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Resumo

Marcos legais brasileiros abordam a participacéo
social como eixo estruturante. Mas ha anecessidade
de se analisar até que ponto as politicas incorporam
a participacdo social por meio da mobilizagdo e se
efetivamente potencializam o controle social. Esse
€ 0 objetivo deste artigo. Apresenta-se um panora-
ma da participacdo social nas principais politicas
piblicas em satde, saneamento e educacdo, a partir
da Constituicdo Federal de 1988 até os dias de hoje.
Como metodologia, € um estudo orientado pelo mé-
todo qualitativo do tipo bibliografico documental,
por meio da anéalise de contetido dos marcos legais
onde a participacdo social aparece. A partir deste
estudo observou-se que as politicas publicas brasi-
leiras avancaram na perspectiva do discurso sobre
o controle social nas politicas publicas, mas ainda
temos muito que avancar em termos da efetivacéo
da mobilizacdo para o controle social. O Programa
de Educa¢do Ambiental e Mobiliza¢do Social em
Saneamento pode ser o ponto de partida para esse
processo de efetivacdo da participacdo social.
Palavras-chave: Educacdo Ambiental; Participacéo
Social; Saneamento Ambiental; Satde Pablica.
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Abstract

Brazilian legal frameworks have addressed social
participation as a structural axis. However, there is
aneed to examine the extent to which such policies
incorporate social participation through mobiliza-
tion and if they effectively enhance social control.
This is the purpose of this article. It presents an
overview of social participation in major public
policies in health, sanitation and education, from
the Federal Constitution of 1988 until the present
day. The methodology is a study guided by the qual-
itative method of bibliographical-documentary
research, conducted through the content analysis
of legal frameworks in which social participation
appears. From this study, it was observed that the
Brazilian public policies advanced concerning the
discourse on social control in public policies, but
we still have a long way to go in terms of effective
mobilization for social control. The National Envi-
ronmental Education and Social Mobilization for
Sanitation Program can be the starting point for
this process of realization of social participation.
Keywords: Environmental Education; Social Par-
ticipation; Sanitation; Public Health.
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Introducgao

Na conjuntura atual, de acordo com o arcabouco
normativo brasileiro, as decisdes politicas e os me-
canismos de gestdo devem ser amparados pela parti-
cipacdo social. Ha diferentes terminologias para ex-
pressar a “Participacdo social”, como “Participacdo
da Comunidade”, “Mobilizagdo social”, ou “Controle
social”, mas elas se confundem e se interconectam
no corpo das leis (Gohn, 2014).

Para que se possa perceber se efetivamente a par-
ticipacdo popular é produto de mobilizacéo, fazem-se
necessarias analises mais aprofundadas. A maneira
pela qual as multiplas a¢des que diferentes forcas
sociais desenvolvem para influenciar a formulacao,
execucdo, fiscalizacdo e avaliacdo das politicas pu-
blicas e/ou servicos basicos na area social € o que
determina a participacdo social (Valla, 1998).

Algumas manifestagdes sociais que aconteceram
no Brasil s8o muito significativas neste contexto
por reunir mais de um milh&o de pessoas nas ruas:
nos anos 1960, nas greves e paralisacdes pré-golpe
militar de 1964, e nas passeatas estudantis de1968;
nos anos 1980, no movimento Diretas Ja, no periodo
doregime militar, naluta peloretorno a democracia;
nos anos 1990, o movimento pelo impeachment do
ex-presidente Collor de Melo. Contemporaneamente
os movimentos de junho de 2013, desencadeados
em Sdo Paulo por coletivos organizados, com o pre-
dominio de uma demanda pontual do Movimento
Passe Livre, e recentemente em 2016 o movimento
dicotémico que tomou conta do pafs, iniciado pelo
impeachment da ent&o Presidenta Dilma Rousseff
e posse do vice Michel Temer (Gohn, 2014).

Mesmo com caracteristicas e dindmicas pro-
prias, cada um desses movimentos sociais, princi-
palmente os da contemporaneidade s&o resultado
do desalento perante a vida politica e do descrédito
crescente na democracia e nas suas institui¢coes
(Cardoso; Lamy, 2011). O que € percebido ao longo
desses anos, é que os movimentos sociais mudaram
de configuracédo. Os partidos e sindicatos vém dei-
xando pouco a pouco de molda-los, sendo orientados
pelas Tecnologias de Informacdo e Comunicacdo e
pelas redes sociais (Cardoso, 2007; Castells, 1999).
A possibilidade de conex&o entre os fortes movi-
mentos locais pelas tecnologias, convocadas pela



internet, potencializam os sentimentos que d&o
origem aos grandes movimentos sociais contem-
poraneos: medo, indignacédo e esperanca (Cardoso;
Di Fatima, 2013).

Mas sera que “o gigante” realmente “acordou”?
O que orienta a participacdo e mobilizacdo nos dias
de hoje sdo as demandas sociais por melhor quali-
dade dos servicos publicos, como satde, educacéo,
meio ambiente saudavel e seguranca publica? Esses
movimentos culminam na publica¢éo de politicas
publicas participativas onde os governantes sen-
tam-se a mesa com os populares (Valla, 1998)? Sera
que “sentar a mesa” e tentar atingir o consenso € o
desejado na organicidade das mobilizacdes sociais
da contemporaneidade (Cardoso; Di Fatima, 2013)?

Essasreflexdes sdo ponto de partida deste artigo,
que tem como objetivo apresentar um panorama
da participac¢do social nas politicas piblicas em
contextos de satde coletiva, no campo da satde, do
saneamento e da educacdo. A perspectiva analitica
se desdobrara no entendimento da participacéo ao
longo dos anos, e serdo estabelecidas relacdes com
o Programa de Educa¢do Ambiental e Mobilizacéo
Social em Saneamento (PEAMSS) (Brasil, 2009).

Os marcos regulatorios, objetos deste artigo,
sdo a Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988),
a Lei n°® 8.080/1990 (Brasil, 1990a), a Politica
Nacional de Saneamento Basico, Lein®11.445/2007
(Brasil, 2007), e o Plano Nacional de Educacéo,
Lei n° 13.005/2014 (Brasil, 2014). Os desdobra-
mentos da analise serdo estabelecidos a partir da
Lein®8.142/1990 (Brasil,1990b), a Politica Nacional
de Residuos Sélidos, Lei n°® 12.305/2010 (Brasil,
2010), e a Politica Nacional de Educa¢do Ambiental,
Lein® 9.795/1999 (Brasil, 1999), tracando um para-
lelo com o PEAMSS (Brasil, 2009).

Apresenta-se no item a seguir a metodologia
utilizada para o estudo das normativas. Por con-
seguinte o conceito “Participacdo social” e suas
leituras e reinterpretacdes, assim como as termi-
nologiasrelacionadas e o modo pelo qual se modifi-
caram em seus contextos historico-politico-sociais.
Segue-se com a apresentacdo da perspectiva da
participacéo social no PEAMSS. Nos resultados

obtidos e na discusséo sdo estabelecidas relagdes
entre o PEAMSS e os resultados das analises e
depois as consideracdes finais.

Metodologia

Estudo orientado pelo método qualitativo do tipo
bibliografico documental, por meio da busca siste-
maticade termosrelacionados a participacédo social
em diferentes contextos temporais e politicos, utili-
zando como ferramenta o programa MAXQDA 12" e
realizada analise de contetido. Busca-se analisar até
que ponto essas politicas incorporam a participac¢éo
social por meio da mobilizacdo e se efetivamente
potencializam o controle social.

Foram utilizados na anélise a Constituicéo
Federal de 1988 (Brasil, 1988), a Lei Orgéanica do
Sistema Unico de Satde (SUS) (Brasil, 1990a), a
Politica Nacional de Saneamento Basico (Brasil,
2007) e a Politica Nacional de Educacdo (Brasil,
2014), por serem os eixos estruturantes na sadde,
saneamento e educacdo, respectivamente.

Além das politicas, de modo a aprofundar a
analise e tracar um perfil comparativo referente
aos avancos e aprofundamentos relativos a partici-
pacdo social, outras politicas e leis mais especificas
também foram utilizadas. Esses desdobramentos
da anédlise foram estabelecidas a partir da Lei n°
8.142/1990 (Brasil,1990b), que dispde sobre a parti-
cipagdo da comunidade na gestdo do SUS, a Politica
Nacional de Residuos Sélidos, Lei n° 12.305/2010
(Brasil, 2010), e a Politica Nacional de Educacéo
Ambiental, Lein® 9.795/1999 (Brasil, 1999), tracan-
do um paralelo com o PEAMSS (Brasil, 2009).

Foirealizada uma busca sistematizada em cada
legislacdo, pela ferramenta de busca [analise] e
[pesquisa lexical]. Foram pesquisados os termos
(1) “Participacédo social”, (2) “Participacdo da co-
munidade”, (3) “Mobilizac¢do social”, (4) “Controle
social”, (5) “Sociedade organizada” e (6) “Conselho”.
Ap6s quantificacdo dos termos, cada trecho foi re-
cortado e analisado. Para a analise qualitativa das
normativas, cada termo encontrado foi identificado
no corpo da lei. As principais categorias de analise

1 Qualitative Data Analysis Software [computer program]. Version 12 for Windows. Disponivel em: <http://www.maxqda.com>.
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foram (1) se incorporam a perspectiva da organiza-
cdo e mobilizacdo da sociedade orientando a parti-
cipacdo social; (2) se a lei apresenta mecanismos ou
instrumentos para a efetivacdo do controle social.

Participacdo social: subsidios para
o debate

A participacdo social pode ser definida como as
multiplas a¢des que diferentes forcas sociais desen-
volvem para influenciar a formulacéo, execucéo,
fiscalizacdo e avaliagdo das politicas publicas e /
ou servicos basicos na area social. Essa participa-
cdo, segundo o autor, pode se caracterizar: (1) Pelo
trabalho popular com o mutiréo e apoio matuo de
solidariedade; (2) Pela mobilizac&o de cidad&os para
negociar com os governantes; (3) Pela ocupacédo de
espacos publicos por representarem uma negocia-
cdo de fato (Valla, 1998).

Pode-se fazer uma forte critica as politicas de
cidadania no Brasil (Dagnino, 2004). Regidas pelo
antagonismo entre projeto politico democratizante
e participativo, e a l6gica neoliberal, seguindo dire-
¢Oes opostas seria necessaria uma sociedade civil
ativa e propositiva. Se, por um lado, a constituicdo
dos espacos publicos de participacéo da sociedade
civil na gestdo representa o saldo positivo das
décadas de luta pela democratizacédo, expresso es-
pecialmente pela Constituicdo de 1988, por outro, o
processo de encolhimento do Estado e da progressi-
vatransferéncia de suasresponsabilidades sociais
para a sociedade civil, que tem caracterizado os
altimos anos, estaria conferindo uma dimensao
perversa a essas jovens experiéncias (Dagnino,
2004). O risco real que se percebe é a participa-
cdo da sociedade civil nas instancias decisérias,
defendida pelas forcas que sustentam o projeto
participativo democratizante, servindo aos objeti-
vos do projeto neoliberal. Essa dimens&o perversa
€ caracterizada pela antitese entre a ampliacdo
dos espacos democraticos e a participacdo da so-
ciedade civil nos processos decisérios por meio de
foruns de debate e conselhos, que contrasta com a
emergéncia de um Estado minimo que encolhe suas
responsabilidades e as transfere para a sociedade
civil. Ao atuar com o Estado, a mobilizacdo para o
controle social efetivo democratico tendo em vista
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areducdo da exclusdo se dissolve, e fortalece entéo
os projetos neoliberais (Dagnino, 2004).

A participacdo social deve possuir carater de
construcdo coletiva, definindo-se e redefinindo-
-se como papel politico. De modo que a partici-
pacdo social seja orientada pela mobilizacdo por
meio de a¢des exercidas pelas diferentes forcas
sociais (Valla, 1998). E essencial um processo de
empowerment. No sentido de que pessoas e grupos
empoderam a si mesmos e sdo impulsionados na
melhoria de suas condi¢des de vida aumentando
sua autonomia na tomada de decisdes para que
possam exercer o controle social de maneira
efetiva (Kleba; Wendausen, 2009). A questé&o
central é saber como fazer, como possibilitar o
empowerment, nesse sentido, fortalecendo os
sujeitos nos espacos e/ou setores onde o controle
social se faz urgente e necessario.

Infelizmente a realidade ainda encontra-se
muito aquém. As mudancas sdo marcadas pela co-
optacdo entre relacdes simbélicas e benesses, em
que o aparelhamento politico impera, rege e gover-
na em nome préprio, num circulo impermeavel de
comando, mas sem representar os reais interesses
da Nacdo (Faoro, 2006).

Muito ainda ha de se caminhar em termos de go-
vernanca, controle e participacdo social. Ndo basta
criar politicas e legislacdes que trazem em seu
escopo o controle social sem trazer a baila este de-
bate. Nem mesmo basta mobilizar especialistas ex-
clusivamente para elaborar programas, como se os
sujeitos fossem incapazes de resolver seus proprios
problemas. Enecessario buscar convergéncias e es-
timular atores sociais a interagir de forma articula-
da e propositiva com o poder puiblico (Brasil, 2009).
Institui¢des educativas, meios de comunicacdo de
massa, empresas, entidades de classe, instituicdes
publicas e privadas e a sociedade como um todo,
tendo o compromisso de inserir nas suas pautas
cotidianas a mobilizacdo como processo (Brasil,
2009). Pensar juntos, construir saberes coletivos
sempre, refletir para a tomada de decisdes, sem acei-
tar passivamente as concepcdes pré-estabelecidas
em todos os ambitos da vida social.

Vale salientar que a crise de interpretacdo é
nossa (Valla,1996). A superacdo dos desafios € para
os sujeitos, aqueles que tém suas necessidades nédo



satisfeitas. A populacdo trabalhadora de uma socie-
dade caracterizada por desigualdades regionais e
sociais profundas, uma sociedade nacional chamada
Brasil (Stotz, 2004).

Marcos legais e relagdes temporais:
participacao social na saude, no
saneamento e na educagao

Até adécadade1950, eraminima a preocupacéo
com os marcos legais no campo ambiental, eram
tomadas somente algumas medidas relacionadas
ao saneamento, a conservacdo e a preservacdo do
patrimdénio natural, histérico e artistico. As posi-
¢Oes politicas em satide publica associavam satde
e doenca aos problemas do desenvolvimento e da
pobreza e sua importancia para a transformacéo
social e politica do pais (Lima; Fonseca; Hochman,
2005). Este periodo é denominado como “sanitaris-
mo desenvolvimentista”.

A década de 1970 foi marcada pelo agravamen-
to dos problemas ambientais e maior visibilidade
dessas questdes em todo o mundo (Burstztyn;
Persegona, 2008) A Conferéncia de Estocolmo em
1972 insere na agenda pela primeiravez, a educacgéo
ambiental reconhecida como elemento critico parao
combate a crise ambiental no mundo e enfatizando a
preménciade o homemreordenar suas prioridades.

Paralelamente no campo da educacédo, com o pais
predominantemente rural, em 1958, Paulo Freire
firmava-se como educador progressista e apresen-
tava o relatério “A educacdo de adultos e as popu-
la¢des marginais: os problemas dos mocambos” no
segundo Congresso Nacional de Jovens e Adultos.
Esse foi o ponto de partida para a Educagédo Popular
e o Programa Nacional de Alfabetizacdo de 1961 a
1964, culminando com o golpe militar (Freire,1996).

No campo do saneamento, por sua vez, a criagdo
do Plano Nacional de Saneamento (Planasa) em1971
foi 0o marco mais significativo tendo em vista que
caracterizou como servico publico de saneamento o
abastecimento de agua e esgotamento sanitario. Seu
principal objetivo era corresponsabilizar o Estado
na prestacdo de servicos, eliminar o déficit entre
demanda e oferta ampliando a cobertura em areas
urbanizadas (Rezende; Heller, 2008).

Em sintese, o fim da década de 1970 foi marcado
por uma inflexdo politica do regime militar inician-
do o processo de abertura do governo, a partir do
ressurgimento do movimento estudantil, e o movi-
mento pela anistia e do novo sindicalismo, e tam-
bém pelo inicio do Movimento Sanitario (Escorel;
Nascimento; Edler, 2005).

Consecutivamente a década de 1980 foi mar-
cada por um movimento cada vez mais forte de
contestacdo aos sistemas de satde e educacéo,
com a explosdo da sociedade civil em multiplas
formas de organizacdo. Em cada setor, atores po-
liticos se mobilizaram para formular suas pautas
de demandas e reivindicar uma institucionalida-
de democratica que inserisse seus interesses na
esfera publica, em torno da luta pela democracia,
indicando o fim do regime autoritario (Fleury,
2006). O clamor social era no sentido de se insti-
tuir um novo arcabouco legal, suscitando a par-
ticipa¢do de novos sujeitos sociais na discussdo
das condicdes de vida da populacéo brasileira e
das propostas governamentais apresentadas para
os setores da satde, educacdo e meio ambiente,
contribuindo para um amplo debate que permeou
a sociedade civil, assumindo uma dimensé&o poli-
tica, e vinculada a democracia (Bravo, 2006). A
oitava Conferéncia Nacional de Satde em 1986 foi
um grande marco, pois introduziu a sociedade no
cenario da discusséo da satde.

O processo constituinte e a promulgacdo da
Constituicdo de 1988, ap6s a ruptura que o auto-
ritarismo representou, significaram o momento
fundador da reconstrucdo democratica no Brasil
(Fischmann, 2009). Incorpora o carater do direito
social e sua correspondéncia ao dever do Estado de
desenvolver as politicas para garantia desse direito.

A Constituicdo representou, no plano juridico,
a promessa de afirmacgdo e extensdo dos direitos
sociais em nosso pais diante da grave crise e das
demandas de enfrentamento dos enormes indices
de desigualdade social. Introduziu avancos que
buscaram criar instrumentos de luta e/ou corrigir
as histéricas injusticas sociais acumuladas secular-
mente, incapaz de universalizar direitos tendo em
vista a longa tradicdo de privatizar a coisa pablica
pelas classes dominantes (Bravo, 2006). A publica-
cdo da Constituicdo abriu caminho para o debate

Saude Soc. Sdo Paulo, v.26, n.2, p.397-410, 2017 401



e chamou a responsabilidade para a renovacédo da
legislacdo brasileira.

Mas adécadade19go iniciava com um grande de-
safio: a consolidacdo da democracia. As leis organi-
cas publicadas da satde, Lei n® 8.080/1990 (Brasil,
1990a) e Lein°® 8.142/1990 (Brasil, 1990b), foram os
produtos desse embate ocorrido na década de1980.
De um lado pelo Movimento da Reforma Sanitaria,
pelaoitava Conferéncia Nacional de Satde, pelo pro-
cesso de regulamentacdo da Constituicdo Federal;
por outro, os setores conservadores de direita e o
setor privado lucrativo (Arretche, 2005).

No campo da educacéo, foi apresentado na
Camera Federal um projeto fixando as diretrizes e
bases nacionais diante da novarealidade da educa-
cdo e da sociedade brasileira. Muitas entidades e
instituicdes foram ouvidas e deram inicio anegocia-
¢oes formando a defesa pela escola publica em um
modelo democratico (Saviani, 1999), prevendo uma
maior abrangéncia ao sistema publico de educacao,
a regulamentacdo da educacdo infantil e avancos
curriculares ao ensino médio, culminando com a
publicacdo da Leide Diretrizes e Bases da Educac&o
Nacional, Lei n® 9.394/1996 (Brasil, 1996), abrindo
o caminho para o Plano Nacional de Educacao, Lei
n°13.005/2014 (Brasil, 2014), dezoito anos depois.

Em relacdo aos marcos legais referentes ao
saneamento, o caminho foi um pouco mais moroso
como defini¢do de politica se comparado as politicas
ambientais brasileiras que comeg¢aram a ser publica-
das,namaioria, na década de 1980. Essa dificuldade
se deu devido a programas desarticulados no senti-
do da expansdo da cobertura dos servicos, caréncia
de tomada continua de investimentos e ineficiéncia
operacional (Moraes; Borja, 2005).

Pode-se concluir que o que dominou grande par-
te da politica publica brasileira foi o racionalismo
administrativo, unindo competéncia burocratica e
maestria cientifica. Desenvolveu, sobretudo, como
uma abordagem tecnocéntrica, vertical, adotando
praticas paternalistas e até autoritarias, as quais,
com raras excecdes, foram predominantemente
ocultadas do exame dos cidad&os e do controle social
democratico (Dryzek, 2012). Com a abertura demo-
cratica e a Constituicdo Federal de 1988 esperava-se
a definicdo de um novo arcabouco para as politicas
no pais. Mas o que se observou foi a perspectiva
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neoliberal nos governos de Fernando Collor de Mello
a Fernando Henrique Cardoso levar a uma série
de reformas em que a privatizacédo e a focalizacéo
da acdo e do investimento governamental teriam
funcdo central (Salles, 2008), preservando um dos
mais elevados padrdes de desigualdade e excluséo
social do mundo (Fleury, 2006).

A partir de 2003, houve varias mudancas que
caminharamnalinha de uma economia de mercado
de cunho mais liberal, a partir do tensionamento
entre as esferas publicas e privadas: menos par-
ticipacdo do governo na economia, mais capital
estrangeiro, mais empresas usando a bolsa como
instrumento de capitalizacdo (Lazzarini, 2011).
A principal estratégia politico-econémica nesse
periodo seria aumentar o investimento mediante a
ampliacdo de concessdes ao capital privado (Sousa;
Costa, 2008). Essa caracteristica permeia todos os
setores do Meio Ambiente e Saneamento, Sadde e
Educacéo, tensionando o setor ptblico por meio das
“parcerias” privadas.

A criagdo do Ministério das Cidades em 2003 foi
o principal movimento de integracdo das politicas
urbanas no sentido de superar a desarticulacdo dos
anos pos-Planasa e tendo como principal referéncia
desse periodo a publicacdo da Politica Nacional
de Saneamento Basico, Lei n® 11.445/2007 (Brasil,
2007). A Lei n° 11.445/2007 amplia os elementos
constituintes do Saneamento como conjunto de
servicos, infraestrutura e instalacées operacionais
de abastecimento de agua potavel, esgotamento sa-
nitario, drenagem e manejo de aguas pluviais urba-
nas e limpeza urbana e manejo de residuos sélidos.
Além de trazer novas concep¢des como o incentivo
a gestdo consorciada dos servicos de saneamento
através de convénios de cooperacdo e consdrcios
publicos, insere neste cenario a obrigatoriedade da
participacdo e do controle social nestes processos
(Sousa; Costa, 2008).

A perspectiva ampliada de saneamento am-
biental que é consolidada com a publicacdo da
Lei n° 11.445/2007, inserindo na agenda os resi-
duos sélidos. Apos treze anos de falta de consenso
e conflitos, foi publicada a Lei n® 12.305/2010
(Brasil, 2010), a Politica Nacional de Residuos
Solidos. Essa lei estabelece um marco regulato-
rio nacional que disciplina o gerenciamento dos



residuos apontando condi¢des de acesso a fontes de
recursos federais e definindo as diretrizes gerais
a serem seguidas por todos os entes federativos
na busca pela melhoria do panorama nacional e
trazendo novos desafios.

Também o lancamento do Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), com o PAC-
Saneamento, reforca o investimento orcamentario
parao setor, quando se propds a investir cerca de RS
40 bilhdes entre 2007 e 2010, incluindo contrapar-
tidas de estados e municipios. O PAC ampliou os in-
vestimentos para o setor, introduziu novos critérios
setoriais eregionais no processo de contratacdo dos
recursos, incluindo mudancas no modelo de coorde-
nacdo enas formas de integracéo interinstitucional
existentes no d&mbito do Governo Federal, inclusive
quanto ao processo de monitoramento e avaliacdo
das inversdes realizadas (Salles, 2008).

No ambito da satde, a concepcdo original do
Movimento da Reforma Sanitaria, que na década de
1990 foi totalmente abandonada, foi retomada no
primeiro mandato do governo Lula. A insercéo de
profissionais do movimento de Reforma Sanitaria
nos Ministérios; a realizac8o da décima segunda
Conferéncia Nacional de Satde em 2003; a participa-
¢do do ministro da satde nas reunides do Conselho
Nacional de Satude e a escolha do representante
da Central Unica dos Trabalhadores para assumir
a Secretaria Executiva do Conselho Nacional de
Saude sdo os principais pontos nesse sentido (Bravo,
2006). Essa participacdo social contrasta com a én-
fase do governo na focalizacdo, na precarizagdo, na
terceirizacdo dos recursos humanos, no desfinancia-
mento e a falta de vontade politica para viabilizar a
concepcdo de seguridade social (Bravo, 2006).

Na educacédo, as mesmas questdes também séo
apresentadas. A¢oes esparsas e focalizacdo, com
uma grande diversidade de programas especiais,
em um pablico mais vulneravel; a criacdo do Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacédo
Basica e de Valoriza¢do dos Profissionais da
Educacéo (Fundeb), como o principal mecanismo
de financiamento da educacéo basica - politicas
ambivalentes que apresentam avancos e retroces-
sos em relacdo as politicas anteriores (Oliveira,
2009). Ao mesmo tempo que se assiste a tentativa
deresgate de direitos e garantias estabelecidos na

Constituicéo Federal de 1988, adotam-se politicas
que estabelecem nexo entre a elevacdo dos padrdes
de desempenho educativo e a crescente competi-
tividade internacional; vinculam as capacidades
de escolha e acdo individual a transformacéo ins-
titucional, traduzida na ideia do estabelecimento
do compromisso de todos pela educacéo, como se
os baixos niveis de desempenho fossem resultado
da falta de compromisso e ndo de outras carén-
cias, atribuindo ainda a educacdo certo volunta-
rismo que é contrario a nocdo de direito publico
assegurado. A utilizac&o de técnicas de fixacdo de
objetivos e de medicdo de desempenho, orientados
pela meritocracia, permite descentralizar acdes e
comprometer os atores locais, mas desresponsabi-
liza o Estado (Oliveira, 2009).

Com essa l6gica desenvolvimentista entre 1990
e 2005, o Produto Interno Bruto (PIB) cresceu a
taxas médias anuais préximas de 2,5%. No triénio
2006-2008, esse patamar saltou para cerca de 5%;
retrocedeu (-0,2%) em 2009 (crise global); e avangou
para 7%, em 2010. As contas publicas melhoraram,
a arrecadacdo cresceu e a relagdo divida liquida
do setor piblico/PIB declinou de 60% (2002) para
40% (2010), abrindo espaco para a ampliacdo do
gasto social, conjugando estabilidade econémica,
crescimento, distribuicdo de renda, inclusdo social
e promocédo da cidadania (Fagnani, 2011).

E nesse cenario que em 2011 iniciava-se 0 governo
Dilma, com a necessidade de equacionar trés pro-
blemas consequentes da politica macroeconémica
social-desenvolvimentista do governo Lula: taxas de
juros altas, cambio e impostos altos (Bresser-Pereira,
2013). Problemas do pais como a corrupcao, a dificil
relacdo do capitalismo com a democracia, a merito-
cracia e o particularismo estruturante na sociedade
acompanharam a falta de preparo dos governos para
lidarem com os novos conflitos sociais de uma socie-
dade capitalista (Oliveira apud Nader; Brito, 2014).

Os movimentos de junho de 2013, neste interim,
reforcaram a necessidade da populagdo em parti-
cipar dos processos decisorios, sendo expressao
de jovens escolarizados que protestavam contra o
aumento do preco das passagens em Sdo Paulo e que
se espalhou por outras cidades brasileiras (Singer,
2013). Também apareceram movimentos que carac-
terizaram um novo ciclo de luta, que culminaram
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com o impeachment da presidenta Dilma e a posse
de Temer, entre delacdes e prisdes. Mesmo com
medidas provisoérias, privatizacdes e tendéncia ao
Estado minimo, os movimentos sociais estdo cada
vez mais presentes.

Movimentos organicos, por vezes apartidarios,
articulados pelas redes sociais e fortalecidos pelas
midias alternativas em um crescente enfrentamento
(Gohn, 2014). Deixam seu legado nos movimentos
de 2016 perante o cendrio imposto de antidemo-
cracia e excecdo, materializados pela Reforma
do Ensino Médio, Reforma Trabalhista, Reforma
da Previdéncia, privatizacdes e tantas outras
“reformas”. Mudancas em todas as dimensdes,
prescindindo de uma demonstracéo de resisténcia
dos movimentos sociais que continuam em 2017,
dentre outros que ainda virdo (Silva; Dickmann;
Bernartt, 2017).

Programa de Educacdo Ambiental
e Mobilizagao Social em Saneamento:
instrumento de mobilizacao social
para efetivacdo das politicas publicas

Em 20050 Ministério das Cidades iniciou o pro-
cesso de elaboracdo do PEAMSS (Brasil, 2009), pu-
blicado por meio de um caderno metodolégico em
2009, fruto do trabalho compartilhado de ministé-
rios, instituicdes, atores sociais, sociedade organi-
zada e profissionais da area de saneamento, satde
e educacdo. O ponto de partida foi a organizacéo de
um Grupo de Trabalho pelo Ministério das Cidades
com representantes de cada um dos ministérios e
institui¢des: Ministério das Cidades, Ministério
do Meio Ambiente, Ministério da Educacéo,
Ministério da Integracdo Nacional, Ministério da
Satde por meio da Fundac¢do Nacional de Saade
(Funasa) e da Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz)
e Caixa Econémica Federal como fomentadora
(Brasil, 2009).

Foram realizadas cinco oficinas regionais
os “Observatérios de Educacdo Ambiental e
Mobilizacdo Social para o Saneamento com vistas a
construcdo coletiva das diretrizes do PEAMSS”. Ao
término, foi iniciada uma articulagdo em féruns pre-
senciais e virtuais para consolidacdo, disseminacéo
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evalidacdo dos documentos elaborados nos debates
e discussdes do grupo nas oficinas, sendo estru-
turado como produto um documento preliminar,
no Seminario Nacional em Brasilia, com vistas a
elaboracdo das diretrizes do PEAMSS (Brasil, 2006;
Piccoli et al., 2016).

O programa entre suas diretrizes apresenta
aspectos determinantes para que as demandas co-
munitarias em saneamento sejam atendidas, esti-
mulando os atores sociais a contribuir ativamente
(Brasil, 2009). Uma participa¢do comunitaria atu-
ante, defensora e propositora de demandas, para
que de forma articulada - atores sociais, 6rgédos pu-
blicos, iniciativas locais - exercam controle social.
Orientadas pelas dimensdes da sustentabilidade,
as acdes devem ser planejadas com didlogo entre os
saberes historico-sociais-culturais locais, buscan-
do alternativas tecnologicas eficientes e eficazes
diante das realidades dos territérios. 0 PEAMSS
também apresenta como diretriz a mobilizacéo
para o controle social por meio do acompanhamen-
to das acdes, desde o diagnoéstico até a avaliacdo
das ac¢des (Brasil, 2009; Piccoli et al., 2016). Dessa
forma, possibilita o empoderamento e fortalece a
participagdo social de fato, estimulando a adesé&o
denovas pessoas e grupos mobilizados no decorrer
do processo (Brasil, 2009).

Aparticipacdo social no PEAMSS € apresentada
em uma perspectiva critica, transformadora, eman-
cipatoéria, propositiva e continuada para a tomadade
decisoes (Freire, 2000; Piccoli et al., 2016) referentes
ao saneamento de um territério. Os atores sociais
articulados atuariam em féruns qualificados de
participac¢do social, construindo coletivamente em
grupos de trabalho, empoderando o coletivo ao criar
sinergia para o enfrentamento de questdes relativas
ao saneamento nos territorios.

Resultados e discussao

Esta secdo expressa por meio de busca siste-
matizada a expressdo da participacdo social nas
principais politicas piblicas na satde, saneamento
e educacédo. Tal como foi observado na metodologia
deste texto, é possivel agora observar na pratica, nas
normativas brasileiras, como os termos aparecem
na Tabela 1.



Tabela 1 — Pesquisa de termos: politicas estruturantes

Constituicao (Brasil,

TERMOS

Lei n 8.080/1990

Lei n 11.445/2007 Lei n 13.005/2014

1988)
Participacado social -
Participacdo da comunidade
Mobilizagdo social -

(Brasil, 1990a)

(Brasil, 2007) (Brasil, 2014)

Controle social - - 6 4
Sociedade organizada - - - -
Conselho 66 13 - 13
TOTAL 67 " 6 19

E possivel observar na Tabela 1 que os termos
“participacdo social”, “mobiliza¢do social” e “socie-
dade organizada” ndo aparecem nenhuma vez nas
politicas nacionais. O termo “participacdo da co-
munidade” aparece uma Gnica vez na Constituicéo,
na Secdo II da Satide como uma das diretrizes para
acoes e servicos publicos de satide. Assim como na
Lei n° 8.080/1990 (Brasil, 1990a), lei orgénica do
SUS, que a caracteriza como principio doutrinéario.
A “participacdo da comunidade” na satude € exerci-
da por meio dos Conselhos e das Conferéncias de
Satude (Brasil, 1990b), como espacos de construcéo
coletiva sobre as decisées que devem orientar os
caminhos do SUS.

Pode ser observado que o termo “conselho”
aparece 66 vezes na Constituicdo Federal, mesmo
que na maioria delas com carater de fiscalizacdo
de ordem econ6émica e orcamentaria (Brasil, 1988).
Evidencia-se, neste sentido, que a gestdo compar-
tilhada era estimulada, visto o processo de efer-
vescéncia democratica desse periodo histérico. Na
Lei n° 8.080/1990 (Brasil, 1990a), o termo aparece
13 vezes, sendo o Gnico termo que aparece no sentido
de instrumentalizar a participac&o social.

Essa representacdo nos conselhos permite a
fiscalizacdo de agdes operacionais, administra-
tivas e financeiras e participacdo do ambito deci-
sorio e pactuacdes em escala Nacional, Estadual,
Municipal e local, como descreve o artigo 14. Mas
na pratica ainda existem desafios para a efetivagéo
da participacdo social por meio dos conselhos. Sua
viabilizacdo de efetiva ainda n&o materializam as
conquistas almejadas (Martins et al., 2008),sendo
os conselhos apenas um endosso para as decisdes
dos gestores. Mesmo assim, campo da satde é
onde a participacdo social tem sua experiéncia

consolidada mais antiga, por meio dos conselhos
gestores, o que é um inquestionavel avanco. Pode-
se sugerir que a experiéncia desses conselhos foi
o ponto de partida para a institucionalizacdo da
participacdo social também nos campos do sane-
amento e da educacéo.

O Gnico termo que aparece na Politica Nacional
de Saneamento Basico (PNSB) (Brasil, 2007)
como principio € “controle social”, nenhum outro.
E definido no artigo 3° inciso IV como o conjunto
de mecanismos e procedimentos que garantem a
sociedade informacdes, representacdes técnicas e
participagdes nos processos de formulacéo de politi-
cas,de planejamento e de avaliacdorelacionados aos
servicos publicos de saneamento basico. A gestdo
dos servicos abrange atividades de planejamento,
prestacdo, regulacéo e fiscalizacdo, acompanhadas
e submetidas a participacéo e ao controle social
(Brasil, 2007).

O Plano de Saneamento Basico (PSB) é o meca-
nismo que a PNSB estabelece para que esse controle
social seja estruturado e efetivado. Exige que se
estabelecam mecanismos inseridos nos planos de
saneamento para garantir participacdo e controle
social. O artigo 51 estabelece que tanto no processo
de elaboracdo quanto na revisdo, os planos devem
prever sua divulgacédo, receber sugestdes e criticas
por meio de consulta ou audiéncia pablica além de
analise e opinido por 6rgéo colegiado (Brasil, 2007).

O que chama atencdo nos resultados obtidos
na Tabela 1 € que nenhum outro termo pesquisado
além de “controle social” é evidenciado. O que pode
ser um indicativo de que mesmo com a exigéncia do
controle social nos PSB, alei ndo apresenta estraté-
gias ou mecanismos para a efetivacdo do controle
social por meio da mobilizac¢do social.
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O Plano Nacional de Educacdo (PNE)
Lei n° 13.005/2014 (Brasil, 2014) tem como objeti-
vo central o estabelecimento de diretrizes, metas
e estratégias para a politica educacional brasileira
nos proximos dez anos, € a politica na qual os ter-
mos referentes a “participacdo social” aparecem em
maior quantidade. Para que sejam alcancadas essas
metas € necessario o envolvimento da populacéo.
Aeducacéo é paraopovo. Asmetas 2 e 7da lei (Brasil,
2014) apresentam estratégias bem marcadas de
participacgdo social, termos como “em articulacdo”,
“colaboracdo”, “consulta publica”, “apoiar técnica
e financeiramente”, “garantindo a participacéo es-
colar” aparecem na letra da lei. Essa caracteristica
pode demonstrar a incorporacdo dos pressupostos
demandados nos movimentos de junho de 2013 e um
grande avanco se comparada as outras normativas.

Deve-se observar que os termos “participacédo so-
cial”, “mobilizagdo social” e “sociedade organizada”
ndo aparecem nenhuma vez nos contetdos das poli-
ticas estruturantes estudadas. E possivel observar
também que o termo “controle social” s6 aparece no
contetido das leis publicadas no século XXI, o que
pode ser um indicativo de mudanca nos perfis de
participacdo social na esfera publica, que se expressa
naletradasleis. Naslegislacdes publicadas nadécada

Tabela 2 — Pesquisa de termos: desdobramentos

Lei n 8.142/1990
TERMOS Heio9

de 1990, apds o periodo de abertura democréatica, os
termos que aparecem em seus contetdos s&o apenas
“participacdo da comunidade” e “conselhos”. Embora
seja um periodo onde os movimentos sociais eram
vultosos, aindando se tinha uma concepcéo desenvol-
vida no que tange a articulacdo social. Uma questéao
de terminologia e contexto histérico.

Pesquisa de termos: desdobramentos

Foinecessario ampliar o escopo de leis pesquisa-
das, a fim de aprofundar a analise porque os termos
referentes a participacdo social por meio da mobili-
zacdo ndo foram encontrados no estudo das politicas
estruturantes. Além disso, no campo da satude a Lei
n° 8.142/1990 (Brasil, 1990b) estabelece as modali-
dades de participacéo social no SUS, sendo funda-
mental para o estudo. A Lei n° 12.305/1990 (Brasil,
2010) que institui a Politica Nacional de Residuos
Sélidos (PNRS) também n&o pdde ser suprimida por
ser muito significativa no campo do saneamento.
A Lei n° 9.795/1999 (Brasil, 1999) que estabelece a
Politica Nacional de Educacdo Ambiental (PNEA)
também € necessaria para que possam ser estabe-
lecidas relacdes com o PEAMSS. Essas normativas
sdo apresentadas como desdobramentos na Tabela 2.

Lei n 12.305/2010 (Brasil, Lei n 9.795/1999 (Brasil,

(Brasil, 1990b)

Participacdo social -
Participacdo da comunidade I
Mobilizagdo social -
Controle social -
Sociedade organizada -
Conselho 10

2010) 1999)

TOTAL 1

A Lein® 8.142/1990 (Brasil, 1990b) estabelece a
maneira pela qual ocorre a participacdo da comuni-
dade na gestdo do SUS e com a Lei n° 8.080/1990
(Brasil, 1990a) compdem as leis organicas do SUS.
Logo no artigo 1° as instéancias colegiadas de parti-
cipacdo da comunidade sdo descritas. Vale chamar
atencdo que a Conferéncia de Satde também é
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fundante para a representacéo social no SUS, vide
aimportancia da oitava Conferéncia de Saude, mas
ocorre a cada quatro anos. Os conselhos tém carater
permanente, deliberativo e colegiado, composto por
representantes do governo, prestadores de servico,
profissionais de satide e usuarios paritarios a todos
os outros. Essarepresentacgdo paritaria de usuarios



nem sempre demonstra realmente a demanda da
populacdo. A ocupacdo nos conselhos é politica
e orientada por quem aparece e tem visibilidade
na militdncia. Pode ser um mero endosso que o
Estado precisa para as intervencdes nos territérios
(Martins et al., 2008).

Na PNEA (Brasil, 1999) nenhum dos termos
pesquisados é contabilizado, apenas “conselho”
que aparece duas vezes nas disposicdes finais da
legislacdo que somente serd publicada quando
os conselhos de meio ambiente e educacéo forem
ouvidos. Esse fato € bastante relevante, pela edu-
cacdo ambiental ser um tema transversal de todos
os campos, de importancia social econémica e po-
litica. O fato de ndo ser contabilizado nenhum dos
termos pesquisados na PNEA pode ser um indicativo
de que a politica tem um enfoque orientado pelas
pedagogias tradicionais de ensino. Nao leva em con-
sideracdo as perspectivas libertadoras, nas quais o
foco estd nas relacdes dialogicas e transformacéo
da sociedade (Piccoli et al., 2016).

A Politica Nacional de Residuos Sélidos (Brasil,
2010) é a Unica legislacdo dos desdobramentos em
que o termo “controle social” aparece. No artigo 6°
inciso X é caracterizado como principio da politica
como direito da sociedade ainformacé&o e ao controle
social. Também traz os “conselhos” e 6rgéos colegia-
dos como instrumentos para sua consolidagdo. Além
disso, descreve a obrigatoriedade do controle social
na formacgédo, implementacéo e operacionalizagdo
dos planos de residuos s6lidos, como também da
obrigatoriedade de constar nos préprios planos os
meios para assegurar esse controle pela sociedade.
Essapolitica é ainicanormativa estudadana qual o
processo de mobilizac¢do social é apresentado como
mecanismo de efetiva¢do da participagdo social.

E importante chamar atencdo que em todas
as politicas estudadas, a Lei n°® 11.445/2007, a
Lein®12.305/2010 e 0 PNE foram as que publicaram
o termo “controle social” depois de 2007. Como duas
sdo politicas do saneamento, pode ser um indicativo
do campo ser o que mais incorpora a “participacéo
social” por mecanismos ou instrumentos para a
efetivacdo do controle social. Estabelecendo uma re-
lacdo temporal, esse fato indica que a “participacéo
social” toma um carater de efetivacédo pelo controle
social no arcabouco legal apenas no século XXI.

Mas o termo “sociedade organizada” néo foi
evidenciado em nenhuma normativa estudada.
Assim como “mobilizacdo social” somente uma vez
na PNRS (Brasil, 2010). Esse fato fortalece a hipo-
tese de que mesmo a “participacédo social” sendo
uma prerrogativa legal, o Estado ndo espera que
essa participacédo se dé realmente com a populacéo
empoderada e mobilizada, por meio da organizacéo.
E nesse sentido que o PEAMSS pode ser o ponto de
partida para esse processo de efetivacdo, como um
forte instrumento para orientar a mobilizac&o social
nos territorios.

Consideragoes finais

Com o estudo foi possivel observar que as politicas
nacionais nos campos da satide, saneamento e educa-
cdo incorporaram ao longo do tempo a participacdo
social, mas a efetivacdo do controle social por meio
da mobilizacdo social ainda né&o foi incorporada
nas normativas estudadas. Os termos “participacgdo
social”, “mobilizacdo social” e “sociedade organiza-
da” ndo aparecem nenhuma vez nos contetdos das
politicas estruturantes estudadas. Nas publicacdes
da década de 1990, o termo referente a participacgéo
social é “participacdo da comunidade”. O termo “con-
trole social” s6 aparece no contetdo das leis publica-
das no século XXI, o que pode ser um indicativo de
mudanca nos perfis de participacdo social na esfera
publica, que se expressa na letra das leis. No periodo
de abertura democréatica pos-governo militar, embora
os movimentos sociais fossem vultosos, ainda néo
eraregistrado na letra da lei. Era o ponto de partida
para a histéria democratica do pais. O arcabouco
legal brasileiro vem incorporando ao longo dos anos
a mobilizacdo social articulada de modo organico.
A nova configuragdo dos movimentos sociais com a
articulacdo dos movimentos em redes e a participa-
cdode frentes engajadas nos territorios (Gohn, 2014)
de alguma forma contribui para essa consolidagéo
nas politicas puablicas.

O termo “conselho” é o que mais pdde ser ob-
servado nos contetdos das normativas estudadas,
o que pode ser um forte indicativo de que a experi-
éncia dos conselhos no campo da satde foi e ainda
€ o ponto de partida para a institucionalizacdo da
participacdo social nos trés campos estudados.
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O campo da educacdo ainda precisa avancar
muito no que tange a participacéo social, visto que a
PNEA (Brasil,1999) ndo contabilizou nenhum termo.
Apublicacdo do PEAMSS em 2009 preenche alacuna
deixada pela PNEA (Brasil, 1999) no que se refere a
participacdo social, pois articula educacdo ambiental
com o saneamento, tendo a mobilizacdo social como
instrumento. Muito embora a publicacdo do PNE
(Brasil, 2014) seja bastante significativa, estabelece
metas em longo prazo e ainda € muito recente.

0 campo do saneamento foi o Gnico em que “con-
trole social” foi evidenciado. Pode ser um indicativo
de o campo ser o que maisincorpora a “participacéo
social” em suas politicas ptblicas. Com a exigéncia
do controle social nos Planos de Saneamento Basico,
ha a necessidade de instrumentalizar essa partici-
pacdo social o que pode ser feito com o PEAMSS,
por ele ser um instrumento para a consolidac&o
da participacdo por meio da mobilizacdo social.
Mesmo sendo uma metodologia que incorpora as
especificidades do campo do saneamento, pode ser
aprimorado e aplicado a outros contextos.

E possivel inferir que todas as politicas estudadas,
nas quais foi evidenciado o termo “controle social”,
foram publicadas depois de 2007, e duas séo politi-
cas do campo do saneamento. Isso pode indicar que
o movimento de elaboracdo do PEAMSS inseriu a
mobilizacdo social na pauta de todos os ministérios
e de alguma forma influenciou ideologicamente a for-
mulacdo das politicas. Principalmente a PNRS, Gnica
lei em que o termo “mobilizacdo social” € utilizado.

0 termo “sociedade organizada” néo foi eviden-
ciado em nenhuma normativa estudada. Esse dado
€ bastante significativo, pois ndo ha efetivacdo da
participacéo social sem a sociedade organizada
e mobilizada.

Muito ha que se avancar se essa participagéo
social for considerada como processo, porque para
que hajamobilizacdo social o ponto de partida deve
ser sempre o territério com todas as suas peculia-
ridades, por meio de acdes sistémicas que conside-
ram o saber dos atores sociais envolvidos. E nesse
sentido que o PEAMSS apresenta uma proposta que
incorpora essas concepg¢oes.

Né&o bastam “conselhos”, audiéncias publicas e
outras formas verticais de “participacdo social” se
arepresentacdo e mobilizacdo da sociedade forem
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insipientes. As politicas publicas s6 serdo efetivas
enquanto participacdo social se possibilitarem
acdes de cunho emancipatério com a perspectiva
transformadora das realidades, e este deve ser o
foco da satde coletiva.

Mas € necessario continuar na luta em prol de
transformar a realidade na satude, na educagéo, no
saneamento e em todos os campos da vida publica.
Se o ponto de partida for a dimens&o do territério
onde se insere, a organizacdo social vai se forjando
em escala local até atingir seu maximo. Pois é pelo
conflito e pela problematizacdo que emergem a
critica, a resisténcia e as possibilidades. E preciso
resistir ao conformismo imobilizador e lutar, sem-
pre objetivando a ruptura das condi¢des vigentes e
a transformacédo da realidade.
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