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Resumo

A area de saneamento basico no Brasil é caracterizada pela atuacao de diversas entidades das
diferentes esferas de governo (prefeituras, érgdos estaduais, prestadores, dentre outros). Dada
a extensa variedade de entes envolvidos, considera-se que o ambiente institucional da &rea
oferece diversos obstaculos para acesso aos recursos publicos disponiveis e para a
concretizacdo dos projetos, dificultando a universalizacdo do acesso aos servicos. Este artigo
visa a discutir aspectos apontados por bibliografia especifica como limitadores da atuacao
interorganizacional e intergovernamental nas politicas publicas, e que podem dificultar o
acesso aos recursos publicos da area. A metodologia utilizada consistiu em levantamento e
andlise critica da bibliografia consultada, realizados a partir de artigos cientificos, livros,
dissertacbes, teses e documentos governamentais. Entre os aspectos verificados que podem
representar limitagbes para acesso aos recursos incluem-se incompatibilidade entre
normativos, cooperacéao interinstitucional, além da institucionaliza¢éo dos procedimentos.

Palavras-chave: saneamento basico, ambiente institucional, limitacdes.

Abstract

The area of basic sanitation in Brazil is characterized by the performance of various entities of
the different spheres of government (municipalities, state agencies, service providers, among
others). Given the wide variety of entities involved, it is considered that the institutional
environment of the area offers many obstacles to the access to public resources available and
to the execution of their projects, making the universal access to services more difficult. This
article aims to discuss issues raised by the specific bibliography as restrictive of the
interorganizational and intergovernmental activities in public policy, and which may difficult
access to public resources of the area. The methodology consisted of critical survey and
analysis of the literature, conducted from scientific articles, books, dissertations, theses and
government documents. Among the issues identified that may cause limitations to access to
resources are included incompatibility between normative, institutional cooperation and
institutionalization of procedures.

Keywords: basic sanitation, institutional environment, limitations.
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INTRODUCAO

Apesar dos investimentos realizados
na dltima década na &rea do saneamento
béasico, o Brasil ainda convive com altos
deficit nessa acdo de promogédo da saude,
de protecdo ambiental, de infraestrutura
urbana e de cidadania. Segundo o Plano
Nacional de Saneamento Bésico (Plansab),
o deficit em abastecimento de agua atinge
quase 76 milhdes de pessoas, cerca de
40,7% da populacéo brasileira. No que se
refere aos servicos pulblicos de
esgotamento sanitario, o deficit € ainda
maior, correspondendo a 60,3% da
populacdo, pouco mais de 114 milhGes de
pessoas; ja nos servicos publicos de coleta
e destinacdo final adequada de residuos
sblidos, é de 41,4% da populacdo
brasileira, alcangcando quase 79 milhdes de
pessoas (BRASIL, 2013).

Entre 2003 e 2014, os investimentos
na éarea de saneamento béasico foram
ampliados e obtiveram certa regularidade.
Contudo, ainda ha um significativo
contingente populacional sem acesso a
servicos publicos de saneamento basico,
especialmente em relacdo a coleta e
tratamento de esgotos sanitdrios e a
destinacdo adequada de residuos solidos
(BRASIL, 2013).

Para Sousa e Costa (2008), os
principais aspectos que explicam o baixo
desempenho da area de saneamento
bésico no Pais, nas décadas de 1990 e
2000, relacionavam-se, por exemplo, ao
ajuste estrutural da década de noventa e a
falta do marco regulatério para a area. Os
autores também citam aspectos
institucionais, de carater técnico-gerencial,
relativos as instituicdes envolvidas na
prestacdo dos servigos. Em estudo voltado
as limitacdes politicas e institucionais para
universalizagcdo do acesso aos servicos em
localidade rurais do estado da Bahia,
Sampaio (2013) destaca também a
influéncia de caracteristicas
patrimonialistas e  clientelistas  que
prevalecem no Estado brasileiro. Vé-se que
entre as possiveis explicagbes existentes
para 0 atraso noO acesso aos Servigos
publicos de saneamento bésico, h4 as

relacionadas a estrutura da sociedade, ao
contexto econdmico e politico-ideoldgico e,
também, aquelas mais gerenciais e
institucionais, = embora  estas  sejam
fortemente influenciadas pelo referido
contexto. Contudo, ndo se identificou nos
trabalhos pesquisados um esforco em aliar
na analise as relacdes entre as categorias
institucionais e as questdes do contexto
politico-ideolégico, algo que se pretende
explorar em uma segunda parte deste
trabalho a ser posteriormente publicada.

Assim, considera-se que as questfes
institucionais que contribuem para o deficit
nos servigos publicos de saneamento
basico no Brasil sdo explicadas pela
natureza do Estado brasileiro e suas
politicas publicas correspondentes e, em
Gltima  instancia, pelo regime de
acumulacdo e de regulacdo social do
capitalismo dependente (HIRSCH, 1998;
FIORI, 1998). Desse modo, as ac¢des do
Estado estdo fortemente vinculadas e
condicionadas a essas dimensbes que
estruturam a sociedade, vindo a influenciar
as diversas instituicbes, quer sejam o0s
o0rgédos financiadores, o poder central,
como também os titulares, os prestadores
de servicos e as demais instituicBes
envolvidas na concepc¢éo e implementacéo
das politicas publicas da area.

Uma das estratégias, para
compreender como esses aspectos
influenciam os avancos e recuos da politica
de saneamento basico no Brasil, envolve a
realizacdo de estudos que busquem
elucidar o gasto publico e os mecanismos
institucionais e normativos que pdem em
movimento a acdo estatal na area. Nesse
contexto, no presente trabalho, composto
por duas partes, realiza-se um estudo do
ambiente institucional-normativo da area de
saneamento basico, tendo como foco o
acesso aos recursos publicos destinados a
area.

Dado o0 montante de recursos
envolvidos para implementacdo das acdes
de saneamento bésico, € usual que o0s
municipios, titulares dos servicos e demais
entes envolvidos busquem investimentos
em outras esferas de governo. Para
pleitear recursos para acdes na area de

Gesta, v. 4, n. 2 - Almeida, Moraes e Santos et al., p. 297-319, 2016 — ISSN: 2317-563X 298



E Revista Eletrénica de Gestdo e Tecnologias Ambientais (GESTA)

saneamento basico no governo federal,
municipios e governos estaduais
submetem seus projetos a analise e
aprovacdo das entidades repassadoras de
recursos. Apos aprovacao dos projetos e
liberacdo das verbas, as obras séo
submetidas a acompanhamento técnico e
administrativo com vistas a regular
aplicacdo dos investimentos. Contudo,
acredita-se que por envolver diferentes
entidades, de diferentes esferas de
governo, o intrincado ambiente institucional
brasileiro oferece diversos obstaculos para
o efetivo acesso aos recursos e para a
concretizacdo de projetos da area, o que
representa um obstaculo a universalizagao
do acesso aos servicgos.

No contexto atual de pressdo social
para o melhor uso dos recursos publicos,
aliado as crescentes necessidades da
populacdo por servicos de qualidade e com
precos madicos (QUEIROZ, 2009;
BRESSER-PEREIRA, 2009), e
considerando-se as demandas  por
investimentos, especialmente na area de
saneamento basico, entende-se que héa
espaco para melhorias institucionais na
area, com vistas a qualificar o gasto
publico. Assim, acredita-se que, mediante
uma analise mais minuciosa do ambiente
institucional da &rea de saneamento basico
no Brasil, podem-se identificar
oportunidades de melhoria em normativos,
praticas e procedimentos envolvendo, entre
outros, governos municipais e estaduais
interessados em implementar projetos na
area de saneamento basico. Com isso, se
estaria contribuindo para a melhoria do
processo de transferéncias governamentais
e, consequentemente, para a ado¢do de
acoes que possam ir em direcdo da
universalizacdo do acesso aos Sservigos
publicos de saneamento basico no Brasil,
mesmo considerando que a hatureza do
Estado Brasileiro e de suas politicas
publicas correspondentes, subordinadas
gque estdo a uma lbégica maior de
reproducdo social, ndo demonstre ter a
universalizagdo como um  objetivo
fundamental.

Dessa forma, o presente trabalho tem
como objetivo identificar e analisar as

principais  limitagbes do  ambiente
institucional-normativo para o acesso aos
recursos publicos da area de saneamento
basico, componente do esgotamento
sanitario, a partir do estudo do processo de
transferéncias obrigatérias de recursos néo
onerosos operados pela Funasa, na Bahia.
Estruturam este trabalho os conceitos de
Estado, politicas publicas e instituicoes, e
as principais referéncias teoricas utilizadas
sdo aquelas que afirmam o carater de
classe do Estado, compreendendo livros
cientificos e periddicos publicados nas
areas de administracdo publica, Estado,
politicas publicas e saneamento bésico.
Nesta primeira parte, apresenta-se
uma discussdo sobre 0s aspectos
indicados pela bibliografia, como
limitadores da atuacado intergovernamental
e interorganizacional das politicas publicas,
com enfoque na politica puablica de
saneamento basico, o0s quais podem
dificultar o acesso aos recursos publicos da
area. Ao final, sdo apresentadas algumas
categorias de andlise relativas ao tema.

No item seguinte, sdo apresentados
0s conceitos de Estado, de politicas
publicas e de instituicbes adotados neste
trabalho e, em seguida, a metodologia
empregada no seu desenvolvimento. No
item relativo aos resultados, apresentam-se
alguns aspectos referentes a limitagBes
institucionais na gestéo intergovernamental
e na gestdo interorganizacional das
politicas publicas, fazendo-se uma interface
com a politica publica de saneamento
bésico. Ao final do item resultados, séo
apresentadas as limitagbes caracteristicas
da atuacéo interorganizacional e
intergovernamental nas politicas publicas.
Encerra-se com as conclusdes do trabalho
e as referéncias utlizadas em seu
desenvolvimento.

CONCEPCOES DE ESTADO

Entende-se que a concepcdo de
Estado esta diretamente relacionada com o
modo como sdo  concebidas e
desenvolvidas as politicas publicas. Assim,
com vistas a permitir o entendimento dos
objetivos  subjacentes as  politicas

Gesta, v. 4, n. 2 - Almeida, Moraes e Santos et al., p. 297-319, 2016 — ISSN: 2317-563X 299



E Revista Eletrénica de Gestdo e Tecnologias Ambientais (GESTA)

implementadas em um pais, que refletem,
por sua vez, no modo como as instituicdes
sdo organizadas em torno desses
objetivos, faz-se necessaria uma
abordagem inicial acerca das diferentes
conceituacbes de Estado e sobre as
relaces entre Estado e politicas publicas.

Fleury (1994) considera que a
intervencdo mediante politicas publicas é
uma funcao propria do Estado moderno. Os
objetivos subjacentes a essas politicas
variam de acordo com a concepcao tedrica
de Estado. Nesse sentido, a autora
apresenta diferentes concepcbes de
Estado, com suas respectivas percepcdes
sobre as politicas sociais.

Em linhas gerais, o discussdo sobre a
teoria do Estado gira em torno do embate
entre concepcdes de natureza
contratualistas, que qualificam o Estado
como fruto de acordos e pactos sociais,
com o objetivo de assegurar o interesse
coletivo, e abordagens que afirmam seu
carater de classe. Toma-se aqui como
referenciai tedrica essa Ultima vertente,
discutindo as distintas formas de conceitua-
lo no a&mbito da teoria de inspiracdo
marxista. Na concepcdo leninista de
Estado, o mesmo é visto como um
instrumento das classes dominantes para
manter sua dominacdo. Assim, as politicas
sociais seriam meramente parte de uma
estratégia para manter a exploracdo de
uma classe sobre a outra. Uma diferente
concepcdo, baseada nos estudos de
Gramsci, traz a no¢do de Estado Ampliado,
segundo a qual o Estado seria uma
superestrutura formada pela sociedade
politica, composta pelo aparato coercitivo e
burocracia estatal, e pela sociedade civil,
compreendendo, por sua vez, o “conjunto
de organizagbes publicas e privadas
responsaveis pela elaboracdo e/ou difusdo
de ideologias” (FLEURY, 1994, p. 24).
Diferentemente da abordagem leninista,
Gramsci considera em sua concepgao de
Estado a coexisténcia de coercdo e
consenso. Nesse sentido, as politicas
sociais contribuiriam para manter a coesao
social, sustentando a dominacdo do
Estado, bem como para estabelecer o

consenso entre os governados (FLEURY,
1994).

Em outra acepcao, baseada
principalmente nas ideias de Hirsch, Fleury
(1994) apresenta o Estado como uma
derivagdo a partir “dos principios mais
abstratos da economia politica” (FLEURY,
1994, p. 16). De acordo com essa viséo, 0
Estado seria o garantidor das condi¢cfes de
reproducdo da sociedade capitalista,
cumprindo o papel de fiador da relagéo
entre o trabalhador e o capitalista.
Representaria, portanto, o terceiro sujeito
social que faz a mediacdo da relagdo
conflituosa e de desigualdade entre estas
partes, sendo as politicas sociais uma
forma de protecédo do trabalhador frente a
burguesia. Contudo, esta intervencdo do
Estado ndo é neutra, ja que ocorre "para
repor no processo produtivo a classe
trabalhadora enquanto classe dominada"
(FLEURY, 1994, p. 19). Na concepc¢éo de
Estado como relagdo, cuja principal
contribuicho vem dos estudos de Nico
Poulantzas, o Estado ndo seria prévio nem
posterior as lutas de classe, mas sim um
resultado das relacBes entre as classes e
fracbes de classes, em que seu conjunto
de 6rgdos ndo agiria aleatoriamente, mas
atuaria por meio de suas politicas sociais
para organizar as classes dominantes e
desorganizar aguelas dominadas
(FLEURY, 2004).

Fleury (1994) apresenta ainda a nogéo
de Estado como seletividade estrutural,
baseando-se nos estudos de Claus Offe.
Essa compreensédo defende que o Estado
dependeria para sua existéncia da
manutengao da “privatizacdo da producao”
— que ndo poderia ser organizada sob
critérios politcos — e da cobranca de
impostos. Sendo assim, para garantir sua
subsisténcia, o Estado deve, ao mesmo
tempo, garantir as condigcbes de
acumulacdo e legitimar-se perante 0s
dominados. Destarte, a seletividade
estrutural do Estado seria mantida por meio
da unificagdo dos interesses capitalistas
individuais em torno de “um interesse
capitalista global” e por meio da selegéo de
suas acgles para “proteger o capital contra
interesses e conflitos anticapitalistas”, seja
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ativamente, seja reprimindo (FLEURY,
1994, p. 21-22). Finalmente, a autora
apresenta a no¢do do Estado consensual,
baseando-se nos trabalhos de Habermas e
Przeworski, a qual esta pautada na "critica
ao fato de Marx ter atribuido a primazia
fundamental &  produgdo  material,
reduzindo a ela as demais dimensfes da
vida societaria" (FLEURY, 1994, p. 36). Na
concepcao do Estado consensual, assume-
se que “as determinag¢des morais, mais que
as forcas econdmicas, acarretaram as
transformagfes fundamentais, inclusive na
sociedade capitalista” (FLEURY, 1994, p.
36). Assim, o Estado e suas politicas
seriam fruto “de um compromisso, uma
coalizdo de classes que inclui tanto
capitalistas como trabalhadores
organizados” (FLEURY, 1994, p. 40).

Considera-se que as diferentes
concepcdes de Estado apresentadas por
Fleury (1994) podem ser agrupadas em
duas principais, que se distinguem de
modo central. Em uma delas, o Estado é
visto como a personificacdo do bem
comum, sendo que suas politicas sao
definidas de forma mais ou menos
consensual, visando ao alcance do bem
comum. Na segunda, o Estado é visto
como a personificacdo da luta de classes,
sendo que suas politicas contribuem para
manutencdo das condi¢cdes de reproducao
da sociedade e, assim, para manutencado
dos interesses dominantes e manutencao
da legitimidade do Estado perante os
dominados.

Carnoy (2013) confronta em seu
trabalho estas duas concepgbes gerais de
Estado: a “visdo tradicional e classica”,
segundo a qual o Estado é visto como o
‘bem comum”, e na segunda, chamada
pelo autor de “posturas marxistas sobre o
Estado”, este é reflexo da luta de classes.
Para Carnoy (2013, p. 64), "a analise de
classe do Estado contesta a unidade de
propésitos entre os cidadaos de uma
sociedade capitalista e a correspondéncia
entre o interesse da maioria e os beneficios
publicos da acéo do Estado". Diferente das
concepcdes de Estado como "bem
comum", na andlise de classe do Estado,
este ndo molda a sociedade, mas ele € sim

moldado pela sociedade. Esta, por sua vez,
€ moldada "pelo modo dominante de
producdo e das relacbes de producéo
inerentes a esse modo" (CARNOY, 2013,
p. 69).

Analisando-se algumas das duas
principais concepgdes de Estado
apresentadas, entende-se mais razoavel
concebé-lo como um espaco de conflitos.
Observando-se o0 modo como a realidade
se desenvolve, e 0s interesses subjacentes
a posicdes e politicas adotadas pelo Poder
Pdblico, ndo se considera razoavel
concebé-lo como harmonioso e,
puramente, como sinbnimo do bem
comum. Dessa forma, adota-se no ambito
deste trabalho a concepcdo de um Estado
moldado pelas relagcbes sociais e
determinado pelo modo dominante de
reproducdo da sociedade, ou seja, o
Estado como reflexo da luta de classes.

Seguindo essa concepc¢do de Estado,
Hirsch (2010, p. 101) se baseia na teoria da
regulagao para explicar “as condigbes de
persisténcia e desenvolvimento” da
sociedade capitalista que, segundo o autor,
€ marcada por contradi¢cdes e conflitos de
interesse e de classe. Assim, a relativa
estabilidade e a manutencdo do
desenvolvimento da sociedade capitalista
seriam garantidas por um “complexo
amplamente ramificado de instituicbes e
normas sociopoliticas’, que incluiriam
processos econbmicos e politico-
administrativos (HIRSCH, 2010, p. 101). Se
0 Estado é fruto das relagbes que se
desenvolvem na  sociedade, como
acrescenta  Hirsch  (2010), ele ¢é
fundamental para garantir os processos de
acumulacdo e, ao mesmo tempo, ¢é
dependente deste processo. Para o autor,
a estabilidade do processo de acumulagéo
do capital depende da existéncia de uma
rede de instituicdes e normas sociais que
coordenem o comportamento das pessoas
em direcéo as condi¢des de acumulacao.

POLITICAS PUBLICAS E INSTITUICOES
De maneira similar & abordagem feita

por Mulas (2013), considera-se no ambito
deste trabalho que as acdes de
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saneamento basico sdo, por natureza,
espécie do género politicas publicas. Tal
qual uma politica publica, o
desenvolvimento das ac¢bGes na area de
saneamento bdasico da-se em ambiente
complexo, no qual atuam diferentes atores,
com interesses diversos. Assim, para um
maior entendimento da é&rea em seu
aspecto politico, sujeita, portanto, a
restricbes decorrentes do poder das
diferentes partes interessadas, faz-se
necessario um detalhamento do conceito
de politicas publicas.

Ha diferentes definicbes de politicas
publicas. Para Hofling (2001, p. 31), as
politcas  publicas sdo "o Estado
implantando um projeto de governo,
através de programas, de acdes voltadas
para setores especificos da sociedade".
Nota-se nessa definicdo a preponderancia
do Estado e o fato de as politicas se
direcionarem a setores particulares que
compdem a sociedade. Souza (2006), por
sua vez, apresenta a politica publica como
o Estado em acao:

O campo do conhecimento que
busca, ao mesmo tempo, ‘colocar o
governo em agao’ e/ou analisar essa
acdo (variavel independente) e,
guando necessario, propor mudancas
no rumo ou curso dessas agles
(variavel dependente) (SOUZA, 2006,
p. 26).

Para Souza (2011), a politica publica
corresponderia a uma acdo intencional,
com objetivos definidos a serem
alcancados. Por outro lado, considerando-
se a concepcdo de Estado como
seletividade estrutural, contida em Offe
(1984) e Fleury (1994), ganham
importancia, na definicdo de uma politica,
as acdes que o Estado decide néao realizar.

Abordagem diferente pode ser notada
na definicdo trazida por Secchi (2010),
segundo o qual a politica publica seria uma
diretriz de nivel estratégico, intermediario
e/ou operacional elaborada para enfrentar
um problema publico, que possui como
elementos fundamentais a intencionalidade
e a resposta a um problema publico. Além
disso, envolveria acfes de organismos
estatais e privados, como organizacdes

privadas, Organizagdes N&o
Governamentais, organismos multilaterais
e redes de politicas publicas (SECCHI,
2010).

Vé-se que as variadas definicbes de
politica publica se diferenciam, conforme o
autor e a abordagem, quanto ao papel do
Estado e de outros organismos; quanto a
existéncia ou ndo de objetivos sociais
relevantes; ou quanto a ocorréncia de uma
acao especifica ou de uma “ndo agao”.

Dessa forma, uma definicao de politica
publica que se aplica a analise pretendida
neste trabalho poderia ser a de um
conjunto de acdes estruturadas e
pactuadas com segmentos do aparato
estatal, do capital e da sociedade civil,
capazes de cristalizar um projeto politico e
social hegemonico que permita processos
de acumulacdo e legitimacdo, com niveis
de pactuacbes sociais influenciados pela
luta de classes, desde que salvaguardando
a reproducao da sociedade capitalista.

De acordo com Hirsch (2010), as
instituicdes orientam e, a0 mesmo tempo,
limitam a acéo social. Ou seja, de um lado,
h& uma conformacado anterior (que o autor
chama de “coer¢do da forma”) que
determina  previamente aspectos da
configuracdo institucional. Esta, por sua
vez, “gera a probabilidade de que as
opcdes estratégias (sic) e as acdes
orientadas sejam compativeis com a
reproducdo da sociedade capitalista”
(HIRSCH, 2010, p. 52). Segundo Hirsch
(2007, p. 25), para uma compreensdo mais
precisa do conceito de instituicdo, €
preciso, especialmente, ‘“"entender a
relacdo entre 'estrutura’ social, 'instituicdo'
e 'acdo™. O autor acrescenta que “a acao
social institucionalmente formada nédo é
nem objetivamente determinada, nem esta
isenta de conflitos, mas é definida pelo
célculo estratégico dos atores em disputa
(...) (HIRSCH, 2007, p. 27).

Nesse mesmo caminho, Carnoy
(2013), ao tratar as instituicbes de acordo
com a andlise de Gramsci, dispbe que
estas somente tém sentido quando
"estabelecidas no contexto da luta de
classes e da classe dominante, que
estende seu poder e controle a sociedade
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civil através dessas mesmas instituigbes"
(CARNQOY, 2013, p. 99). Ou seja, deve-se
destacar que as instituicfes estdo imbuidas
de um contetdo politico, e ndo apenas
tecnolégico ou administrativo (CARNOY,
2013).

De acordo com Secchi (2010, p. 63),
as instituicdes constituem os “ambientes
em que as politicas puoblicas sao
elaboradas“, envolvendo regras formais e
informais que condicionam 0
comportamento dos atores envolvidos.
Dessa forma, contemplam, entre outros,
regras constitucionais, estatutos, leis e
regimentos internos das arenas onde séo
construidas as politicas publicas (SECCHI,
2010). Segundo considera Paim (2011, p.
23), a institucionalidade de uma
intervencdo é alcancada quando ha
"conformacédo de organizacdes, politicas e
normas legais” as agdes. Entende-se, por
exemplo, que ndo ha institucionalizagdo
dos procedimentos quando estes sao
estabelecidos apenas precariamente, e ndo
estdo devidamente assentados nas normas
legais as quais as entidades estéo sujeitas.

Para Seppala e Katko (2013), a
abordagem de gestdo e organizacdo dos
servicos publicos de agua e esgoto (SAE) é
institucional, caracterizada pela
complexidade e diversidade institucional e
organizacional. Para os autores, entre as
instituicbes ligadas aos SAE incluem-se
aguelas de politicas publicas, de legislacao
e regulacdo, de estrutura administrativa e
instituicbes informais (SEPPALA, 2004
apud SEPPALA; KATKO, 2013). Os
autores consideram que o0 ambiente
institucional corresponde ao “contexto de
limitacBes que norteia a conduta individual
e organizacional”, baseado em instituicbes
formais e informais. Ja os arranjos
institucionais sdo “o conjunto estruturado
de instituicoes interligadas ou
interdependentes que abarcam o sistema
social dos campos econdmico, social e
politico”, assim como as diretrizes
governamentais que conformam as
decisbes (SEPPALA; KATKO, 2013, p.
142).

No ambito deste trabalho, emprega-se
um conceito ampliado de institui¢cdes,

representando mais do que apenas as
organizagfes envolvidas na implementagéo
da acdo estatal. Elas contemplam o
conjunto de leis, cédigos, normativos e
regras que sdo moldadas pela agéo social
e, a0 mesmo tempo, orientam e limitam
esta, em conformidade com a ldgica do
modo de reproducdo predominante da
sociedade.

METODOLOGIA

O presente trabalho se fundamenta no
levantamento e andlise critica da
bibliografia, em artigos cientificos, livros,
dissertacbes, teses e  documentos
governamentais, sendo priorizado o0
levantamento de livros cientificos e
periddicos publicados nas éareas de
Administracdo Publica, Estado, politicas
publicas e saneamento basico. Dentre
estes, foi dada prioridade a publicacBes
dos Ultimos dez anos (cerca de 70%).
Contudo, foi necessario incorporar na
revisdo algumas publicacdes sobre Estado
e politicas publicas mais antigas que se
mostraram relevantes frente aos objetivos
do trabalho.

Apesar de nao ter sido priorizado o
uso de documentos governamentais,
alguns foram incluidos por sua relevancia
para a area. E o caso do Plano Nacional de
Saneamento Basico (Plansab), elaborado
sob coordenacédo da Secretaria Nacional de
Saneamento Ambiental do Ministério das
Cidades, e também de alguns documentos
integrantes dos cadernos tematicos que
constituiram o panorama do saneamento
bésico utilizado para elaboracdo do
Plansab.

Buscaram-se, nas referéncias
estudadas, fatores indicados como
limitacbes a uma adequada atuacao
intergovernamental ou interorganizacional
das politicas publicas, com énfase na &rea
de saneamento basico. Também foram
identificadas algumas limitacdes de ordem
geral relacionadas com o desenvolvimento
de projetos no ambiente publico. Os fatores
considerados de mesma natureza foram
entdo  agrupados, constituindo  as
subcategorias analiticas. Estas, por sua
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vez, foram agrupadas num conjunto maior,
constituindo as categorias de analise da
pesquisa. Considerou-se como parte da
categoria administrativa aqueles fatores
relacionados ao planejamento,
organizacdo, direcdo e controle, conforme
sintese das fungdes da administracao,
disponiveis em Chiavenato (2003, p. 11).
Na categoria normativa, foram incluidos
agueles relacionados mais especificamente
as normas positivas, a sua existéncia ou
auséncia. Entende-se que a categoria
politca é transversal as demais,
considerando-se que a politica, o poder, a
disputa e o conflito permeiam a ac&o social,
ja que, por tras daquelas categorias, ha um
conteudo  politco que deve  ser
compreendido quando da andlise dos
resultados da segunda parte deste
trabalho, na pesquisa empirica, a ser
publicado posteriormente.

RESULTADOS

Neste item, sdo apresentados o0s
resultados do trabalho. Inicialmente, séo
expostos alguns conceitos de saneamento
basico, e sua relacdo com as politicas
publicas e com a abordagem institucional.
Nos dois subitens seguintes, a partir da
bibliografia  analisada, apresentam-se
alguns aspectos caracteristicos das
politicas publicas na abordagem
intergovernamental e interorganizacional,
respectivamente. Finalmente, no Ultimo
subitem, apresenta-se uma sintese das
limitagbes institucionais do ambiente
intergovernamental e interorganizacional
das politicas publicas.

Saneamento basico, politicas publicas e
instituicdes

Tendo em vista que o presente
trabalho tem como objetivo identificar e
analisar as principais limitagbes do
ambiente institucional-normativo para o
acesso aos recursos publicos da area de
saneamento basico, torna-se necessario
apresentar a definicdo de saneamento
bésico, bem como alguns aspectos de sua

relacdo com as politicas publicas e com a
abordagem institucional.

Considera-se  saneamento  bésico
como o conjunto de agbes e servicos
publicos de abastecimento de agua,
esgotamento sanitario, drenagem urbana e
manejo de aguas pluviais, limpeza urbana
e manejo de residuos solidos e controle
ambiental de vetores e reservatorios de
doencas.

Ja a Lei n® 11.445, de 05 de janeiro de
2007, que estabelece as diretrizes
nacionais para 0 saneamento basico,
define este como o conjunto de servicos,
infraestruturas e instalacbes operacionais
de:

a) abastecimento de agua potavel:
constituido pelas atividades,
infraestruturas e instalacdes
necessarias ao abastecimento
publico de agua potavel, desde a
captacdo até as ligacGes prediais e
respectivos instrumentos de
medicéao;

b) esgotamento sanitario: constituido
pelas atividades, infraestruturas e
instalacbes operacionais de coleta,
transporte, tratamento e disposicédo
final adequados dos esgotos
sanitérios, desde as ligacdes prediais
até o seu lancamento final no meio
ambiente;

c) limpeza urbana e manejo de
residuos  sdélidos: conjunto de
atividades, infraestruturas e
instalagBes operacionais de coleta,
transporte, transbordo, tratamento e
destino final do lixo doméstico e do
lixo originario da varricdo e limpeza
de logradouros e vias publicas;

d) drenagem e manejo das aguas
pluviais urbanas: conjunto de
atividades, infraestruturas e
instalacbes operacionais de
drenagem urbana de aguas pluviais,
de transporte, detencdo ou retencao
para o amortecimento de vazdes de
cheias, tratamento e disposi¢éo final
das &guas pluviais drenadas nas
areas urbanas (BRASIL, 2007, p.2).
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O saneamento bésico é considerado
um dos fatores determinantes e
condicionantes a saude, de acordo com a
Lei Orgénica da Saulde, que institui o
Sistema Unico de Saude - SUS (BRASIL,
1990). Diferentes autores estudam a
relagdo existente entre agbes de
saneamento basico e indicadores de saude
(HELLER; CASTRO, 2007; BRASIL, 2004;
BORJA; MORAES, 2003; DIAS; BORJA;
MORAES, 2004).

De acordo com Mulas (2013), por
constituirem servigcos essenciais a vida, aos
quais deve ser garantido acesso universal,
e pelo seu carater multidimensional,
envolvendo diferentes areas e instituicées,
as acdes de saneamento bdsico sdo, por
natureza, espécie do género politicas
publicas. Nesse contexto, o autor considera
gue as acOes de saneamento basico estao
sujeitas a restricbes, como eleicdes, a
propria Administracdo Publica, orgamento,
entre outras, devendo ser vistas numa
abordagem multidimensional e integrada. O
mesmo autor enumera alguns fatores
importantes a serem considerados na
implementacdo de uma politica publica,
como a possibilidade de envolvimento de
varias esferas de governo, diferentes
modalidades de prestacdo dos servicos e
necessidade de coordenacdo entre o0s
diferentes atores (MULAS, 2013).

De acordo com Paim (2011, p. 26), as
acoes no ambito dos diferentes
componentes do saneamento basico sdo
caracterizadas por uma “transversalidade
em relacdo a outras politicas publicas
correlatas”, tratando-se, desta forma, de
uma intervencdo complexa que demanda
um marco conceitual de referéncia que
permita o dialogo com outras areas de
politicas publicas. A multiplicidade de
6rgdos com influencia na éarea é
considerada, historicamente, um fator
dificultador do direcionamento da politica
de saneamento bésico (PAIM, 2011). Vé-se
que tal qual uma politica publica, o
desenvolvimento das a¢fes nessa area da-
se em ambiente complexo, no qual atuam
diferentes atores, com interesses diversos.
Tais aspectos levantados por Mulas (2013)
e Paim (2011) explicam o envolvimento na

area de saneamento bésico de diferentes
tipos de instituicdes, como as da éarea de
salde e meio ambiente, juntamente com
aquelas do saneamento basico; e
entidades  de controle social e
administrativas, juntamente com entidades
responsaveis por prestar 0s servigos, ou
operacionalizar recursos publicos
destinados a area. Nesse sentido, é de se
esperar a ocorréncia de limitagbes de
ordem interorganizacional ou
intergovernamental na implementacdo das
politicas publicas de saneamento bésico.
Tais limitacdes devem ser compreendidas
a luz do conceito de Estado e do objetivo
por tras das  politicas  publicas
empreendidas.

Para Heller (2013), o reconhecimento
das relagBes entre o saneamento basico e
diferentes politicas publicas  contribui
positivamente para o sucesso das acles
sanitarias, mediante a atuacdo intersetorial
e interdisciplinar. O autor considera usual
se reconhecer interfaces entre a area de
saneamento basico e outras areas das
politicas publicas, tais como: saude, meio
ambiente, territérios, recursos hidricos,
politicas sociais, entre outros. De acordo
com o autor, verifica-se uma relacdo entre
0 adequado provimento dos servicos
publicos de saneamento basico e a
disponibilidade de um arcabouco legal que
estabeleca claramente as obrigacbes dos
diferentes atores do processo. Entende-se
gue a adequada articulacdo das diferentes
instituicoes e atores envolvidos na area de
saneamento béasico é de suma importancia
para a implementacdo da politica publica
de saneamento bésico e,
consequentemente, para a ampliacdo do
acesso aos servicos. Contudo, tendo em
vista a primazia dos processos politicos
sobre as instituicbes, a adequada
coordenacdo institucional ndo garante por
si 0 atendimento a principios como o da
universalizagdo e da justica social no
acesso, 0s quais devem ser buscados pela
sociedade por meio das disputas politicas
no seio do Estado.

Baseando-se na teoria da
dependéncia da trajetéria, Sousa e Costa
(2013) propdem a tese de que as politicas
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da &rea de saneamento béasico atuais séo
significativamente  influenciadas  pelas
diretrizes estabelecidas na ocasido do
Planasa, que fortaleceram, sobremaneira,
as companhias estaduais de saneamento
basico. Analisando o ‘"veto dos
estadualistas" na proposta original que
resultou na Lei n° 11.445/2007, os autores
sustentam que a politica de saneamento
basico no Brasil caracteriza-se por uma
situacao de inércia, que dificulta a reverséo
do curso inicialmente desencadeado pelo
Planasa, de fortalecimento das entidades
estaduais. Assim,  verifica-se uma
dificuldade na aprovacéo de inovacdes que
alterem essa distribuicio de forcas na
politica de saneamento basico brasileira e,
ao mesmo tempo, uma fragilidade do
governo federal em estabelecer
mecanismos de coordenac¢do que alinhem
as preferéncias dos governos estaduais as
diretrizes federais ou municipais (SOUSA,;
COSTA, 2013).

Segundo Sousa e Costa (2013, p.
597), ha& uma indicacdo de que a
preferéncia das companhias estaduais de
agua e esgoto tem sido preservada pelo
Executivo Federal, com vistas a obter
adesdo dos governos dos estados a
politica de investimento federal que requer
acdo intergovernamental. Dessa forma,
para os autores, ha um afastamento dos
objetivos de coordenagédo da “Politica de
infraestrutura no saneamento”. Os autores
consideram que as decisdes das
companhias estaduais influenciam o aporte
de recursos publicos onerosos e
subsidiados predominantemente em
“‘municipios com superavit de servicos de
saneamento”, mesmo sendo estes os entes
gue possuem capacidade institucional e
financeira para elaboracdo de projetos e
cumprimento das exigéncias para acesso
aos recursos federais (SOUSA; COSTA,
2013, p. 597).

Assim, aliando-se a manutencdo da
influéncia estadual na Politica Nacional de
Saneamento Basico com as dificuldades do
governo central na coordenacéo da politica,
h&d um desvirtuamento na aplicacdo dos
recursos nao onerosos, uma vez que estes
acabam indo para aqueles entes com maior

capacidade na elaboracdo dos projetos e
no atendimento das exigéncias para
acesso aos recursos. Tal aspecto sinaliza
um desequilibrio em favor de instituicbes
estaduais envolvidas na politica publica de
saneamento basico, em detrimento de
outros atores envolvidos, como o titular dos
servicos ou instancias municipais de
controle social.

Sousa e Costa (2008) realizaram
levantamento das principais teses da
bibliografia brasileira sobre as razdes do
baixo desempenho da area de saneamento
béasico durante as décadas de 1990 e 2000.
Para os autores, desde o término do
Planasa — com a extingdo do seu principal
orgdo de financiamento, o Banco Nacional
de Habitacdo, em 1986 —, a area de
saneamento basico no Brasil enfrenta uma
situagéo de crise, caracterizada pelo baixo
desempenho dos indicadores de cobertura
ao longo dos anos. Assim, os autores
apontam como principais teses levantadas
para explicar essa crise: (i) O ajuste
estrutural a partir da década de 1990, que
alterou a orientacdo dos servicos publicos
de saneamento basico de uma "atividade
publica essencial para uma atividade
econdmica empresarial" (SOUSA; COSTA,
2008, p. 18); (ii) A incapacidade dos grupos
de interesse em se organizar e intermediar
seus interesses nos espagos institucionais
e arenas decisorias; (iii) A auséncia de um
marco regulatério; e (iv)

Questbes institucionais de natureza
técnico-gerenciais, ou seja, de
gestdo, que dizem respeito ao
planejamento, as caracteristicas e a
eficiéncia das instituicbes (empresas
publicas e/ou privadas) envolvidas
na prestacdo dos servicos de
saneamento (COSTA, 2003; SAIANI,
2007; SEROA DA MOTTA, 2004;
FARIA et al.,, 2003; NOZAKI, 2007
apud SOUSA; COSTA, 2008, p. 18).

Os autores ressaltam que dentre as
razdes levantadas, ndo ha uma
considerada decisiva para a crise relatada.
Na maioria das teses pesquisadas, 0s
autores atribuem a crise da area a uma
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combinacdo de fatores (SOUSA; COSTA,
2008).

Politicas publicas e gestéo
intergovernamental

Como apresentado anteriormente,
algumas politicas publicas desenvolvem-se
em ambientes caracterizados pela agéo de
diversos atores sociais e diferentes esferas
de governo. No Brasil, um Estado do tipo
federal, a necessidade de coordenacgéo
entre as diferentes esferas de governo
ganha ainda mais importancia,
considerando-se a autonomia dos entes
federativos e a previsdo constitucional de
competéncias concorrentes e paralelas.

De acordo com Silva (2010, p. 550), o
Estado federal € caracterizado pela
reparticio e pelo compartilhamento de
"poderes e competéncias entre diferentes
niveis territoriais”, ou seja, pela
descentralizacdo do poder, o que leva,
devido a tal configuracdo, a necessidade
de coordenacdo entre os diferentes entes
envolvidos no desenvolvimento das
politicas publicas. Acerca do sistema
federativo de Estado, Fiori (1994, p. 295)
destaca que esta tem sido vista "como a
forma mais adequada de estabilizacdo das
relacdes de poder em sociedades divididas
por formas muito profundas de
heterogeneidades  étnica, social ou
econdémica”. E visivel nessa abordagem o
carater conflituoso do Estado do tipo
federal, que se reflete, certamente, na
implementacdo de politicas publicas que
envolvem as diferentes esferas de governo.

A Constituicdo Federal de 1988
utiizou o formato de competéncias
concorrentes para a maior parte das
politicas sociais. Assim, de acordo com
Arretche (2004), qualquer ente da
federagcdo poderia implementar programas
em areas como saude, educacao,
assisténcia social e saneamento bésico, ao
passo que nenhum estaria efetivamente
obrigado a implementar tais acdes. Em
decorréncia das caracteristicas do Estado
do tipo Federal, o desenvolvimento de
politicas publicas enfrenta dificuldades
especificas para a coordenagdo dos

objetivos destas politicas. Entre tais
dificuldades, a autora considera a
superposicdo de  competéncias, a
competicdo entre diferentes esferas de
governo, além da existéncia de pontos de
veto no processo decisério (ARRETCHE,
2004).

A partir da analise do sistema fiscal e
tributario brasileiro e de praticas de
implementacdo de politicas sociais, como
saude, educacéao, habitacdo e saneamento
basico, Arretche (2004) discute problemas
de coordenacédo de politicas e a autonomia
no federalismo brasileiro. A capacidade de
0 poder central influenciar e coordenar as
politicas setoriais estaria relacionada ao
que a autora chama de “recursos
institucionais” para induzir o}
comportamento dos governos subnacionais
na direcdo das diretrizes nacionais
(ARRETCHE, 2004, p. 18). Acerca dos
“recursos institucionais”, Arretche (2004, p.
22) destaca como exemplo o]
condicionamento de transferéncias federais
“a adesao de Estados e municipios aos
objetivos da politica federal”. No caso da
salde, isso seria efetivado por meio de
Portarias ministeriais. Na area da habitacéo
e saneamento basico, a autora salienta
que, em virtude de elevado montante de
recursos envolvidos, poucos estados e
municipios teriam condi¢bes de
implementar diretamente as politicas.
Enquanto principal financiador, o governo
federal teria "recursos institucionais para
coordenar as escolhas dos governos
locais" (ARRETCHE, 2004, p. 23).

Entende-se que a questdo dos
chamados recursos institucionais deve ser
encarada sobre dois enfoques. No primeiro,
destaca-se a sua importancia para a
coordenacdo das politicas publicas,
principalmente naquelas em que cabe a
esfera federal de governo 0
estabelecimento de diretrizes e normas
gerais da agdo, como a de saneamento
bésico. No segundo, deve-se destacar que
0S recursos institucionais devem ser
distribuidos na medida da responsabilidade
dos diferentes entes envolvidos na politica.
Assim, aspectos como a autonomia das
esferas locais de governo em algumas
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politicas publicas e a necessidade de
prover tais esferas dos recursos
institucionais necessarios (a exemplo de
uma distribuicdo mais justa dos recursos
tributarios) ndo devem ser negligenciados
nessa analise.

Em estudo sobre o processo histérico
de evolucdo da prestacdo e das normas de
regulagdo dos servicos publicos de
abastecimento de agua, esgotamento
sanitario e disposicdo de residuos sélidos
nos Estados Unidos, Uddameri e Singh
(2013)  trazem algumas  situacdes
relacionadas a gestdo intergovernamental.
Em seu trabalho, destacam a importancia
de “acordos interestaduais” para permitir o
compartilhamento de rios interestaduais e o
papel do governo federal na colaboracdo
com o6rgaos locais e estaduais “no tocante
a construcdo e a manutengdo da
infraestrutura relacionada com a agua”
(UDDAMERI; SINGH, 2013, p. 359).

Silva e Machado (2001) tratam da
gestdo publica dos servicos urbanos em
rede, a partir de um estudo de caso da
Regido Metropolitana de Sdo Paulo. Em
seu trabalho, os autores salientam que as
normas sobre controle de uso do subsolo
na regido, isoladamente, sdo adequadas,
porém, quando analisadas em conjunto,
mostram sua ineficacia e seu papel apenas
de “mero expediente burocratico” (SILVA;
MACHADO, 2001, p. 102). Citam a
ocorréncia de “conflitos e indefinicbes com
relacio as  competéncias”  (SILVA;
MACHADO, 2001, p. 103) que dificultam a
implementacdo das politicas da &rea; mas
gue convivem, contraditoriamente, com a
falta de vontade politica para tornar mais
claros os normativos da Administracao
Publica e com a descontinuidade
administrativa que caracteriza o ambiente
das politicas puablicas (SILVA; MACHADO,
2001).

Politicas publicas e gestao
interorganizacional

Compete as organizacbes publicas
implementar as politicas publicas definidas
pelo governo (BRYNER, 2010). E como
apresentado anteriormente, as politicas

publicas sao caracterizadas pela atuacao
de diferentes esferas de governo e pela
acdo de diversos tipos de entidades
publicas, privadas ou organizagdes da
sociedade civil. Assim, faz-se mister
destacar alguns aspectos intrinsecos a
atuacdo conjunta de diferentes
organizagbes, bem como a influéncia
dessas entidades no desenvolvimento das
politicas publicas.

Como uma forma de permitir o
entendimento mais abalizado do papel das
normas (enquanto instituicdes no conceito
amplo) na Administracdo Publica (AP) e
nas Politicas Publicas (PP), Ziller (2010)
explica o papel do direito na estrutura e
funcionamento da Administracéo Publica. O
autor considera que estudos de
Administracdo Publica em geral sdo um
subproduto do Direito Administrativo (DA),
devido, entre outros, ao fato de as
investigagbes em AP serem feitas por
pesquisadores com formacdo em direito e
advogados da propria AP (ZILLER, 2010).

Ziller (2010) apresenta como modelos
historicamente dominantes na
Administracdo Publica o principio da
legalidade e a ideia do Estado Legal
(Estado de Direito). De acordo com o
principio da legalidade (do francés “principe
de légalité”), “os cidaddos devem obedecer
apenas as normas que aceitaram por meio
de decisbes de seus representantes’
(ZILLER, 2010, p. 275). A legalidade é
inclusive um dos principios constitucionais
gue regem a Administracdo Publica,
juntamente  com a impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia
(BRASIL, 1988). J4 de acordo com o
principio do Estado legal (Estado de
Direito), o soberano deve ser submetido
aos limites impostos "pelas regras que fez
e (..) estas devem ser estaveis,
conhecidas por seus suditos e aplicadas,
por juizes e administradores politicamente
neutros, de modo igualitario a todos”
(ZILLER, 2010, p. 274). Assim, o papel da
Administracdo Publica de acordo com tais
principios & “aplicar a lei a casos
individuais” (ZILLER, 2010, p. 277).

Ziller (2010, p. 286) considera, ainda,
gque o direito tem sido atacado como

Gesta, v. 4, n. 2 - Almeida, Moraes e Santos et al., p. 297-319, 2016 — ISSN: 2317-563X 308



E Revista Eletrénica de Gestdo e Tecnologias Ambientais (GESTA)

“promotor da burocracia” em virtude do
enfoque weberiano nos controles dos
procedimentos. Com relagdo a esse
aspecto, destaca a tendéncia de aumentar
0 numero de “regulamentos escritos que se
aprofundam nos detalhes”, decorrente da
atuacdo de servidores sem treinamento
apropriado em redacdo do direito
estatutério (ZILLER, 2010, p. 286). Em
oposicdo a orientacdo frequente, nas
agendas de reformas gerenciais, de
desregulamentar, o autor cita a opcdo de
vérias instituicdes publicas francesas de
insistirem na “codificagdo, simplificacéo e
melhor redagéo do Direito escrito”, no lugar
da desregulamentacdo (ZILLER, 2010,
286). Nessa linha, se considera que ha
espaco para uma melhor redagcdo das
normas administrativas brasileiras, em
especial as que regulam a éarea do
saneamento basico.

Outro importante aspecto levantado
por Knott e Hammond (2010) é a influéncia
de outras instituicdes na autonomia dos
o0rgdos. Nesse contexto, 0s autores
apresentam duas dimensdes que podem
afetar o equilibrio das politicas: existéncia
de pontos de veto no sistema,
representado  por  instituicbes  com
autoridade para rejeitar alguma proposta de
mudanca politica, e a “heterogeneidade de
preferéncias” entre os pontos de veto, que
corresponde ao nivel em que os diferentes
pontos de veto tém preferéncias
divergentes entre si (KNOTT; HAMMOND,
2010, p. 199). Segundo os autores, quanto
maior a "heterogeneidade de preferéncias"
entre o0s pontos de veto, maior a
necessidade de "politicas de equilibrio"
para conter tais pontos (KNOTT;
HAMMOND, 2010, p. 199). Assim, quanto
maior a quantidade de pontos de veto, e
guanto maior a heterogeneidade de
preferéncia entre eles, maior a dificuldade
em implementar uma politica publica.

Seguindo apenas a ideia basica por
trds do conceito descrito em Knott e
Hammond (2010) [detalhado em Tsebelis
(2001)], no ambito deste trabalho, o termo
pontos de veto € empregado no sentido de
instituicdes que tenham influéncia decisiva
Nno acesso aos recursos do processo

estudado, ou seja, instituicbes cuja
concordancia é aspecto necessario para o
efetivo acesso aos recursos. Nessa
abordagem, fazendo-se uma analogia ao
processo de transferéncias de recursos
publicos para implementar uma
determinada acéo, poderiam ser
identificados como pontos de veto a
instituicdo repassadora de recursos, O
O0rgdo ambiental e os 6rgdos de controle.
Pode-se considerar que a instituicdo
financiadora tem como interesse maior a
efetiva implantagdo do empreendimento.
Por sua vez, para o 6rgdo de controle, a
realizacdo dos  procedimentos em
conformidade com os normativos assume
carater central. Para o 6rgdo ambiental, o
foco principal é a minimizacdo dos
impactos sobre o meio ambiente. Essas
séo preferéncias que, apesar de guardarem
correlagdo com a efetividade da acéo
publica, sdo aparentemente heterogéneas
guando analisadas sobre a 6ética de cada
organizagdo participante do processo.
Como conciliar tais objetivos € o objeto de
uma estratégia de coordenacédo adequada.

Em seu trabalho, O'Toole Jr. (2010)
apresenta um estudo sobre a influéncia das
relacbes interorganizacionais no processo
de implementacdo de politicas, sugerindo
algumas maneiras de estimular a
cooperacao interorganizacional. Segundo o
autor, “a implementacao de politicas requer
gue as instituicbes arquem com o 6nus de
transformar tentativas de politicas gerais
em um leque de regras, rotinas e
processos sociais gque possam converter
intencdes politicas em agdes” (O'TOOLE
JR., 2010, p. 230).

O'Toole Jr. (2010) explica porque a
implementacado de politicas publicas requer
a acdo intergovernamental.  Assim,
apresenta como fatores explicativos:
ampliagdo de pautas governamentais;
existéncia de problemas que n&do podem
ser enfrentados com uma Unica
abordagem; existéncia de maior elo
institucional representado por instancias,
como comités interdepartamentais,
processos complexos para autorizagdes e
multiplos pontos de veto; escassez
orcamentaria que obriga os governos a
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transferirem responsabilidades a outros
entes; acordos internacionais/forcas da
globalizagdo que impelem a padronizagéo
interorganizacional; e exigéncias politicas
(O'TOOLE JR., 2010). Dessa forma, o
autor apresenta algumas propostas para
estimular a cooperac¢édo interorganizacional,
dentre as quais se podem destacar:
construcdo de interesses comuns mediante
sinalizagdo, compromissos de cooperacéo,
sistemas de prestagdo de contas
transparentes, prevencdo contra atuacéo
de parasitas, normas de apoio a
cooperacao e facilitacdo a cooperacdo por
meio de trocas, utilizando-se fundos,
relagbes contratuais etc. (O'TOLLE JR.,
2010).

Em um trabalho que analisa desafios
do planejamento em politicas publicas a
partir de uma revisdo bibliogréfica, Oliveira
(2006) identifica aqueles que seriam o0s
principais problemas de planejamento nos
paises em desenvolvimento, com destaque
para o Brasil. O autor considera que a
"importdncia do processo se da
principalmente na implementacdo, pois
esta € que vai levar aos resultados finais
das politicas, programas ou projetos”, o
que justifica a necessidade de o
planejamento ser visto como um processo,
€ ndo apenas como um produto
(OLIVEIRA, 2006, p. 274). Apesar da
importancia da implementacdo nas politicas
publicas, Oliveira (2006) destaca que a
énfase muitas vezes dada aos aspectos de
formulacdo e controle acaba limitando a
importancia da fase de implementacdo. De
acordo com o autor, a importancia
conferida & "burocracia de formulacdo e
controle e as previsbes dos economistas
tende a colocar sombra na parte mais
importante: o processo de deciséo, que é
uma construcdo politica e social"
(OLIVEIRA, 2006, p. 274).

Segundo Oliveira (2006), os principais
problemas de planejamento nos paises em
desenvolvimento séo a falta de articulagédo
entre  agéncias  responsaveis  pelo
andamento de politicas publicas e a
ocorréncia de conflitos entre "6rgdos no
mesmo nivel ou diferentes niveis de
governo" (OLIVEIRA, 2006, p. 281). De

acordo com o autor, "muitos paises em
desenvolvimento avangaram com respeito
a capacitacao técnica das organizacdes de
Estado, mas ainda falta uma melhor
articulacdo entre as varias organizactes
envolvidas no planejamento das diversas
politicas publicas". Complementa, ainda,
afirmando que ndo faltam recursos
humanos e equipamentos, e grande parte
das organiza¢Oes estatais sdo capacitadas,
mas "0 processo de planejamento de
politicas publicas em geral exige a
interacdo de diversas organizacdes
dentro do Estado, e destas com a
sociedade civii e o setor privado"
(OLIVEIRA, 2006, p. 281, grifos dos
autores).

A partir de uma revisdo de diferentes
experiéncias de reforma administrativa,
Rezende (2002) discute a crise de
implementacdo das politicas de reforma.
Nesse contexto, Rezende (2002, p. 114)
considera que o sucesso de politicas de
alteracdo das "regras do jogo" depende de
uma "complexa construcdo de coalizdes
politicas" entre diferentes envolvidos, tais
como ‘"congresso, elites burocréticas,
partidos politicos, grupos de interesses,
sociedade civil, funcionarios publicos",
entre outros. Ou seja, se a definicdo das
“regras do jogo” das politicas publicas
envolve amplas discussbes e disputas
politicas entre organismos com objetivos
diversos, ndo menos complexa €é a
alteracdo dessas regras estabelecidas,
ainda que o objetivo de tais alteracdes seja
aumentar a efetividade do Estado.

Rezende (2002) classifica as razbes
de “ndo-mudanca’ separando-as em: a)
teorias com foco na formulagéo e contetdo
substantivo das politicas; e b) teorias com
foco no processo de implementagdo. De
acordo com a primeira razdo, as principais
causas do insucesso das reformas se
dariam devido: & padronizacdo do desenho
das reformas que ndo se mostra adequada
frente & variedade dos problemas reais; a
diferenca entre o desenho das reformas e a
real necessidade de mudancas da
burocracia, decorrente da assimetria de
informacgdes (gestores ndo dispdem de
todas as informagbes sobre problemas de
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desempenho das burocracias); aos
problemas de coordenacéo, decorrentes da
necessidade de coordenar e delegar
funcdes para diferentes agéncias com
interesses proprios e fungcbes ambiguas; e
ao paradoxo da necessidade de ampliagédo
dos controles, devido a criagdo de novas
matrizes institucionais. Considerando as
teorias com foco no processo de
implementacdo, as causas da néo-
mudanga seriam: “elevada dificuldade de
desinstitucionalizar estruturas, padrées de
comportamento e funcionamento do setor
publico”; pequenas chances de
estabelecimento das amplas coalizBes
politicas e compromissos necessarios;
mudanca ou desvios dos objetivos iniciais;
propagacdo de ondas de conflitos sobre o
controle do processo de reformas; e
dificuldade de coordenacdo dos interesses
conflitantes das diferentes agéncias
envolvidas (REZENDE, 2002, p. 116 e
117).

Os projetos de engenharia tém
especial importancia para acesso aos
recursos federais da area de saneamento
basico, notadamente nos processos de
selecdo do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), em que o0s
proponentes devem submeter seus
projetos a andlise e aprovacdo das
entidades repassadoras de recursos. De
acordo com a Lei n° 8.666/1993 (BRASIL,
1993, s.p.), 0 projeto basico corresponde
ao "conjunto de elementos necessarios e
suficientes, com nivel de precisédo
adequado, para caracterizar a obra ou
servico, ou complexo de obras ou servigos
objeto da licitacdo". De acordo com
Altounian (2014), o projeto basico € a peca
mais importante para conducdo de uma
licitacdo publica, sendo sua existéncia um
requisito para realizacdo do certame
licitatério. O autor considera que a
existéncia de falhas no projeto traz sérias
dificuldades para o gerenciamento das
obras no que diz respeito ao prazo, custo e
qualidade (ALTOUNIAN, 2014).

Tal qual em outras instituicdes, o0s
projetos em organizacdes publicas sao
influenciados pelas caracteristicas
intrinsecas dessas entidades, devendo ser

consideradas essas peculiaridades quando
do planejamento de um novo projeto.
Dentre as principais dificuldades citadas
em estudos sobre o desenvolvimento de
projetos no ambiente publico, destacam-se
descontinuidades provocadas pelo ciclo
eleitoral, restricbes oriundas do ciclo anual
do orcamento e exigéncias legais nas
areas de aquisicbes e de pessoal
(QUEIROZ, 2009; BRASIL, 1993;
CARNEIRO, 2010).

Sintese das limitagdes institucionais do
ambiente intergovernamental e
interorganizacional nas politicas
publicas

A partir da concepc¢éo de que o Estado
representa a personificacdo da luta de
classes, sendo que suas politicas publicas
contribuem para manutencdo  das
condi¢cdes de reproducdo da sociedade e,
assim, para manutencdo dos interesses
dominantes e da legitimidade do Estado,
segundo aportes filiados, entre outros, a
Hirsch (2010), e considerando um conceito
ampliado de instituicdes, que as vé como
orientadoras e limitadoras da acdo social,
em conformidade com a légica do modo de
reproducdo predominante da sociedade,
entende-se que estudos do Ambiente
Institucional-Normativo da politica publica
de saneamento basico, em especial
aqueles cujo foco sdo as limitacbes no
acesso aos recursos publicos da area,
podem ser orientados levando em conta as
categorias e subcategorias presentes no
Quadro 1.

Tais categorias e subcategorias
representam uma sistematizacdo dos
aspectos indicados pela bibliografia
consultada, apresentados anteriormente,
com enfoque na gestao intergovernamental
e interorganizacional das politicas publicas.
Para a montagem do Quadro 1,
inicialmente, foram identificados na
bibliografia pesquisada diferentes fatores
gue poderiam influenciar a interagdo
interinstitucional. Aqueles fatores com
natureza similar foram entdo agregados
numa subcategoria analitica. E o caso, por
exemplo, dos fatores "normas de apoio a
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cooperacao”, "Existéncia de incentivos a "Cooperacao interinstitucional". A relagéo
cooperacao interorganizacional” e dos fatores apontados pela bibliografia,
"Existéncia de 'acordos interestaduais™ que bem como a subcategoria e a categoria de
foram  agregados na  subcategoria analise sdo apresentadas no Quadro 1.

Quadro 1 — Fatores apontados pela bibliografia e subcategorias analiticas para estudos sobre o
ambiente institucional-normativo de politica publica de saneamento bésico

REFERENCIA FATOR APONTADO SUBCATEGORIA CATEGORIA
Silva e Incompatibilidade entre Incompatibilidade
Machado normativos entre normativos
(2001)
Ziller (2010) Estabilidade e conhecimento Instablllda_de nos
das regras normativos
O'tolle Jr. Normas de apoio a Normativa
(2010) cooperacao
Uddameri e Existéncia de “acordos Cooperacao
Singh (2013) interestaduais” interinstitucional
Uddameri e Colaboragéo do governo
Singh (2013) federal

Institucionalidade,

‘conformagdo de Institucionalizacéo
Paim (2011) organizac0es, politicas e vizag

SN ~ dos procedimentos

normas legais” as agoes
(PAIM, 2011, p. 23).

Brasil (1993);

(20(1:g)r'ngli:\c/)a e Descqn_tinuidades Descqnftinuidades
' administrativas administrativas
Machado
(2001)
Arretche (2004) Superposicao de
competéncias
Silva e
Machado Conflitos e indefinicbes com Conflitos intra e
(2001); Oliveira relac@o as competéncias interinstitucionais
(2006)
R(ezzo%nzc;e Conflitos entre 6rgaos Administrativa
Knott e
H?zrgrfoc;?d Existéncia de pontos de veto
Arretche (2004) Pontos de veto
Knott e “Heterogeneidade de
Hammond preferéncias” entre pontos
(2010) de veto
Rezende Mudanca ou desvios dos l(\j/luda_m(;a ou
A OV esvios dos
(2002) objetivos iniciais S S
objetivos iniciais
Sousa e Costa | Preferéncias da companhia Preferéncias da
(2013) estadual companhia estadual
Al(tzosjlndlf:;m Falhas de projeto Falhas de projeto

Mulas (2013) Restricdes de orcamento RestricGes de
orcamento
Fonte: Elaborado pelos autores, a partir de informag6es disponiveis em Altounian (2014), Arretche (2004),
Brasil (1993), Carneiro (2010), Knott e Hammond (2010), Mulas (2013), Oliveira (2006), O'tolle Jr. (2010),
Paim (2011), Rezende (2002), Silva e Machado (2001), Sousa e Costa (2013), Uddameri e Singh (2013) e

Ziller (2010).
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Considerando-se as categorias e
subcategorias contidas no Quadro 1, foi
elaborado o Quadro 2, que apresenta a
sintese das categorias e subcategorias de
andlise obtidas a partir dos aportes teorico-
conceituais aqui discutidos, acerca de
limitacGes da atuacgdo interorganizacional e
intergovernamental nas politicas publicas.
Para sua montagem, foram consideradas
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as categorias e subcategorias analiticas
encontradas na pesquisa e apresentadas
anteriormente no Quadro 1. No mesmo
Quadro 2, ¢é apresentado o0 item
detalhamento, contendo uma explicagédo
sobre cada uma das subcategorias
considerando-se 0 acesso aos recursos
publicos da area.

Quadro 2 — Sintese das categorias e subcategorias analiticas para estudos do ambiente
institucional-normativo da politica publica de saneamento basico

CATEGORIA
ANALITICA

SUBCATEGORIA

DETALHAMENTO

Normativa

Incompatibilidade
entre normativos

Considera-se que a existéncia de normativos
incompativeis entre si regendo o comportamento de
diferentes instituicbes envolvidas no ambiente
institucional-normativo do processo estudado pode
dificultar o acesso aos recursos na medida em que
inviabiliza o cumprimento de uma exigéncia
institucional, sem descumprir uma exigéncia de
outra instituicdo. Um exemplo dessa situacao
ocorreria caso, para acessar 0S recursos, a
entidade responsavel pelo repasse exigisse uma
documentacédo que a entidade pleiteante s6 poderia
obter durante a fase da obra. Outro exemplo de tal
incompatibilidade ocorre quando a entidade
repassadora dos recursos ndo exige ou flexibiliza
alguma documentacdo especifica, mas outro item
exigido depende indiretamente do atendimento
desta exigéncia. E o caso de uma situacio
hipotética em que a entidade repassadora dos
recursos dispensa o documento A, mas exige o
documento B. Para obter o documento B, a
entidade pleiteante deve preparar o documento A.
Assim, a flexibilizacdo néo foi eficaz.

Instabilidade nos
normativos

Entende-se que 0s normativos se adéguam aos
requisitos de consolidacdo de um projeto politico.
Contudo, normativos que mudam frequentemente
dificultam o planejamento das entidades pleiteantes
para cumprir 0s requisitos de acesso aos recursos.
Considera-se que aqueles normativos mais centrais
(regimento da Entidade concedente dos recursos,
competéncias institucionais etc.) devam se manter
estaveis ao longo de todo o processo. Normativos
relacionados aos procedimentos especificos da
selecdo devem se manter ao longo da selecgéo.
Além disso, com vistas a facilitar a programacéo
das entidades pleiteantes de um periodo para outro,
espera-se que a maior parte das regras sejam
mantidas. Como uma possibilidade, normativos que
regulem documentos devem ser mais estaveis que
0s normativos que regulam exigéncias técnicas,
uma vez que estas Ultimas sdo passiveis de
valoracdo pelo técnico, enquanto aquelas devem
apenas ser apresentadas. Um normativo pode ser
considerado muito instéavel, por exemplo, se houver
alteracdes ao longo de um processo de selegao
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CATEGORIA
ANALITICA SUBCATEGORIA DETALHAMENTO
(entre o inicio e o término).
A existéncia de cooperacdo entre as entidades
envolvidas (prefeituras, governo do estado,
entidade de meio ambiente, entidades de apoio
técnico etc.) favorece o0 cumprimento das
exigéncias para acesso aos recursos. Deve-se
buscar identificar, qualitativamente, a influéncia
C ~ dessa cooperagdo Nno sucesso em cumprir as
ooperacao

interinstitucional

exigéncias para acesso aos recursos, as
possibilidades de cooperagéo que poderiam ter sido
exploradas. Como exemplo de uma cooperagdo
efetiva, pode-se citar a existéncia de um termo de
cooperacdo técnica entre um determinado
municipio e uma secretaria estadual, com vistas ao
apoio no cumprimento dos condicionantes impostos
no licenciamento ambiental.

Administrativa

Institucionalizacéo
dos procedimentos

Entende-se que h& institucionalizacdo dos
procedimentos quando ha uma conformacéo entre
pratica, politicas e normas que regem a instituicdo,
conforme conceituagdo realizada por Paim (2011).
Considera-se, por exemplo, que ndo ha
institucionalizacéo dos procedimentos quando estes
sdo estabelecidos apenas precariamente, e ndo
estdo devidamente assentados nas normas legais
as quais as entidades estdo sujeitas. Entende-se
que isso traz dificuldade para o0 acesso ao recurso
na medida em que favorece a instabilidade
normativa, dificultando o planejamento das
entidades pleiteantes de recursos e, assim, o0
atendimento as exigéncias para acesso. Além
disso, entende-se que tal -caracteristica, por
influenciar em outros aspectos, como a
superposicdo de competéncias entre diferentes
orgdos, é uma fonte de disseminagdo de conflitos
interorganizacionais.

Descontinuidades
administrativas

Entende-se que descontinuidades administrativas,
como as originadas pelo ciclo eleitoral, podem
provocar uma mudanca na prioridade
governamental pela politica publica, dificultando a
realizacdo de procedimentos para acesso ao
recurso. Além disso, entende-se que mudancas na
equipe técnica diretamente envolvida no processo
também podem trazer prejuizos para o andamento
do processo, desde a elaboracéo dos projetos até o
atendimento de pendéncias técnicas, obtencédo de
documentos, entre outros. Considera-se que no
ambito da implementacgéo das politicas publicas as
mudancas séo inevitaveis. Por outro lado, entende-
se que quanto menor o nivel de institucionalizagédo
dos procedimentos, maior o problemas que as
descontinuidades administrativas produzir&o.

Conflitos intra e
interinstitucionais

Entende-se que os conflitos podem representar
limitacbes para 0 acesso ao recurso quando, por
exemplo, mais de um 6rgéo faz a mesma exigéncia,
com parametros diferentes. Ou quando alguma
esfera de governo ndo se responsabiliza pelo
atendimento de algo de sua competéncia, indicando
ser competéncia da outra parte. Tais indefinigcbes
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CATEGORIA
ANALITICA

SUBCATEGORIA

DETALHAMENTO

dificultam o atendimento das exigéncias para
acesso ao recurso. Esses conflitos podem, por
exemplo, refletir em exigéncias de técnicos de uma
entidade, quando na verdade deveria ser
dispensado ou exigido por outra.

Pontos de veto

Relaciona-se com instituicbes envolvidas no
processo com capacidade para bloguea-lo. Por
exemplo, o 6rgdo ambiental € um ponto de veto. Se
a licenca ambiental é exigida para o repasse dos
recursos e néo for emitida, o pleiteante n&do tem
acesso ao recurso. Outro possivel exemplo que
pode ser citado € o de um 6rgdo de controle que
suste determinado contrato de elaboracdo de
projetos, impedindo que um municipio ou governo
estadual cumpra os requisitos técnicos para acesso
ao recurso.

Mudanca ou
desvios dos
objetivos iniciais

Diretamente relacionada com objetivos politicos,
mudanca de prioridades e nas diretrizes da
entidade concedente dos recursos etc. Entende-se
que tais mudancgas, ainda que esperadas no jogo
social, certamente influenciam o processo de
repasse de recursos, uma vez que tira o foco de
todo processo de obtencdo dos documentos,
licencas etc.

Preferéncias da
companhia estadual

Entende-se esse aspecto como a persisténcia no
processo de itens de preferéncia da companhia
estadual. Como exemplo, cita-se a exigéncia de
autorizacbes, novos documentos etc., de origem da
Companhia Estadual que ndo estejam previstos nas
regras institucionalizadas para acesso aos
recursos. Por outro lado, podem representar
exigéncias normativas das Companhias Estaduais
que avancem sobre a competéncia do préprio
municipio. Contudo, deve-se fazer um esforgo
analitico para separar exigéncias necessarias
daquelas que extrapolam o razoavel.

Falhas de projeto

Em uma andlise preliminar, a falha em projeto, em
si, deve ser evitada. Um pleiteante que apresenta
projeto com falhas ndo ter4 acesso aos recursos
(fato esperado e previsto pelos normativos). Falhas
descobertas apenas  posteriormente  trazem
problemas para o acompanhamento da obra, mas
nao impedirdo 0 acesso aos recursos. Por outro
lado, h&a possibilidade de as exigéncias de projeto
serem muito detalhadas, representando um
verdadeiro filtro para acesso aos recursos daqueles
municipios mais necessitados que, em geral,
possuem menor capacidade institucional.

Restricdes de
orcamento

Considera-se que a restricdo or¢camentéria pode
estar presente no processo, por exemplo, quando
h4 falta de recurso para atender uma exigéncia
especifica, seja no inicio do processo ou ao longo
dele. Além disso, outra possibilidade de influéncia da
restricdo orgcamentéaria no processo estudado poderia ser
a falta de dotacéo orcamentéria para fazer as adaptagdes
em projetos ou obter documentos necesséarios para
cumprir exigéncias da entidade concedente dos recursos.

Fonte: Propria dos autores, 2016.
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CONCLUSAO

A é&rea de saneamento basico no
Brasil é caracterizada pela atuagéo direta
de diversas entidades de diferentes esferas
de governo. A multiplicidade de 6rgéos com
influéncia nesse campo é considerada
historicamente um fator dificultador do
direcionamento das politicas da area.
Entende-se que o intrincado ambiente
institucional da area oferece diversos
obstaculos para 0 acesso aos recursos
publicos destinados a mesma e para a
subsequente concretizacdo de acoes,
programas e projetos da éarea, o que
representa um obstaculo a universalizagao
do acesso aos servicgos.

No trabalho, foram identificados
alguns fatores apontados pela bibliografia
estudada que correspondem a limitacGes
da atuacéo interorganizacional e
intergovernamental na gestao das politicas
publicas. Tais fatores foram agrupados em
subcategorias, e estas, por sua vez, foram
agrupadas em categorias de analise.
Assim, foram identificadas na pesquisa
categorias normativas e administrativas
que se desdobram nas subcategorias
incompatibilidade entre normativos,
instabilidade nos normativos, cooperacao
interinstitucional, institucionalizacdo dos
procedimentos, descontinuidades
administrativas, conflitos intra e
interinstitucionais, pontos de veto, mudanca
ou desvios dos objetivos iniciais,
preferéncias da companhia estadual, falhas
de projeto e restricbes de orcamento. Ao
identificar tais aspectos que influenciam a
acao interinstitucional, entende-se que o
presente trabalho oferece uma contribuicao
ao entendimento de limitacdes
institucionais que afetam a politica publica
de saneamento bésico.

Considerando-se sua aplicacdo no
ambiente institucional-normativo
relacionado com 0O acesso aos recursos
publicos disponibilizados & area, € possivel
contribuir preliminarmente para uma maior
equidade no acesso aos recursos publicos
destinados ao saneamento  bésico,
flexibilizando certas limitagdes como, por
exemplo, a relativa a dependéncia de

trajetéria desde a instituicdo do Planasa,
que fortaleceu as companhias estaduais de
agua e esgoto e afeta até hoje a politica de
saneamento basico. Entende-se que o
conhecimento dessas categorias permitira
um aprofundamento da analise da inter-
relacéo entre as instituicbes da area, com
vistas a uma maior simplificacdo dos
procedimentos de acesso, que devem se
pautar por um olhar mais atento aos entes
mais fragilizados e de menor capacidade
de gestao.

Entende-se que ha outros aspectos
que explicam as limitagBes institucionais e
normativas na gestéo intergovernamental e
interorganizacional das politicas publicas
gue podem afetar 0 acesso aos recursos
publicos destinados a area de saneamento
basico, e que aqui ndo foram identificados
por limitagbes do trabalho. N&o foram
analisadas mais detalhadamente
categorias como a técnica, a ambiental,
entre outras, sendo que tais variaveis estao
contempladas, na medida do possivel, nas
categorias abordadas. Além disso, nédo
foram estudadas possiveis subcategorias
dentro da categoria politica. Entende-se
que a politica permeia toda a acdo social,
assim, considera-se que deve ser
empreendido um esfor¢co de depuracédo do
contetdo politico por trds das categorias
administrativas e normativas apresentadas
neste trabalho, abarcando na andlise os
conceitos adotados de Estado e politicas
publicas.
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