMSB

Revisdao do Participagao social
PMSB Execugdo dos
Programas,
Projetos e
Agdes
previsto
no PMSB

Avaliagao da

execugdo dos
Programas, Projetos e
Agdes previstos no
PMSB

Fonte: FUNASA (2012).

E a partir de esforco analitico que considera-se, nesta pesquisa, 0 processo que
constitui o conjunto das etapas: elaboracdo, aprovacao, execucdo, avaliacdo e revisdo do
PMSB, como o ciclo da politica publica de saneamento basico (FIGURA 2). A
identificacdo deste ciclo baseia-se no modelo produzido pela Fundagcdo Nacional de
Saude (FUNASA, 2012) no documento: “Termo de referéncia para elaboracéo de Planos
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Municipais de Saneamento Basico - Procedimentos relativos ao convénio de cooperacao
técnica ¢ financeira da Fundagdo Nacional de Saude”. Considera-o como o “ciclo da
politica publica de saneamento basico no Brasil” ao observar que parte de um conjunto
possui uma sequéncia logica de etapas a elaboracdo dos PMSBs.

Como ja dito anteriormente, a participacdo social atua em todas as etapas dos
PMSBs, inclusive no desenvolvimento dos produtos que sdo gerados ao longo da
elaboracdo dos Planos, como: O Plano de mobilizacdo social; Diagndstico técnico-
participativo; Relatério da Prospectiva e Planejamento Estratégico; Relatorio dos
Programas, Projetos e A¢Oes; Plano de execucgdo; Relatério final do Plano Municipal de
Saneamento Basico e, claro, das audiéncias publicas de discusséo e aprovacao do Plano.

A FUNASA (2018) estabelece trés momentos principais durante a etapa de
elaboracdo do PMSB. No momento 1, dedica-se ao planejamento da forma como o PMSB
sera elaborado, tendo a constituicdo dos Comité Executivo e o0 Comité de Coordenacao.
O primeiro refere-se a elaboragdo do PMSB, enquanto o segundo € responsavel por
discutir, avaliar e aprovar o instrumento. Além disso, nesta etapa, hd o mapeamento dos
atores locais e grupos sociais influentes na comunidade para que ajudem na mobilizacédo
da populacdo para participar do Plano.

No momento 2, sdo definidos os setores de mobilizacdo social e do nimero de
eventos setoriais que servirdo com o propdsito de sensibilizar e garantir a participagéo.
Nestes encontros sdo definidos, junto a populacdo, o diagnostico, progndstico e
programas, projetos e acdes voltados para os servi¢os publicos de saneamento basico,
dentro do horizonte de planejamento de 20 anos. Em cada etapa deste momento, a
populacdo junto a equipe técnica do PMSB definem, de forma conjunta, cada deciséo.

E na Gltima etapa, ha a realizacdo da audiéncia publica de aprovacdo do PMSB,
estando presente a populacdo em geral, ou seus representantes indicados pelas
comunidades nos eventos setoriais, e pelos grupos sociais nas reunifes tematicas,
apreciando assim e aprovando a proposta final do PMSB. Apds aprovacéo, o Plano entra
em fase de implementacdo propriamente, executando os Programas, Projetos e A¢Oes que
foram firmados. A cada 4 anos, toda estrutura desenhada do Plano é avaliada e revisada,
de acordo com a necessidade e de mudancas que venham a ocorrer no municipio durante
0 periodo antes da revisdo. No final dos 20 anos apos a elaboracdo do PMSB, volta-se
novamente a etapa inicial do ciclo da politica pablica do saneamento basico para, assim,

iniciar a elaboragcdo de um novo plano.
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O modelo participativo presente na construgdo de diversas politicas publicas no
Brasil, mostra a riqueza e necessidade de profundidade de estudos sobre politicas
setoriais, e como a participagdo é incorporada. No caso brasileiro, 0 modelo policy cycle,
mesmo com suas limitacGes, p6de ser adaptado e representado na politica pablica de
saneamento basico. A participacdo social, como mostrado neste topico, possui carater
transversal por ser parte integrante de todas as fases da elabora¢do dos PMSBs, bem como

de sua aprovacao, execucao, avaliacdo e reviséo.

CONSIDERACOES FINAIS

O campo das politicas publicas tem criado, cada vez mais, relevancia no debate
publico. O que comegou com Harold Laswel, em 1936, com a expressao ‘policy analysis’
(analise de politica publica), hoje, a ciéncia, caracterizada pela multidisciplinaridade,
possui conceitos, teorias e modelos de andlise préprios. Um exemplo da inser¢do da
ciéncia na sociedade ¢ o tema da Campanha da Fraternidade de 2019: “Fraternidade e
Politicas Publicas”.

Né&o existe uma explicacdo que consiga tratar totalmente do que significa politicas
publicas, como dito por Celina Souza (2007). Existe a abordagem estatista (state-centered
policy-making), e a abordagem multicéntrica (SECCHI, 2014), em que ha o
compartilhamento do protagonismo com outras instituicbes do segundo e terceiro setor.

No modelo de andlise policy cycle, embora existam limitagdes quanto ao fato de
ter sido formado, inicialmente, pelas escolas norte americanas e europeias, por estar
inserido numa ldgica racional e ndo levar em consideracdo a participacdo dos atores
sociais, a fragilidade das instituicdes, o cenario e a temporalidade em que a politica esta
inserida, ainda sdo ferramentas importantes de analise de politicas publicas que podem
ser adaptadas e incorporadas em estudos sobre a realidade brasileira.

O Brasil, mesmo com seu pouco amadurecimento politico e institucional, tem a
participacdo social como um dos pilares de sua Constituicdo e, consequentemente, do
desenho, implementacdo e controle social de politicas publicas, em diversas instancias
governamentais e arranjos institucionais. No caso da Politica de Saneamento Basico, 0
controle social apresenta-se enquanto um de seus principios fundamentais, e a
participacdo social como um instrumento transversal, presente em todas as fases de
planejamento e execuc¢do da Politica.

Este trabalho tratou-se de um esforco analitico em mostrar que € possivel adaptar

e incorporar os modelos de andlise criados no campo das politicas publicas para a
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realidade brasileira, bem como € necessario a criacdo de conceitos, teorias e modelos de
analise proprios ao nosso contexto. Porém, se considerarmos a Constituicdo de 1988, o
interesse social por parte de instituicGes e da populacéo pela &rea e, com 0 aumento de
pesquisas do campo de politicas publicas no pais, pode-se dizer que a ciéncia avanga e
estd no caminho certo para isso, mesmo com os conflitos e controvérsias que o setor de
saneamento basico tem passado no atual governo.

Para proximas pesquisas, revela-se a caréncia de estudos quanto a aplicacdo do
modelo apresentado fora da area de saneamento basico, mas a partir de uma perspectiva
generalista. Além disso, reconhece-se a forma como o setor tem sido afetado pelo
direcionamento das politicas publicas do governo Bolsonaro, ao observar a recente

mudanca do Marco legal do saneamento basico no Brasil.
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