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RESUMO

A area de saneamento basico no Brasil é caracterizada pela atuacdo de diversas entidades das diferentes esferas
de governo, bem como pela interveniéncia de uma miriade de organizac6es de diferentes campos das politicas
publicas. A bibliografia estudada indica a existéncia de problemas de variadas ordens no desenvolvimento de
acOes envolvendo diferentes esferas de governo e diferentes organizagdes. Dessa forma, utilizando-se uma
pesquisa do tipo qualitativa, baseada em levantamento e analise documental e na realizacdo de entrevistas
semi-estruturadas, o presente trabalho visa identificar e analisar as principais limitacbes do ambiente
institucional-normativo para o acesso aos recursos publicos da area de saneamento bdasico, componente
esgotamento sanitario, a partir do estudo do processo de transferéncias obrigat6rias de recursos ndo onerosos
operados pela Funasa, na Bahia. A pesquisa, que se encontra em andamento, identificou preliminarmente como
algumas destas limitacdes a limitada cooperacdo interinstitucional, a pouca institucionalizacdo dos
procedimentos e a existéncia de conflitos interinstitucionais. Entretanto, estes sdo apenas resultados
preliminares, que ainda ndo contemplam fatores de cunho estrutural diretamente relacionados com o modo de
reproducdo predominante na sociedade, fatores estes que se pretende identificar e analisar no decorrer da
pesquisa.

PALAVRAS-CHAVE: Saneamento Basico, Limitagdes Institucionais, Transferéncias Obrigatorias, PAC.

INTRODUCAO

A érea de saneamento bésico no Brasil é caracterizada pela atuacdo direta de diversas entidades das diferentes
esferas de governo, bem como pela interveniéncia de uma miriade de organizagbes que influenciam o
andamento dos projetos da area (6rgdos ambientais, de controle interno, controle externo, controle social, entre
outras). A multiplicidade de 6rgdos com influéncia na area € considerada historicamente um fator dificultador
do direcionamento da politica de saneamento basico (PAIM, 2011).

Como consequéncia, considera-se que o ambiente institucional da area é extremamente complexo, com
ambiguidade de normas, criacdo constante de novos normativos, dificultando e, as vezes, impedindo que
alguns entes governamentais obtenham éxito no acesso e aplicagdo dos recursos destinados as a¢@es e servigos
de saneamento basico. Assim, &€ comum observar: projetos que ndo saem do papel; muitos municipios
pleiteando verbas para a¢Bes na &rea, contudo poucos recebendo efetivamente o0s recursos; ocorréncia de
melhorias apenas pontuais em alguns normativos, proporcionando bons resultados no curto prazo, porém néo
refletindo em aumento na efetividade das a¢des a longo prazo. VVé&-se que nos ultimos anos vem aumentando o
montante de recursos disponibilizados para investimentos (acdes estruturais) e acles estruturantes na area de
saneamento béasico, contudo ndo se verificam incrementos significativos nos niveis de cobertura, bem como
uma preocupacdo em promover melhorias mais profundas nos normativos da area (leis, decretos, portarias
etc.).
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A bibliografia estudada indica a existéncia de problemas de variadas ordens no desenvolvimento de acGes
envolvendo diferentes esferas de governo e diferentes organizacBes. Entre estes problemas da gestdo
intergovernamental e interinstitucional, podem ser citados conflitos de competéncia (SILVA; MACHADO,
2001), auséncia ou inconformidades nos instrumentos de coordenacdo (RADIN, 2010), além de problemas de
articulagdo entre as entidades/institui¢ces (ZVEIBEL, 2003).

A transferéncia de recursos entre entes governamentais associados a propositos especificos é considerada um
dos instrumentos de coordenacdo no desenvolvimento de politicas que requerem acdo de entidades de
diferentes esferas de governo (RADIN, 2010). Dentre as transferéncias atualmente empregadas na area de
saneamento basico no Brasil, as transferéncias obrigatérias (modalidade criada exclusivamente para as agOes
do Programa de Aceleragdo do Crescimento - PAC) tém se destacado nos Gltimos anos devido ao seu peso no
montante de recursos disponibilizados para a area. Desde sua implantacdo, o PAC tem sido tratado como
prioridade de Governo, ndo sendo submetido a contingenciamentos, sendo objeto de alteracfes institucionais /
legislativas especificas com objetivo de facilitar a implementacdo de seus projetos (PAC, 2014) e de
acompanhamento e supervisdo Unica por entidade criada especialmente para isso, 0 Grupo Executivo do PAC
(GEPAC).

Este trabalho parte do pressuposto de que o intrincado ambiente institucional da area de saneamento basico no
Brasil oferece diversas limitaches para 0 acesso aos recursos publicos destinados a concretizacdo de acOes e
projetos previstos, constituindo por si proprio um obstaculo a universalizagdo do acesso aos servigos. Dessa
forma, utilizando-se uma pesquisa descritiva, do tipo qualitativa, baseada em levantamento bibliografico e
documental, na realizacdo de entrevistas semi-estruturadas e no estudo do processo de transferéncias
obrigatdrias de recursos ndo onerosos da Unido, o trabalho tem como objetivo identificar e analisar as
principais limitacbes do ambiente institucional-normativo para o acesso aos recursos pulblicos da &rea de
saneamento bésico, componente esgotamento sanitario, a partir do estudo do processo de transferéncias
obrigatorias de recursos ndo onerosos operados pela Funasa, na Bahia.

REVISAO BIBLIOGRAFICA

Estado, politicas publicas e instituicbes

Entende-se que a concepcdo de Estado estad diretamente relacionada com o modo como sdo desenvolvidas as
politicas publicas. De acordo com Bonavides (2000), a teoria politica reconhece ordinariamente alguns
elementos como constitutivos do Estado. Séo eles: o poder politico, que representaria 0 dominio dos mais
fortes sobre os mais fracos, o elemento humano, configurado numa populagéo, povo ou nagéo, conforme
qualificados em termos demogréficos, juridicos ou culturais, respectivamente; e o elemento territério.
Bonavides (2000) ressalta que o conceito de Estado possui diferentes acepcdes, de ordem filoséfica, juridica
ou socioldgica, conforme os diferentes pensadores que o definem. Numa acepgéo filoséfica, predomina a ideia
do Estado como "valor social mais alto, que concilia a contradi¢do Familia e Sociedade™; na acepcdo juridica,
predomina a ideia de Estado como uma ordem legal a qual todos estdo submetidos; j& numa acepcéo
socioldgica, sobressaem caracteristicas como dominacdo de um grupo sobre outro, destacando-se 0 aspecto
coercitivo e de exercicio do poder.

Fleury (1994) considera que a intervencdo mediante politicas publicas ¢ uma funcdo prépria do Estado
moderno. Os objetivos subjacentes a essas politicas variam de acordo com a concepg¢do tedrica de Estado.
Nesse sentido, Fleury (1994) apresenta diferentes concepcBes de Estado, com suas respectivas percepcbes
sobre as politicas sociais. As diferentes concepcles apresentadas pela autora podem ser agrupadas em duas
principais matizes de Estado que se distinguem de modo central. Em uma delas, o Estado € visto como a
personificacdo do bem comum, sendo que suas politicas sdo definidas de forma mais ou menos consensual,
visando ao alcance do bem comum. Na segunda, antagonica a primeira, o Estado é visto como a personificacéo
da luta de classes, sendo que suas politicas contribuem, de alguma forma, para manuten¢do das condicGes de
reproducdo da sociedade e, assim, para manutencdo dos interesses dominantes e manutencdo da legitimidade
do Estado perante os dominados.
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De maneira similar a abordagem feita por Mulas (2013), considera-se no ambito deste trabalho que as a¢bes de
saneamento basico sdo, por natureza, espécie do género politicas publicas. Tal qual uma politica publica, o
desenvolvimento das acles na area de saneamento basico da-se em ambiente complexo, no qual atuam
diferentes atores, com interesses diversos. Assim, para um maior entendimento da area em seu aspecto politico,
sujeita, portanto, a restricdes decorrentes do poder das diferentes partes interessadas, faz-se necessario um
detalhamento do conceito de politicas publicas.

De acordo com Secchi (2010, p.2), politica publica é “uma diretriz elaborada para enfrentar um problema
publico”. Um problema publico, por sua vez, ocorre sempre que a situagdo atual é diferente de uma situacédo
ideal possivel. O referido autor considera que a definicdo de politica publica é algo um tanto arbitrério,
havendo diferentes conceituacfes para tal. Sintetizando a definicdo trazida por Secchi (2010), 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, ela envolveria acGes de organismos estatais e privados, como organizacBes privadas,
OrganizacGes Ndo Governamentais, organismos multilaterais, redes de politicas publicas (SECCHI, 2010).

Trazendo a baila a ideia de Estado como seletividade estrutural contida em Offe (1984) e Fleury (1994), ganha
importancia também as a¢Bes que o Estado decide ndo realizar. Para Offe (1984, p. 147), o conceito de
seletividade corresponde a "uma configuracdo de regras de excluséo institucionalizadas". Ou seja, premissas
arraigadas no sistema de instituicbes politicas, que permitem ao Estado capitalista cumprir suas fucbes de
"decantar um 'interesse de classe' ", a partir dos interesses dos capitalistas individuais, bem como "proteger o
capital global contra interesses e conflitos anticapitalistas" Offe (1984, p. 149-150). Tais mecanismos de
selecdo, de acordo com o autor, seriam identificados em quatro niveis, quais sejam: estrutura (espaco de agdo
definido juridicamente para cada sistema institucional), ideologia ("sistema de normas ideoldgicas e culturais"
que restringe a estrutura dos sistemas institucionais), processo (“procedimentos institucionalizados da
formulacdo e implementacdo da politica™) e represséo (“aplicacdo ou ameaga de atos repressivos pelo Estado")
(OFFE, 1984, p. 152-153).

De acordo com Secchi (2010, p. 63), as instituicdes constituem os “ambientes em que as politicas publicas sdo
elaboradas*“, envolvendo regras formais e informais que condicionam o comportamento dos atores envolvidos.
Dessa forma, contemplam, entre outros, regras constitucionais, estatutos, leis e regimentos internos das arenas
onde sdo construidas as politicas publicas (SECCHI, 2010). Para Souza (2011, p. 615), as institui¢des sdo o
meio pelo qual o Estado atua, para administrar conflitos e contradi¢cGes, formar consensos e produzir as
politicas publicas (SOUZA, 2011), contudo, “elas sozinhas ndo podem dar conta da transformacéo de
problemas em politicas e acfes sem a minimizacdo dos pontos de veto da cadeia deciséria" (SOUZA, 2011, p.
638). De acordo com Tsebelis (1995 apud KNOTT; HAMMOND, 2000), os pontos de veto sdo instituicGes
com autoridade para rejeitar alguma proposta de mudanca politica.

Seguindo esse conceito ampliado do termo instituicdes, Hirsch (2010) traz que as instituicdes orientam e, ao
mesmo tempo, limitam a ac¢do social. Ou seja, de um lado hd uma conformacdo anterior (que o autor chama de
“coercdo da forma”) que determina previamente aspectos da configuracdo institucional. Essa, por sua vez,
“gera a probabilidade de que as opgdes estratégias (sic) e as acdes orientadas sejam compativeis com a
reproducdo da sociedade capitalista” (HIRSCH, 2010, p. 52). Segundo considera Paim (2011, p. 23), a
institucionalidade de uma intervencdo é alcancada quando ha "conformacdo de organizacdes, politicas e
normas legais” as aces.

Para Seppala e Katko (2013) a abordagem de gestdo e organizagdo dos servigos 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 aquelas de politicas pulblicas, de legislacdo e
regulacdo, de estrutura administrativa e instituicdes informais (SEPPALA, 2004 apud SEPPALA; KATKO,
2013). Os autores consideram que o ambiente institucional corresponde ao “contexto de limitacfes que norteia
a conduta individual e organizacional”, baseado em instituicdes formais e informais (SEPPALA; KATKO,
2013, p. 142). Ja os arranjos institucionais sdo “o conjunto estruturado de instituicdes interligadas ou
interdependentes que abarcam o sistema social dos campos econémico, social e politico”, assim como as
diretrizes governamentais que conformam as decisdes (SEPPALA; KATKO, 2013, p. 142).
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Em um estudo que propde aprofundar a abordagem das politicas publicas na avaliagdo dos servigos publicos
de agua e esgoto (SAE), Mulas (2013) traz que as a¢des de saneamento basico estdo sujeitas a restricdes como
eleicBes, a propria Administracdo Publica, orcamento, entre outros. Devido a esta abordagem, indica que a
perspectiva de politica publica vé os servicos publicos de saneamento basico como a¢fes multidimensionais e
integradas. Destaca ainda como fatores importantes a serem considerados na implementagdo de uma politica
publica a coexisténcia de varias esferas de governo, ocorréncia de diferentes modalidades de prestagdo dos
servicos, além da necessidade de coordenacéo entre os diferentes atores (MULAS, 2013).

Aspectos da gestdo intergovernamental

Abrucio e Franzese (2007) analisam em seu trabalho os impactos das relagfes intergovernamentais no Brasil,
no contexto do federalismo e das politicas publicas. Para os autores, o federalismo depende da existéncia de
instituicbes que estabelecam freios e contrapesos para evitar a excessiva centralizacdo ou fragmentagédo, bem
como da existéncia de incentivos & cooperacdo intergovernamental. Como aspecto peculiar da Federacdo
brasileira, os autores destacam a inclusdo na Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988) dos municipios como
entes federados, juntamente com a Uni&o e os estados. Assim, na concepgdo dos autores, pode-se verificar em
relagdo ao periodo pré CF/1988 um aumento da autonomia “politica, administrativa e financeira dos
municipios” (ABRUCIO; FRANZESE, 2007, p. 6), aumentando a complexidade do desenho federativo
nacional. Os autores salientam a ocorréncia de agdes na década de 1990 com objetivo de “melhorar a
coordenagdo federativa”, principalmente nas areas de educagdo e salde. Em que pese as diferencas de
contextos entre essas diferentes areas, 0s autores ressaltam que o processo de coordenagdo se deu

basicamente por meio da vinculagdo do repasse de recursos financeiros a prestagdo mais
controlada de servigos pelas esferas de governos subnacionais, seja pe]a fixacdo de metas,
seja pela adogdo de padrBes nacionais de politicas publicas (ABRUCIO; FRANZESE,
2007, p. 9).

Abricio e Franzese (2007) assinalam ainda uma dificuldade maior dos estados em assimilar seu papel na
provisao de politicas publicas de maneira articulada. Os autores consideram que

atuando em alguns pontos na provisdo direta de servi¢cos e com um papel de coordenagao
regional pouco desenvolvido, 0s governos estaduais parecem ser 0S Que Menos se
adaptaram a uma forma articulada de provisio de politicas publicas (ABRUCIO;
FRANZESE, 2007, p. 14).

Em estudo sobre o processo histérico de evolucdo da prestacdo e das normas de regulacdo dos servicos
publicos de abastecimento de dgua, esgotamento sanitario e disposi¢cdo de residuos sélidos nos Estados Unidos,
Uddameri e Singh (2013) trazem algumas situacdes relacionadas a gestdo intergovernamental. Em seu trabalho
destacam, entre outros, a importancia de “acordos interestaduais” para permitir o compartilhamento de rios
interestaduais e o papel do governo federal na colaboracdo com érgdos locais e estaduais “no tocante a
construcdo e a manutencdo 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 destacam, entre outros, 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 indefinicdes com relacdo as competéncias” (SILVA; MACHADO,
2001, p. 103) que dificultam a implementacdo das politicas da area; mas que convivem, contraditoriamente,
com a falta de vontade politica para tornar mais claros os normativos da Administragdo Publica e com a
descontinuidade administrativa que caracteriza 0 ambiente das politicas publicas (SILVA; MACHADO, 2001).

Aspectos da gestao interorganizacional

Knott e Hammond (2010) discorrem sobre diferentes tipos de problemas que estdo presentes na relacdo
interorganizacional, chamada pelos autores de patologias organizacionais. Entre tais problemas, que os autores
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chama de "patologias", encontram-se, por exemplo, os ciclos de preferéncias, condi¢do na qual um 6rgdo nédo
concorda com uma decisdo final, mas continuamente retorna a opcles rejeitadas anteriormente. Considera-se
que a existéncia de conflitos intraorganizacionais e interorganizacionais é algo caracteristico do processo de
produgdo social (conflitivo por natureza). Dessa forma, o conceito de patologia organizacional nao é
considerado o mais adequado no &mbito deste trabalho. Todavia, entende-se que o ciclo de preferéncias
destacado por Knott e Hammond (2010) pode ser um sinalizador de conflitos intraorganizacionais (entre
departamentos, por exemplo) ou interorganizacionais (quando envolve diferentes agéncias que influenciam a
mesma politica publica. A exacerbagdo de conflitos intra e interinstitucionas é uma das consequéncias
apontadas por Hirsch (2010) quando o modo de regulacdo da sociedade ndo se mostra mais adequado para
regular o modo de reproducdo (HIRSCH, 2010).

Knott e Hammond (2010) destacam o impacto da estrutura organizacional no desenvolvimento das politicas
publicas. Citando, entre outros, a influéncia de diferentes arranjos organizacionais sobre os processos de
transferéncia de informagdo e tomada de decisdo, os autores trazem a hipétese de que a estrutura dos érgéos
pode influenciar o modo como sdo agregadas as preferéncias dos funcionérios e, consequentemente, como séo
feitas as escolhas dos 6rgdos. Outro importante aspecto levantado pelos autores é a influéncia de outras
instituicGes na autonomia dos 6rgdos. Nesse contexto, 0s autores apresentam duas dimensdes que podem afetar
0 equilibrio das politicas: existéncia de pontos de veto no sistema, representado por instituicGes com
autoridade para rejeitar alguma proposta de mudanga politica (TSEBELIS, 1995 apud KNOTT; HAMMOND,
2000) e a “heterogeneidade de preferéncias” entre os pontos de veto, que corresponde ao nivel em que 0s
diferentes pontos de veto tém preferéncias divergentes entre si.

Direito Administrativo e Administracdo Publica

Ziller (2010) explica em seu trabalho o papel do direito na estrutura e funcionamento da Administragdo
Publica (AP). Assim, permite 0 entendimento mais abalizado do papel das normas (enquanto instituicdes no
conceito amplo) na AP e nas Politicas Publicas (PP). O autor considera que estudos de Administracdo Pdblica
em geral sdo um subproduto do Direito Administrativo (DA), devido, entre outros, ao fato de as investigacdes
em AP serem feitas por pesquisadores com formagdo em direito e advogados da propria AP (ZILLER, 2010).
Ele apresenta como modelos historicamente dominantes na Administragdo 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 cidadaos 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 que regem
a Administragdo Publica, juntamente com a impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (BRASIL,
1988). Ja 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).

MATERIAIS E METODOS

Para o desenvolvimento do trabalho estd sendo utilizada pesquisa descritiva, do tipo qualitativa, baseada em
levantamento bibliografico e documental, entrevistas semi-estruturadas, e no estudo do processo de
transferéncias obrigatérias de recursos ndo onerosos da Unido. O processo especifico estudado é de
transferéncia de recursos para acdo de esgotamento sanitario, no estado da Bahia. Inicialmente, foram
identificadas as principais entidades envolvidas no processo. Em seguida, por meio do levantamento
documental, foram identificadas as normas e restricdes a que estas entidades estdo submetidas para acesso aos
recursos (leis, portarias, instru¢des normativas etc.). A pesquisa se encontra na fase de analise documental e
realizacdo das entrevistas, tendo sido realizadas algumas das entrevistas semi-estruturadas previstas.
Posteriormente, sera realizada analise de conteldo da documentacdo levantada e das informacdes coletadas por
meio das entrevistas semi-estruturadas, e sera feito o confronto com o referencial tedrico estudado.
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Categorias de Analise

Considerando o referencial tedrico apresentado, no Quadro 01 sdo apresentadas as categorias e subcateogiras
de andlise, com fatores indicados pela bibliografia que podem ser relacionados com limitacdes para acesso aos
recursos da area de saneamento basico. Considerou-se como parte da categoria administrativa aqueles fatores
relacionados ao planejamento, organizacdo, direcdo e controle, conforme sintese das fungdes da administracéo,
disponiveis em Chiavenato (2003). Na categoria normativa foram incluidos aqueles relacionados mais
especificamente as normas positivas, a sua existéncia ou auséncia. Considera-se que a categoria politica
relacionada a fatores de decisdo, ao exercicio do poder, e a definicdo dos objetivos para as politicas sdo
transversais as categorias apresentadas, influenciando direta ou indiretamente as demais.

Quadro 01 — Fatores apontados, subcategorias e categorias analiticas

CATEGORIA ANALITICA SUBCATEGORIA

Incompatibilidade entre normativos

Estabilidade nos normativos

Normativa
Cooperacdo interinstitucional

Institucionalizacdo dos procedimentos

Descontinuidades administrativas

Administrativa Conflitos intra e interinstitucionais

Pontos de veto

Restricdes de orcamento

Fonte: Abrucio e Franzese (2007), Uddameri e Singh (2013), Paim (2011), Silva e Machado (2001), Knott e
Hammond (2010), Mulas (2013), Ziller (2010).

Até o momento, foram realizadas 5 entrevistas semi-estrutruradas, das 23 entrevistas previstas na pesquisa,
sendo uma com representante do governo do estado da Bahia (enquanto entidade pleiteante de recursos), uma
com representante da Funasa (enquanto entidade repassadora de recursos), uma com representante da
delegataria estadual de servicos publicos de agua e esgoto (Embasa), uma com representante de 6rgdo de
controle (TCU) e uma com representante do érgdo ambiental estadual (Inema), congregando todas as possiveis
entidades envolvidas no processo, com excecdo das entidades da esfera de governo municipal. Tais
entrevistados estdo identificados com a representacdo indicada no Quadro 02.

Quadro 02 — Padrdo de apresentacdo dos entrevistados

ENTIDADE X
REPRESENTADA REPRESENTACAO
Governo do Estado PleiteanteGov

Funasa Repassador
Delegataria
estadual-Embasa PrestadorGov
Orgéo de controle-
TCU Controle
Orgédo ambiental- Meio Ambiente
Inema

RESULTADOS

Inicialmente, deve-se deixar claro que os resultados apresentados sdo apenas parciais, € originaram-se tao
somente da analise de conteldo das entrevistas semi-estruturadas realizadas. Esta analise permite o
entendimento do ponto de vista dos entrevistados sobre 0 modo como as coisas ocorrem, oferecendo um
subsidio a continuidade da pesquisa e a analise dos resultados da analise documental, por meio da
triangulacao.

Tendo em vista o reduzido ndmero de entrevistados até o momento, foram considerados como achados
relevantes aqueles apresentados por todos os entrevistados. Dessa forma, dentre as categorias indicadas
pela bibliografia foram consideradas relevantes no estdgio atual: cooperacdo interinstitucional,
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institucionalizacdo dos procedimentos e conflitos intra e interinstitucionais. Estes séo, até 0 momento, 0s
fatores que mais contribuem para limitar o acesso aos recursos do processo estudado. Nos topicos
seguintes, € feita a analise dos resultados obtidos da analise de conteddo.

Da cooperagdo interinstitucional

Baseado nos resultados apresentados no Quadro 03 observa-se que os entrevistados de todas as entidades
pesquisadas até o momento reconhecem a importancia da cooperacdo interinstitucional, e mostram
exemplos de limitacdes dessa cooperacdo. Contudo, vé-se uma predomindncia na cooperacao
intragovernamental (a exemplo das Comissdes Técnicas de Garantia Ambiental), inexistindo uma
cooperacdo efetiva entre entidades de diferentes esferas de governo. Dessa forma, infere-se que a limitada
cooperacdo interinstitucional é um dos fatores que limitam 0 acesso aos recursos, uma vez que impede o
aproveitamento de oportunidades de cooperacao entre 0s entes.
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Quadro 03 — Principais aspectos citados em relacéo a subcategoria Cooperacéo interinstitucional

PARTICIPANTE
DA PESQUISA

PRINCIPAIS ASPECTOS

PleiteanteGov

“na verdade esses projetos foram desenvolvidos pela Embasa que é uma
descentralizada, ou foi uma descentralizada da Sedur, a Embasa foi quem desenvolveu o
projeto”

“E preciso que haja um trabalho em equipe, e o trabalho em equipe é isso, ns
precisamos ter o mesmo foco, 0 mesmo foco.... A Secretaria da Fazenda tem que liberar
recurso para mobilidade, habitacdo. Tudo bem, sabemos de tudo isso. Mas precisamos
sim ter o foco para a rea de saneamento também”

Repassador

“Porque nesse caso eu entendo até que a companhia concessionaria elas deveriam
dar um apoio maior tanto inclusive no acompanhamento das obras, visto que eles mais
pra frente é que vdo operar esses sistemas”.

PrestadorGov

“Sua entidade contribuiu de alguma maneira no desenvolvimento do projeto? Os
projetos foram todos eles desenvolvidos pela propria empresa onde eu trabalho”

“Ou entédo la em Brasilia mesmo com a demora de um préprio documento que ocorre la
um entrave ai nés acionamos a Casa Civil pra nos dar um auxilio, que eles tém mais
contatos do que... contatos diretos |4 com a representacdo do governo, e ai fica mais
facil para a gente”

Controle

“existe sim cooperacdo. Existe, a gente, 0 TCU ele faz trabalhos de orientacdo
centralizada. A gente chama de ‘FOC’. E essas FOCs elas procuram ouvir,
principalmente as entidades governamentais que repassam recursos que formulam
politicas”

Sobre cooperagdo com convenentes, como prefeituras municipais: “Também nio....
Mas é uma coisa que a gente almeja, a gente tem almejado ai para que a gente possa
compreender melhor essas unidades jurisdicionadas. Mas infelizmente ainda é muito
pouco... a oportunidade existe e a gente sabe momo melhorar. Talvez a gente precise de
uma estrutura maior pra fazer isso. Né. A gente usa pouco essa parceria. Por exemplo,
existe uma entidade representativa dos municipios chamada UPB, que a gente agora
esta tentando fazer contato pra fazer um seminario. Fazer apresentacdes e tal. Mas de
uma maneira assim pouco normatizada, uma coisa mais de vontade do que de uma coisa
normatizada”

Meio Ambiente

“um o6rgdo que necessite constantemente de licenca ambiental ele pode, ele deve formar
uma Comissao Técnica de Garantia Ambiental, que é um setor dentro do érgdo que
vai estar fazendo estudos pra obtencdo de licengas, gerando relatérios de cumprimento
de condicionantes e também podem auxiliar no processo de licenciamento realizando as
vistorias e emitindo pareceres técnicos”

“A gente sabe que a quantidade de técnicos que a gente no 6rgdo ndo é o suficiente pra
gente da uma resposta rapida pra quantidade de licengas que sdo solicitadas. Entdo, a
gente precisa que as estruturas, que os 6rgaos setoriais que as empresas que solicitem
licenciamento criem essas CTGAS”

“Eu acho que o estado ou a Unido, através da Embasa ndo sei ou através de outra
estrutura, dentro do Executivo estadual poderia auxiliar de uma forma mais, mais,
digamos assim, mais de perto, mais proxima, pra que as prefeituras consigam é realizar
essas obras”

“a Secretaria de Infraestrutura Hidrica (e Saneamento), de repente pode criar uma
estrutura, uma CTGA quem sabe, dentro da Secretaria pra auxiliar essas prefeituras na
obtencdo das licencas ambientais”
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Da institucionalizacdo dos procedimentos

Pelos resultados verificados no Quadro 04, depreende-se que 0s entrevistados compreendem os beneficios
da institucionalizacdo dos procedimentos. Seja pela critica a um procedimento ndo institucionalizado
(trecho entrevista de “PrestadorGov™), seja pelo aprimoramento de um procedimento (trecho entrevista
de “Repassador”), seja por um procedimento atualmente adotado que é formalizado (trecho entrevista de
“Meio Ambiente™), a institucionalizacdo dos procedimentos é notada como algo positivo para 0 sucesso
Nno acesso aos recursos, e como algo ainda pouco efetivo. Dessa forma, a pouca institucionalizagdo dos
procedimentos é um dos fatores institucionais limitadores do acesso aos recursos da area.

Quadro 04 - Principais aspectos citados em relagédo a subcategoria Institucionalizagéo dos

procedimentos

PARTICIPANTE
DA PESQUISA

PRINCIPAIS ASPECTOS

PleiteanteGov

“E é um documento que ao meu ver é um documento simples... Mas ai esse ndo foi o
entendimento da pessoa que estava representando a Funasa naquele momento...
Tivemos agora o0 retorno da Funasa: “ah, olhe, aquilo que n6s conversamos la pode viu,
pode, pode ser feito sim. J& q o0 convénio é entre entes federados, governo federal e
governo estadual pode ser feito sim”... Mas isso aconteceu um més depois. Um més
depois ja tenho obras que ja estdo paralisadas. Pelo amor de Deus”

Repassador

“Porque no PAC 1 o processo seletivo ele foi feito através de indicadores sociais,
indicadores de mortalidade ... houve uma inversdo porque primeiro eram definidos os
municipios que teriam recurso, os valores pré destinados para estes municipios e depois
disso é que se corria atras dos municipios para que eles apresentassem os projetos. E
iSS0 se mostrou é como uma... como um grande entrave... No PAC 2 houve uma
inversdo, entdo foi feito um processo seletivo... E por conta disso assim o ganho
porque foram aprovados projetos com condicdes a principio de serem executados
com maior rapidez”.

PrestadorGov

Sobre a existéncia de um padrdo interno (horma) para concessdo de anuéncia a projeto:
“Documento, assim, norma nao existe assim”

Sobre as diferentes sele¢cdes do PAC Funasa: “Pra melhorar e acelerar a liberacdo e
aprovacdo, o que deveria ser feito: cria-se um normativo, porque o negocio é meio
aleatério. Cada vez que cria um recurso, eles criam uma portaria com algumas
especificidades, atropelando a existente.... A exemplo eu conto um caso aqui da gente..
dos percentuais de liberacdo. Era uma regra. Quando veio no PAC 2 sele¢do era uma
regra, na outra selecdo 2 era uma regra, na selecdo 3 era outra regra...”

Controle

Sobre a cooperagdo com outras entidades: “ E um a quest&o mais de: ‘olha, fulano de tal

conhece um Secretario Executivo do Ministério da Salde’, ai o Secretario do TCU liga

para ele: ‘Olhe, estou querendo conhecer melhor o 6rgéo e tal, fazer uma parceira aqui.
Vamos fazer oficina vamos fazer...” entdo, a coisa ocorre dessa maneira”.

Meio Ambiente

Sobre a CTGA: “E é assinado algum documento pra formalizar, o que é? Sim, sim, é
assinado um documento pra formalizar. Eu ndo lembro exatamente o que é ndo, mas
tem um documento que formaliza a criagdo da CTGA e o0 aceite pelo Inema.”

Dos conflitos intra e interinstitucionais

Pelos resultados verificados no Quadro 05, infere-se que os entrevistados compreendem a importancia de se
gerenciar adequadamente os conflitos (trecho entrevista de “Controle™) e os prejuizos dos conflitos entre as
entidades envolvidas (trechos entrevistas de “PleiteanteGov”, “Repassador” e "Prestador”). Contudo, pode ser
observado uma predominancia de conflitos interinstitucionais, em detrimento de conflitos intrainstitcuionais.
Dessa forma, entende-se que a existéncia de conflitos interinstitucionais pode ser vista como um dos fatores
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considerando o estudo em realizag&o.

Quadro 05 - Principais aspectos citados em relacéo a subcategoria Conflitos intra e
interinstitucionais

PARTICIPANTE

DA PESQUISA PRINCIPAIS ASPECTOS

“entendemos que as vezes 0s técnicos extrapolam até o que esta escrito no
normativo. Por exemplo, o técnico encontra la 80% da obra executada, que ele botou
no relatério, mas ele se negava a liberar a segunda parcela do recurso. Entéo, ele esta

indo contra o normativo estabelecido pela propria Funasa”
PleiteanteGov
“Eu j& vi uma vez um absurdo de dois diretores da Embasa, dois superintendentes, um
diretor da Funasa e um técnico da Funasa discutindo o que seria servigos preliminares.
Isso levou uma manhd inteira [énfase] e saimos de la da mesma forma que entramos.
Sem que conseguissemos avancar na definicdo do que seriam servicos preliminares”

“Existe uma preocupacgao muito grande com os érgéos de controle ... quando ocorre
uma divergéncia com relagdo a isso torna-se um impasse e gera uma dificuldade um
entrave porque os engenheiros os técnicos eles ficam receosos de poder aprovar aquilo
com medo de 14 na frente poder responder por isso... 0s 6rgaos de controle eles
poderiam ser muito mais atuantes no sentido de dar resposta e dar seguranga aos
técnicos”.

Repassador

“Geralmente, os municipios, alguns, eles s6 chegam na dltima hora, no Gltimo minuto, é
no apagar das luzes. E quer que a gente aprove.... alguns nés ndo aprovamos porque
as vezes ele quer usar a influéncia politica, mas o técnico tem a total liberdade de nao
aprovar.”

PrestadorGov

“Muitas vezes um ato normativo demora para sair porque a gente tem que ouvir todos

Controle . . . o
0s atores envolvidos para ver se ndo estamos caindo em alguma armadilha”.

“Agora eu nao estou ouvindo muito reclamacdes. Mas ha algum tempo eu vi das
cobrancas que a Funasa fazia para os 6rgéos, pra Embasa, pra Cerb e das prefeituras. E,
0 momento que cobrava as licengas, as vezes 0 recurso ndo saia sem uma licenca de
implantacéo, ndo bastava uma licenca prévia”

Meio Ambiente

CONCLUSAO

A area de saneamento basico no Brasil é caracterizada pela atuagdo direta de diversas entidades de
diferentes esferas de governo. A multiplicidade de 6rgdos com influéncia na area é considerado
historicamente um fator dificultador do direcionamento da politica de saneamento basico. Este trabalho
parte do pressuposto de que o intrincado ambiente institucional da area de saneamento basico no Brasil
oferece diversos obstaculos para o0 acesso aos recursos publicos destinados a mesma e para a subsequente
concretizagdo de acOes e projetos da area, constituindo por si préprio um obstaculo a universalizagéo do
acesso aos Servicos.

Com a pesquisa ora em andamento, cujo foco de estudo é o processo de transferéncias obrigatorias de
recursos ndo onerosos da Unido, ja foram identificados preliminarmente como principais aspectos
relacionados a limitagbes para acesso aos recursos da area: a limitada cooperagdo interinstitucional, a
pouca institucionalizagdo dos procedimentos e a existéncia de conflitos interinstitucionais. Ressalta-se,
todavia, a existéncia de fatores estruturais, que perpassam as categorias indicadas na pesquisa. Um
trabalho que pretenda identificar limitagdes para aceso aos recursos ndo pode prescindir da anélise desses
fatores estruturais, mais diretamente relacionados com a concep¢do de Estado adotada na pesquisa, e
diretamente derivados do modo de reproducdo predominante na sociedade. Assim, acredita-se que com a
continuagdo da pesquisa, podera ser aprofundada a andlise de tais fatores, bem como aprofundados
também a andlise dos fatores presentes nas categorias analiticas indicadas.
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