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RESUMO

A participacdo popular no processo de elaboragcdo das normas
proporciona maior legitimidade do texto da lei tendo em vista que opera
fundamentalmente sobre seu juizo de justificacdo, e é dessa forma deve
atuar o municipio que em conformidade com a Constituigdo Federal
almeja pela gestdao democrética e validagdo de suas normas, em especial
urbanisticas. Assim, diante da necessidade de os municipios possuirem
diretrizes legais sobre a politica do saneamento basico, a Fundacao
Nacional de Satide (Funasa) uniu-se com o Instituto Federal de Educagao,
Ciéncia e Tecnologia da Bahia (IFBA) para desenvolver o Programa IFBA
Saneando a Bahia (PISA). Neste sentido, o presente trabalho busca
analisar a Estratégia de Mobilizacao, Participacdao Social e Comunicagdo
(EMPSC) do Plano Municipal de Saneamento Béasico (PMSB) realizado
pelo PISA e financiado pela Funasa, de forma a buscar uma possivel
compatibilizacdo com a teoria da democracia deliberativa presente em
Jurgen Habermas (2012). Para tanto realizou-se uma digressao sobre a
teoria da democracia e a participagdo popular, abordando sobre os
aspectos tedricos da democracia na modernidade e sua evolugdo e
desdobramentos alcancando o planejamento wurbano; em seguida
abordou-se sobre as dimensdes normativas do planejamento urbano e
municipal no Brasil; passando para uma andlise da Politica Nacional do
Saneamento Basico e suas diretrizes legais; e, por fim, sobre a andalise da
EMPSC do PMSB de Lajedinho. Para tanto, adotou-se os métodos de
pesquisa aplicada social descritiva com a técnica de estudo de caso,
abordagem qualitativa e método dedutivo para analisar a composicdo dos
espacos de fala e discursos produzidos no ambito da elaboracao do PMSB
e discutir sobre os dados obtidos relacionando-os com a teoria da
democracia deliberativa em Habermas, respectivamente. Assim, dada a
necessidade de se estudar sobre o presente tema, diante dos aspectos
sociais singulares, da aplicagdo tedrica e da apresentacdo dos dados
obtidos espera-se que a presente pesquisa possa colaborar para a
promocao de espacos democraticos, participativos e inclusivos dentro do
processo de planejamento das cidades.

PALAVRAS-CHAVE: Agir Comunicativo. Democracia Deliberativa.
Gestdo Democréatica. Planejamento Urbano.



ABSTRACT

Popular participation in the process of drafting the rules provides
greater legitimacy for the text of the law, since it operates fundamentally
on its justification judgment, and it is in this way that the municipality
that in accordance with the Federal Constitution aims for the democratic
management and validation of its norms, especially urban ones. Thus,
given the need for municipalities to have legal guidelines on basic
sanitation policy, the Fundacdao Nacional de Satide (Funasa) joined with
the Instituto Federal de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia da Bahia (IFBA)
to develop the Programa IFBA Saneando a Bahia (PISA). In this sense,
the present work seeks to analyze the Estratégia de Mobilizacao,
Participagdo Social e Comunicagdo (EMPSC) of the Municipal Basic
Sanitation Plan (PMSB) carried out by PISA and financed by Funasa, in
order to seek a possible compatibility with the theory of deliberative
democracy present in Jiirgen Habermas (2012). To this end, a digression
was made on the theory of democracy and popular participation,
addressing the theoretical aspects of democracy in modernity and its
evolution and developments reaching wurban planning; then, the
normative dimensions of urban and municipal planning in Brazil were
addressed; moving on to an analysis of the National Basic Sanitation
Policy and its legal guidelines; and, finally, on the EMPSC analysis of the
Lajedinho PMSB. To this end, the methods of applied social descriptive
research with the technique of case study, qualitative approach and
deductive method were adopted to analyze the composition of the spaces
of speech and discourses produced in the scope of the elaboration of the
PMSB and to discuss the data obtained relating them with the theory of
deliberative democracy in Habermas, respectively. Thus, given the need
to study the present topic, in view of the unique social aspects, the
theoretical application and the presentation of the data obtained, it is
hoped that the present research can collaborate for the promotion of
democratic, participatory and inclusive spaces within the process of city
planning.

KEYWORDS: Communicative act. Deliberative Democracy. Democratic
management. Urban planning.
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1. INTRODUCAO

Antecedentemente a promulgacdo da Constituicao Federal de 1988
e do Estatuto da Cidade - Lei 10.257/01, o planejamento urbano por
muito tempo se resumiu a um processo predominantemente tecnocrata,
baseado num sistema de organizacdo politico-social fundado em
diagnodsticos estritamente técnicos, os quais estabeleciam as politicas de
forma verticalizada e de acordo com os interesses econdmicos e
governamentais, sem qualquer participacao direta e ativa dos municipes.

A auséncia de normas reguladoras que pudessem disciplinar sobre
a imprescindibilidade da participagdo popular nos processos de
planejamento urbano permitiu que politicas autoritdrias e clientelistas
perpetuassem suas condutas centralizadoras mesmo apods a instituicao
dos marcos legais, priorizando os interesses privados em detrimento do
interesse publico até os dias de hoje.

A partir da introducdo de um capitulo especifico que versasse sobre
a politica urbana na Carta Magna, presente nos artigos 182 e 183, e com
a edicdo do Estatuto da Cidade, houve um consideravel avanco na
promocado de espacos democraticos no planejamento urbano, em especial
no que diz respeito aos planos municipais (BRASIL, [2019]). Entretanto,
ainda ha entraves reais que ultrapassam o texto normativo e dificultam
a garantia desses lugares de fala com efetiva participacado social.

Assim, diante do exposto e da necessidade de os municipios
possuirem diretrizes legais sobre a politica do saneamento basico, a
Fundacao Nacional de Satide (Funasa) uniu-se com o Instituto Federal de
Educacao, Ciéncia e Tecnologia da Bahia (IFBA) para desenvolver o
Programa IFBA Saneando a Bahia (PISA).

O PISA é um programa instituido a partir da assinatura do Termo
de Execucado Descentralizada (TED) n°. 04, de 01 de novembro de 2017,
entre a Fundacdo Nacional de Satide (Funasa) e o Instituto Federal de

Educacado, Ciéncia e Tecnologia da Bahia (IFBA), e tem como objetivo



principal o desenvolvimento de médulos para capacitagdo e apoio técnico
para a elaboracdo de minuta de Planos Municipais de Saneamento Bésico
(PMSB) de 50 municipios baianos selecionados pela Funasa, de acordo
com os critérios estabelecidos na Portaria Funasa n°® 30/20141

O objeto desse estudo é a Estratégia de Mobilizacdao, Participacao
Social e Comunicacdo constante no PISA. Considerando que o objeto é
quem define o percurso metodolégico, optou-se pela realizacdo de uma
pesquisa social aplicada, com a técnica de estudo de caso, abordagem
qualitativa e método dedutivo.

Para compatibilizar os dados empiricos com o marco tedrico,
elegeu-se enquanto espaco pesquisado o municipio de Lajedinho,
localizado no semiadrido baiano, com uma populacdao de 3.936 habitantes,
conforme o censo de 2010 do IBGE, com estimativa de 3.783 habitantes
em 20192

O Municipio em questdo foi contemplado pelo PISA em razao da

configuracdo dos critérios de inclusdo do programa que contemplam,

1 Os critérios de elegibilidade e priorizacdo e os procedimentos para sele¢do dos
municipios que contemplados no Termo de Execucdo Descentralizada n°. 04/2017
foram definidos por meio da Portaria Funasa n® 30/2014, que estabeleceu, no art. 10,
os seguintes critérios: “a) apresente maior percentagem de populagdo rural,
constante no banco de dados do IBGE, Censo 2010; b) possua menores indices de
cobertura por servigos publicos de abastecimento de 4gua, constantes no banco de
dados do IBGE, Censo 2010; c) possua projeto de esgotamento sanitdrio em
elabora¢do pela Funasa, por meio de Contrato n° 21/2012; d) possua menor IDH-M,
constante no banco de dados do PNUD do ano 2010; e) apresente em sua populagédo
maior incidéncia de diarreia, conforme o banco de dados do Ministério da Saade do
ano de 2013; e f) seja integrante de Consércio Publico de Saneamento criado de
acordo com os dispositivos da Lei n® 11.107/2005 e com os seguintes do Decreto n°
6.017/2007” (FUNASA, 2014, s.p.).

2 Os censos demograficos demonstram que 85% dos municipios do semiérido
nordestino possuem até 35.000 habitantes. Os censos realizados a partir de 1991
demonstram que esses municipios pequenos apresentam perda da populacdao. Dos 390
municipios que tiveram queda de populagdo, 376 sdo municipios com menos de 35
mil habitantes, dentre estes 185 com menos de 10 mil. De outro lado, os nimeros
indicam que o crescimento acima de 16% foi significativo na faixa dos municipios
entre 100 e 350 mil habitantes: 25 das 45 cidades do Nordeste tiveram crescimento
acima de 16%. As 45 cidades que estdo nesta faixa contribuiram com 42,65% do
crescimento da Regido, ou, dizendo de outro modo, dos 11,19% que o Nordeste
acresceu em sua populacdo, 4,77% vém destas cidades (IBGE, 1991 - 2010).



sobretudo, a vulnerabilidade social em razdo da negacdo de direitos
fundamentais como o direito ao saneamento basico adequado.

Além dos aspectos citados, Lajedinho possui configuragdes
peliculares que o diferencia dos demais municipios, pois vivenciou em
dezembro de 2013 uma enchente que culminou em 17 6bitos, centenas de
pessoas desabrigadas e comércios destruidos. A enchente em Lajedinho
foi um fator preponderante para prospectar a atencdo do Governo
Federal para a imediata reconstrucdo da cidade, sendo escolhido como
municipio piloto para aplicacdo da EMPSC do PISA.

Lajedinho ndo possui receita suficiente para garantir a elaboracao
do PMSB pois, “sob o ponto de vista econdmico-financeiro, o equilibrio
or¢amentdario e financeiro e, consequentemente, por via reflexa, garantem
a concretizagao dos Direitos Fundamentais” (CARNEIRO, 2017, p. 35).

Assim, considerando que um dos critérios para a selecdo dos
municipios é o de possuirem menor IDH-M, constante no banco de dados
do PNUD do ano 2010, o custo da elaboracao do PMSB, neste caso, passa
a estar vinculado a concessdo de recursos publicos pela Funasa. E, no que
tange a concretizacdo dos direitos aos servigos de saneamento basico,
somente a partir da apresentacdo dos PMSB que os municipios poderdo
acessar recursos do orcamento geral da Unido ou recursos de
financiamentos geridos ou administrados por 6rgdos ou entidade da
Administracdao Pablica Federal.

Nessa perspectiva, o presente estudo se propde a analisar a
Estratégia de Mobilizacdo, Participagdo Social e Comunicacdo do Plano
Municipal de Saneamento Basico (PMSB) realizado pelo Programa IFBA
Saneando a Bahia (PISA) de forma a compreender se hd uma possivel
compatibilizagdo com a teoria da democracia deliberativa presente em
Jurgen Habermas (2012, 1997).

Assim, diante de um cendrio de discurso institucionalizado,
formulou-se as seguintes indagacdes para serem respondidas no decorrer

do estudo: As etapas de elaboragdo da minuta do Plano Municipal de



Saneamento Basico proporcionam espagos democraticos e participativos
conforme dispde a Constituicdo Federal e o Estatuto da Cidade? Ele esta
adequado ao modelo de democracia deliberativa presente na teoria de
Jirgen Habermas? Para responder as questdes expostas tornou-se
necessdario o estudo da teoria da democracia deliberativa em Habermas e
os seus fundamentos tedricos a fim de que possibilitasse (re)conhecer a
amplitude da teoria democratica e sua relacdo com o processo de
elaboracao do PMSB de Lajedinho.

Dessa forma, a Estratégia de Mobilizagdo, Participagdo Social e
Comunicacdo do PMSB em Lajedinho serd analisada na perspectiva dos
referenciais tedricos elencados e da legislacdo aplicavel, tendo em vista
que a Constituicdo Federal em seu artigo 30, incisos I e V, é de
competéncia dos municipios legislar sobre os assuntos que dizem
respeito aos interesses locais, organizando e prestando, diretamente ou
sob regime de concessdo ou permissao, os servigos publicos de interesse
local (BRASIL, [2019]). Haja vista que o PISA vem desenvolvendo agdes
que visem a elaboracdo e desenvolvimento do Plano Municipal de
Saneamento Basico nos municipios da Bahia, sendo respaldados pelas
normas legais existentes no ordenamento patrio.

No que se trata ao planejamento urbano, a Lei Federal 10.257/01 -
denominada de Estatuto da Cidade, hierarquicamente estabeleceu em seu
corpo normativo que a politica urbana tem como objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade, entre os incisos do artigo
2°, ressalta-se o inciso XVIII que disciplina sobre o tratamento prioritario
ao abastecimento de dgua e saneamento, e o artigo 3°, inciso IV sobre a
instituicdo de diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
saneamento basico (BRASIL, [2019]).

O Plano Municipal de Saneamento Basico, ao lado do Orgamento
Participativo, do Plano Diretor, Plano Plurianual e outros planos sao
elementos que compde o planejamento wurbano. O processo de

planejamento é orientado por principios que tém a fungao de nortear a



acao da sociedade, definindo qual politica pablica deverd prevalecer na
construcao do futuro coletivo.

No caso do saneamento bdasico, os principios norteadores se
baseiam na Lei n® 11.445/2007 que estabelece as diretrizes nacionais para
o saneamento bdasico e a politica nacional de saneamento basico. Essa Lei
define o saneamento bdasico como “um conjunto de servigos,
infraestruturas e instalagdes operacionais de abastecimento de &gua
potavel, de esgotamento sanitdrio, de limpeza urbana e manejo de
residuos so6lidos, e de drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas”
(BRASIL, [2019], s.p.).

A Lei Federal n° 11.445, de 05 de janeiro de 2007 é regulamentada
pelo Decreto n® 7.217 de 21 de junho de 2010 e suas alteragdes compondo
o feixe normativo de orientagdo para as politicas de saneamento urbano
no Brasil. Esse arcaboucgo legal possui natureza abrangente, versando
sobre o diagndstico e o progndstico, apresentando objetivos e metas, dos
programas, projetos e acdes necessdrias para concretizacdo do
saneamento basico adequado (BRASIL, [2018]).

Assim, o Plano Municipal de Saneamento Bdésico deve ser
construido de forma participativa, conforme estabelece o artigo 51 da Lei
11.445/07, contando com os diversos segmentos da sociedade local e
vincula-se aos aspectos relativos a organizacao e a prestagdo dos servigos
e deve ser reavaliado a cada quatro anos.

A Lei Estadual n° 11.172 de 01 de dezembro de 2008, institui
principios e diretrizes da Politica Estadual de Saneamento Basico,
disciplinando o convénio de cooperacdo entre entes federados para
autorizar a gestdo associada de servigos publicos de saneamento basico,
0 que proporcionou seguranca legal para a assinatura do Termo de
Execucdao Descentralizada n° 4 de 2017 entre o IFBA e a FUNASA,
resultando no Programa IFBA Saneando a Bahia - PISA (BAHIA, [2019]).

Tanto a legislagdo nacional, quanto a estadual dispde sobre a

Z

obrigatoriedade de adocdo de metodologias participativas. O PISA é



composto por produtos que apresentam o planejamento das atividades a
serem realizadas durante a elaboracdo do Plano Municipal de
Saneamento Bésico (PMSB) com o objetivo de definir os meios necessérios
para que haja, efetivamente, a participagdo social no processo de
elaboracao do PMSB. Trata-se, portanto, de um documento basilar para
um planejamento participativo da politica publica na 4rea de
saneamento.

O processo de planejamento é orientado por principios que tém a
funcdo de nortear a acdo da sociedade, definindo qual politica puablica
deverd prevalecer na construgdo do futuro coletivo. No caso do
saneamento bdasico, os principios norteadores se baseiam na Lei n°
11.445/2007 (BRASIL, [2019]), que estabelece as diretrizes nacionais para
o saneamento bdasico. Essa Lei define o saneamento bédsico como “um
conjunto de servigos, infraestruturas e instalacdes operacionais de
abastecimento de dgua potavel, de esgotamento sanitdrio, de limpeza
urbana e manejo de residuos sélidos, e de drenagem e manejo das aguas
pluviais urbanas” (BRASIL, [2019], s.p.).

Além disso, a Lei Federal do Saneamento Béasico traz treze
principios fundamentais para a oferta e prestacdo desses servigos
publicos, entre eles a transparéncia das agdes e o controle social (BRASIL,
[2019]).

Além dos principios estabelecidos na Lei n® 11.445/2007, a Politica
Nacional de Residuos Sélidos, instituida pela Lei n°® 12.305/2010, traz
onze principios para nortear a acdo do poder publico e da sociedade em
relacdo ao saneamento basico porque aborda o tema dos residuos sélidos
de forma mais abrangente que a Diretrizes Nacionais para o Saneamento
Bésico, e entre seus principios destaca-se o direito da sociedade a
informacao e ao controle social.

Ao observar os principios desses dois marcos legais pode-se
destacar que o planejamento da 4rea do saneamento basico deve ser

pautado numa metodologia participativa, na protecdo ao meio ambiente,



no uso de tecnologias apropriadas e na promocdo da satde, em
consonancia com as legislacdes supracitadas.

Além disso, os principios da universalizacdo do acesso e do
desenvolvimento sustentdvel se complementam como forma de pensar
estratégias para garantir que todos os cidaddos, moradores das zonas
urbanas e rurais, tenham seus direitos sociais garantidos e
implementados com base numa visdo sistémica e complexa da intricada
relagdo entre o homem e a natureza.

Assim, o Programa IFBA Saneando a Bahia (PISA), apresenta-se
como um programa voltado para a viabilizagdo do que estd preconizado
nesses instrumentos sécio-politicos que impelem avancar enquanto
sociedade ecologicamente equilibrada.

Considerando que o Plano Municipal de Saneamento Béasico (PMSB)
é o principal instrumento para a gestdo do saneamento bdasico no
municipio e contempla o planejamento para um periodo de 20 anos,
organiza a prestagdo dos servicos que devem ser submetidos a regulacao,
a fiscalizagdo e ao controle social torna-se imprescindivel a participacdo
da populacdo urbana e rural na sua elaboragdo incluidas as comunidades
quilombolas, indigenas e outras comunidades tradicionais.

Para além da elaborag¢do do Plano, com participagdo popular, é
importante que o municipio torne efetivo o controle social3 na prestacao

dos servicos de saneamento basico, por meio de 6rgdo colegiado de

3 A expressdo “controle social” é defina por Garelli (1998) como uma méo de via
dupla, existindo a drea dos controles externos e a 4rea dos controles internos. A area
dos controles externos se refere aos mecanismos de repressdao destinados a
manutenc¢do da ordem, sdao mecanismos de controle da sociedade pelo governo,
exercido de forma centralizada e quase sempre autoritdria. Ja a drea dos controles
internos é considerada como um controle do aparelho Estatal pela sociedade civil,
exercendo funcdo de fortalecimento da sociedade objetivando sua autonomia em
busca do bem comum e da efetivagdo dos direitos pleiteados no que se refere as
demandas sociais, visto que, “acentua a fiscalizagdo administrativa na aplicacdao de
recursos e o monitoramento e avaliagdo das politicas publicas, cujas caracteristicas
acentuam o envolvimento da sociedade civil nos assuntos publicos, aliado a um ideal
democréatico” (GARELLI, 1998, p. 284). De acordo com Campos (2006, p. 119), “o
controle social é um instrumento da democracia participativa e sua efetivagdo esta
associada a capacidade que a sociedade brasileira tem para impor mudangas nas
tradicionais dinamicas de gestdao publica”.



carater consultivo.

A metodologia adotada pelo Programa IFBA Saneando a Bahia tem
como um de seus pilares principais promover espacos em que haja a
participacdo da populacdao na construgdo do PMSB. Para que esses
espacos sejam garantidos torna-se necessdria a definicao de estratégias
que possibilitem a mobilizagdo e a efetiva participacao social na obtengao
das informagdes essenciais para compor a minuta.

Essa democratizacdo do planejamento urbano, ao permitir um
didlogo direto entre o Poder Publico e os cidadaos, garante legitimidade
ao processo legislativo. Nesse sentido, ensina Habermas (1997) que a
validade do Direito pressupde uma relacao entre sua imposicao pelo
Estado e sua instituicdo por um processo legitimo, uma vez que aos
cidaddaos deve ser possibilitado enxergarem-se tanto como destinatarios
quanto como autores das normas juridicas.

Tal legitimidade estd vinculada ao atendimento de condigdes
relacionadas a processos e pressupostos de comunicagdo. Esse processo
legitimo é um processo de comunicacdo democratica no qual todos os
cidaddaos podem, mediante o discurso e dentro de um espaco publico
estabelecer o Direito.

O trabalho proposto, desde o estudo das teorias da democracia, com
enfoque especial na teoria habermasiana, na elucidagdo do aparato legal
da politica urbana e desenvolvimento das normas infraconstitucionais e
na descricdo do modelo de elaboragcdo do EMPSC do municipio de
Lajedinho, analisa o processo de planejamento da politica de saneamento
bdsico sob uma perspectiva democratica e de legitimidade popular.

O estudo foi dividido em cinco capitulos com subdivisdes em
subcapitulos. Sendo o primeiro a introducao, no segundo realizou-se uma
abordagem sobre a teoria da democracia e a participagdo popular em
Habermas (1997, 2012) nos processos de elaboragdo das normas, nos
espacos de decisdo e na gestdo democratica das cidades, a partir do

estudo dos modelos da democracia, em especial da democracia



deliberativa em Jiirgen Habermas, perpassando pela democracia
emancipatéria na contemporaneidade e discorrendo sobre o agir
comunicativo como instrumento emancipatério do discurso.

No terceiro capitulo procurou-se discorrer sobre as dimensdes
normativas do planejamento wurbano e municipal através da
contextualizagdo  histérica normativa desde o processo de
redemocratizacdo e constitucionalizacdo da Politica Urbana, da
promulgacdo do Estatuto da Cidade e normatizacdao dos instrumentos de
planejamento das cidades até a experiéncia duradoura da composicao e
aplicacdo de planos municipais tecnocratas ao planos técnico-
participativos.

Por tltimo, o quarto capitulo aborda sobre a andlise da experiéncia
do processo de elaboragdao do Plano Municipal de Saneamento Béasico
(PMSB) de Lajedinho, municipio localizado na Bahia, expondo sobre o
constructo metodolégico da pesquisa realizada, a caraterizagdo do
municipio com uma breve abordagem sobre seus aspectos geograficos,
sociais e juridicos. Neste capitulo foi analisado o PMSB e seus aspectos
metodolégicos, a realizacdo da audiéncia publica e dos eventos setoriais
como espacos de fomento para a participacdo popular, e, por fim, a
avaliacdo da compatibilizacdo da teoria da democracia deliberativa de
Habermas com o processo de elaboragdo do PMSB de Lajedinho. E o

quinto teceu-se as consideracdes finais.
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