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RESUMO

Este trabalho apresenta a analise da Politica de Saneamento Basico instituida pela
Lei n° 11.445/2007, expressa na forma de arranjos institucionais integrados por quatro
instrumentos politicos principais: Diretrizes Nacionais para o Saneamento Basico (DNSB),
Politica Federal de Saneamento Basico (PFSB), Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) — componente Saneamento — PAC Saneamento, e Plano Nacional de Saneamento Basico
(PLANSAB). Mostra que a Politica imprimiu mudanga institucional significativa manifesta em
trés eixos principais: municipalizacdo, participacdo social no policy process e retomada do
financiamento publico, visando a eliminar ou reduzir o historico quadro de precariedade
manifesto em baixos indices de cobertura de atendimento, assimetrias regionais e locais na
prestacao dos servicos e fragil desempenho na execugdo. Decorridos dez anos de sua instituicéo
e implementacdo, e persistindo o quadro dramatico do setor, agravado por sucessivas
prorrogacdes no cumprimento de metas de universalizacdo, este trabalho levanta questfes
quanto aos fatores determinantes da Politica, aos éxitos alcancados em nivel subnacional com
relacdo ao escopo e a extensdo das mudancas propostas e quanto ao desempenho efetivo. Sob
uma perspectiva analitica pds-positivista, demonstra a influéncia da Nova Governanca Publica
(NGP) em seu desenho institucional, enquanto ideias (paradigma, valores, crencas
institucionalizadas) determinantes dos outcomes politicos, evidenciada no uso de instrumentos
que lhes sdo pertinentes: redes de politicas e participacdo social expressos em trés categorias
fundamentais: no papel do Estado, na relacdo Estado-sociedade e na coordenacdo e controle.
Salienta, em razdo do papel protagonista do Estado, a prevaléncia da corrente tedrica designada
como metagovernanca, de fundamento epistemologico realista critico. Mostra, ainda,
relativamente ao escopo e a extensdo da Politica, mudanca significativa na estrutura da rede de
prestacdo de servicos em nivel subnacional (no estado do Piaui), tornada plural (com mais
atores institucionais e sociais) e menos densa. Evidencia, ndo obstante, que o desempenho
nacional, regional e local foi pouco significativo quando comparado aos de iniciativas
implementadas nos anos 1990, o que reflete a fragilidade dos arranjos e do processo de
implementacao.

Palavras-chave: Ideias; Governanca Publica; Saneamento Basico.
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ABSTRACT

This work presents the analysis of the Basic Sanitation Policy instituted by Law
11,445 / 2007, expressed in the form of institutional arrangements composed of four main
policy instruments: National Guidelines for Basic Sanitation (DNSB), Federal Basic Sanitation
Policy (PFSB), Growth Acceleration (Sanitation component) - Sanitation Program - CAP and
National Sanitation Basic Plan (PLANSAB). It shows that the policy has shown significant
institutional change manifested in three main axes: municipalization, social participation in
policy process and resumption of public financing, aiming at eliminating or reducing the
historical precariousness evident in low coverage rates, regional as well as local asymmetries
in service delivery and execution performance. Ten years after its institution and
implementation, and a dramatic picture persisting in the sector, aggravated by successive
extensions in the achievement of universalization goals, this paper raises questions about the
determinants of the Policy, the successes achieved at the subnational level with regard to the
scope and the actual performance. Under a post-positivist analytical perspective, shows the
influence of New Public Governance (NGP) in its institutional design, while ideas (paradigm,
values, institutionalized beliefs) determinants of s political outcomes, as evidenced in the use
of instruments that they are relevant: networks policies and social participation, expressed in
three fundamental categories: the role of the State, the State-society relationship and
coordination and control. It emphasizes, due to the protagonist role of the State, the prevalence
of the theoretical current designated as metagovernance, with a critical epistemological
foundation. It also shows a significant change in the structure of the service delivery network
at the subnational level (in the state of Piaui), made plural (with more institutional and social
actors) and less dense. It does, however, show that national, regional and local performance
was insignificant when compared to initiatives implemented in the 1990s, reflecting the fragility
of the arrangements and the implementation process.

Keywords: Ideas; Public Governance; Basic sanitation.
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RESUME

Ce travail présente l'analyse de la politique d'assainissement de base instituée par la
loi 11.455/2007, exprimée sous la forme d'arrangements institutionnels composés de quatre
principaux instruments politiques: Directives nationales pour I'assainissement de base (DNSB),
Politique Fédérale d'assainissement de Base (PFSB), Programme d'accélération de la
Croissance (PAC) le composant d'assainissement, d'assainissement et le Plan Nationale
d'assainissement (Plansab).La Politique a exprimé un changement institutionnel significatif
exprimé en trois axes principaux: encourager la municipalisation, anticiper l'utilisation des
instruments de participation sociale et la reprise du financement public visant a éliminer ou
réduire le cadre historique de la précarité manifesté par les faibles taux de couverture, des
asymétries régionales et locales en matiére de prestation de services et de performance
d'exécution. Dix ans aprés son institution et sa mise en ceuvre, une image dramatique persiste
dans le secteur, aggravée par des extensions successives dans la réalisation des objectifs
d'universalisation. Ce document souléve des questions sur les déterminants de la politique, les
réalisations au niveau infranational concernant la portée et I'étendue des changements proposeés,
et le rendement reel atteint.Dans une perspective analytique post-positiviste, il démontre
I'influence de la Nouvelle Gouvernance Publique (MNP) en tant qu'idées déterminantes des
résultats politiques (paradigme, croyances, valeurs, normes) mises en évidence dans l'utilisation
des instruments qui leur sont pertinents dans le processus politique: politiques et stratégies de
participation sociale dans trois catégories fondamentales: le role de I'Etat, les relations Etat-
societe et la coordination et le contréle.ll souligne, en raison du rdle prépondérant de I'Etat, la
prédominance du courant théorique appelé métagouvernance, de fondement épistémologique
critique. 1l montre également le changement important dans la structure du réseau de prestation
de services au niveau infranational (dans I'Etat du Piaui), rendu pluriel (avec plus d'acteurs
institutionnels et sociaux) et moins dense. Il montre cependant peu de performances nationales,
régionales et locales significatives par rapport aux initiatives mises en ceuvre dans les années
1990, reflétant la fragilité des dispositifs et le processus de mise en ceuvre.

Mots-clés: Idées; Gouvernance; Assainissement de base.



Figura 1l -
Figura 2 -
Figura 3 -
Figura 4 -

Figura5 -
Figura 6 -

Figura 7 -
Figura 8 -
Figura 9 -
Figura 10 -
Figura 11 -
Figura 12 -
Figura 13 -

Figura 14 -
Figura 15 -

LISTA DE FIGURAS

Desenvolvimento tedrico entre nivel micro e macro e entre conflito
€ INTEYIAGAD ...ttt

Subsistema politico-adminiStrativo ...........ccccoviriniinensine e,
Articulacdo entre as DNSB/PFSB € 0 PAC .......cccoooveivvieviiecie e
Correlagdo entre a populacdo brasileira por UF em 2006 e o0s
INVESTIMENLOS dO PAC ...
Rede de intermediacdo de apoio técnico planejados em 2007 .........
Municipios prestadores de servicos de abastecimento de agua no
PIaUT = 2002 .....covieciieice et
Municipios prestadores de servigos de abastecimento de agua no
PIAUT = 2006 .....cvvevecvieiceie et
Municipios prestadores de servigos de abastecimento de agua no
PIaui = 2015 ..o e
Municipios prestadores dos servicos de agua e esgoto no Piaui -

Rede de ap0oio tECNICO .......ccvvieeriecie e e
Cobertura de coleta de esgoto por UF - 2002 ..........ccccoeeveveeeennenn,
Cobertura de coleta de esgoto por UF - 2006 ............ccccoveeeeveiiennnnn.
Cobertura de coleta de esgoto por UF - 2015 ........c.cccocovvvevveeennenn,

74
88
107

123
133

141

141

142

143

143

144

147

154

155
156



Tabela 1 -
Tabela 2 -

Tabela 3 -

Tabela 4 -

Tabela 5 -
Tabela 6 -

Tabela 7 -

Tabela 8 -
Tabela 9 -

Tabela 10 -

Tabela 11 -

Tabela 12 -

Tabela 13 -

Tabela 14 -
Tabela 15 -

Tabela 16 -

LISTA DE TABELAS

Indicadores de cobertura de saneamento basico em 1999 ....................
Indicadores de cobertura de saneamento basico no Brasil, no Nordeste
e N0 Piaui €M 1999 ... s
Numero de prestadores de servicos de abastecimento de &gua e
esgotamento sanitario no Piaui — Snis (1995 a 2015) ........cccceevvernnnne.
Indicadores nacionais de cobertura de saneamento basico no pais e nas
regides brasileiras em 2002 .........cccccoviieniniiines
Variagdo percentual entre os indicadores de 1999 e 2002 .....................
Indicadores de cobertura de saneamento bésico no Piaui em 2002,
comparados aos do Brasil e da Regido Nordeste ..........ccccovvvervninnenns
Indicadores de cobertura de saneamento basico no pais e nas regioes
brasileiras €M 2006 ..........cccceviireiiree e e
Variagdo percentual dos indicadores de cobertura entre 1999 e 2006 ...
Indicadores de cobertura de saneamento basico no Piaui em 2006,
comparados aos do Brasil e da Regido Nordeste ..........cccccvvveevvivcnenne
Variacgdo percentual dos indices de cobertura dos dados de 1999 e 2006
no Brasil, na Regido Nordeste e N0 Piaui .........cccccvvevviveiineieennnne,
indice de atendimento da populagcdo com servicos de esgoto nos
estados do NOrdeste - 2007 .......cccceeeeviiieeieeie e
Indicadores de cobertura de saneamento basico no Piaui em 2015,
comparados aos do Brasil e da Regido Nordeste ..........cccccevvivverrernenne.
Variacdo percentual dos indices de cobertura entre 2006 e 2015: Brasil,
NOIAESLE € PIAUT ...ecvveeieecce et
Cobertura de servicos de saneamento no Brasil - 1990 a 2000 .............
Atendimento total de agua — comparacédo de desempenho (2000 a 2007,
2008 @ 2015) ..eoeeiieeiiie et
Coleta de esgoto: comparacdo do desempenho (2000 a 2007; 2008 a

63

139

150
151

151

152
152

153

153

154

157

158
159

161



Quadro 1 -
Quadro 2 -

Quadro 3 -

Quadro 4 -

Quadro 5 -
Quadro 6 -

Quadro 7 -

Quadro 8 -

Quadro 9 -

Quadro 10 -
Quadro 11 -
Quadro 12 -
Quadro 13 -
Quadro 14 -
Quadro 15 -
Quadro 16 -
Quadro 17 -
Quadro 18 -
Quadro 19 -

Quadro 20 -
Quadro 21 -
Quadro 22 -
Quadro 23 -
Quadro 24 -

Quadro 25 -

Quadro 26 -

LISTA DE QUADROS

Tipos de ideias e seus efeitos na policy-making ..........cccccceevevvieeinnne.
Ideias como determinantes das politicas de saneamento basico no
BIaSHl ..o e
Resumo dos arranjos institucionais de saneamento basico e controle
da POIUICAOD (FESIAUOS) ...cvviueeerieeeeeie ettt
Matriz politico-ideacional dos governos brasileiros a partir do ano de

Matriz tedrica dos paradigmas de gestdo publica ...........cccooevrvnneneee.
Base analitica dos fatores determinantes da Politica de Saneamento
BAasiCO NO BraSil ........cccooiiiiiiiee e e
Tipos de dados € @NAKISES ........cccovieiriciiiee e
Infraestrutura de investimentos do PAC 1 e PAC 2 .....ccccovvvvvvivennnn,
Avaliagdo da direGao (StEEIING) .....ovvevierireiire e
Avaliacdo da participacdo (demOCraCy) ......cccoerveerreeeeriensireseereesnenens
Avaliacdo da eficacia (effeCtiVENESS) .....c.cvvevviieerieiicese e
Avaliacdo da provisdo de recursos (reSourcing) .....cccceeveevvereerueerunnnnns
Avaliacdo da legitimidade (1egitimacy) .........ccccevviiverieeieiieeie s
Avaliacdo da prestacdo de contas (accountability) ..........c.ccceeveirenene
Avaliacdo da consolidacdo dos arranjos institucionais (nacional) ......
Avaliacdo direcdo/conducdo da Politica - Piaui ...........cccceeeeeeinenenn,
Avaliacdo da participacdo de atores sociais - Piaui (democracy) .......
Avaliacdo sintética da categoria eficacia - Piaui (effectiveness) .........
Empreendimentos e valores planejados para o Piaui por componente
de Saneamento DASICO ........ccoeiieiiiieie e
Empreendimentos e valores planejados no Piaui por ente proponente
Avaliacdo da funcdo provisao de recursos - Piaui (resourcing) .........
Avaliacdo da categoria legitimidade - Piaui (legitimacy) ..................
Avaliacdo da categoria prestacdo de contas - Piaui (accountability)
Consolidacao das avaliacdes das categorias e subcategorias utilizadas
(regional) ......cocveie e

Quadro comparativo das avaliagdes das categorias nacional e
SUDNACIONAL ... e
Paradigmas norteadores da Politica de Saneamento Basico no Brasil
21960 @ 2015 .. e

44

52

56

67
72

91

93
105
114
116
120
123
124
125
125
129
129
130

132
132
134
135
136

137

137



Gréfico 1 -

Gréfico 2 -
Gréafico 3 -

Gréfico 4 -
Grafico 5 -
Grafico 6 -
Gréfico 7 -
Gréfico 8 -

Grafico 9 -

LISTA DE GRAFICOS

Recursos nominais federais investidos em saneamento basico no
pais (2000 - 2015 MIINBES) .....cvrveireeeiie et
Despesas com saneamento basico com relagéo ao PI1B (2000-2015)
Metas de investimentos do PAC em infraestrutura social e urbana
no Piaui — 2007 @ 2010 (RS M) .cvvvveereriire e
Eventos realizados pela SUEST entre 2010 € 2014 .........ccccecvevveennne
Evolucéo do indice de Atendimento Total de Agua (1999-2015)
Evolucéo do indice de atendimento urbano com agua (1999-2015)
Evolucéo do indice de coleta de esgoto (1999-2015) ..........ccccvveenen.
Evolucdo do indice de atendimento urbano de esgoto (mun.
atendidos com esgoto) (1999-2015) ......ccccvvvverieeieieeiesie e
Evolucéo do indice de tratamento de esgoto (1999-2015) ...............

121
122

131
147
160
161
162

163
163



AP

CNI
CODEVASF
DOU

FHC

IBGE
IPEA

Ml
MCidades
NAP

NGP

NICT
NWG
OMC

PAC

PIB
PLANASA
PLANSAB
PNA
PNAD

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

Administragdo Publica

Confederacdo Nacional da Inddstria
Companhia do Vale do Séo Francisco e do Parnaiba
Diario Oficial da Unido

Fernando Henrique Cardoso

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
Ministerio da Integracdo Nacional

Ministério das Cidades

Nova Administracdo Pablica

Nova Governanca Publica

Nucleos Intersetoriais de Cooperacao Técnica
Network Governance School

Organizacdo Mundial de Comércio

Programa de Aceleracdo do Crescimento
Produto Interno Bruto

Plano Nacional de Saneamento Bésico

Plano Nacional de Saneamento Bésico

Policy Network Analysis

Pesquisa Nacional por Amostragem de Domicilio



2.1

211
212
2.2

221
2.2.2

2.2.2.

2.2.2.

2.2.2.

2.2.2.

2.2.2.

2.2.3

3.1
311
3.2

SUMARIO

INTRODUGAO ....cooeeeee ettt en s
IDEIAS E POLITICAS PUBLICAS: explorando alternativas de
determinantes de ouUtCOMeS POITLICOS .......ccevveviririreiiii e
MUDANCAS INSTITUCIONAIS NO SETROR DE SANEAMENTO
BASICO NO BRASIL ..ottt s
Lacunas explicativas: estruturas, institui¢fes e a¢do politica ...................
Incongruéncias empiricas: governos e politica de saneamento basico

IDEIAS COMO FATORES DETERMINANTES DE POLITICA
PUBLICAS ..ottt ettt st s
Modelos te0ricos eXPlCALIVOS .........ccoviieieiiiie i
A forga explicativa das ideias e do conhecimento na formulagéo de
POITICAS PUDIICAS ....veeeiecieec e

Ideias COMO PAratdigIMAS .......coveveeieeiie e siese e ee et sre e s e se e eeeraesreeneens

Ideias como estrutura cognitiva/normativa em primeiro e segundo planos ....

Ideias COMO CONSLIUCEO € TISCUISO .....veeeeeee et e e e e e e eneaens

Ideias COmMO Crencas ProgramatiCas ..........c.cceeverieeeeieseeseeseesieereesreeereesraeseeas

Ideias como crengas: visdes de mundo, fundamentos e causas ....................

Os paradigmas de gestdo como ideias determinantes de mudanca
INSTITUCIONAL ... e et
PARADIGMAS DE GESTAO COMO IDEIAS DETERMINANTES
DAS POLITICAS DE SANEAMENTO BASICO NO BRASIL:
precedentes NISLOFICOS ........cc.ciieiiie e
ADMINISTRACAO PUBLICA BUROCRATICA (AP) ...oooveeeveiereeen,
A Politica Nacional de Saneamento (PNS) ........cccccceeveiiiiiivcce e
A NOVA ADMINISTRACAO PUBLICA (NAP) .....coveveeieerereeereeresenieon,

18

28

28

29

34

38
39

42
43

44

46

48

49

50

53
53
55
58



3.21

4.1

4.2

4.3

43.1

4.3.2

4.3.2.

4.3.2.

5.1
5.1.1

5.1.1.

5.1.1.

5.1.1.

5.1.1.

5.1.2
5.1.3
5.2

5.2.1

O Programa de Modernizacgdo do Setor de Saneamento (PMSS) ............
O PARADIGMA DA NOVA GOVERNANCA PUBLICA (NGP) ..........
DESENVOLVIMENTO HISTORICO E FUNDAMENTOS ......ccccvevvvvienae,
A ESCOLA DA GOVERNANCA EM REDES (NETWORK
GOVERNANCE SCHOOL) ...cociiiiiiiee ettt
A ESCOLA DA ANALISE DE REDES DE POLITICA (POLICY-
NETWORK ANALYSIS) ..ottt

Redes de Politicas Publicas

A NOVA GOVERNANCA PUBLICA E A POLITICA DE
SANEAMENTO BASICO ...t
ARRANJOS INSTITUCIONAIS (NACIONAL) ..oooviriiiiicirereeiiie e
INStrUMENtOS POIITICOS ...c.veeeieceie st

Diretrizes Nacionais para o Saneamento Basico (DNSB) .........c.ccccceevvenenne
Politica Federal de Saneamento B&SiCO (PFSB) .......ccccocvvvivivcieiie e
Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC Saneamento .......................
Plano de Saneamento Basico (PLANSAB) ......ccccccoveiecie e
Atores institucionais e sociais eNVOIVIAOS ..........cccccvvviiieinieenere e
Competéncias 0rganizacCioNais ...........c.cceevueeruesieieiieese e e e

ANALISE DOS ARRANJOS INSTITUCIONAIS (NACIONAL) ................

FOormulagdo da POIItICA .....ccceieeiieeieeee e

16

82
85

91

92

94



5.2.1.

5.2.1.

5.2.1.

5.2.2

5.2.2.

5.2.2.

5.2.2.

6.1
6.1.1

6.1.1.

6.1.1.

6.1.1.

6.1.2

6.1.2.

6.1.2.

6.1.2.

6.2

6.2.1

17

Papel do Estado (AULOITAAE) .......ccverueeieiie e 112
Relacdo Estado/Sociedade (demOCracia) .......coceverveereiieerieeiesiesie e seeseeeas 114
Coordenagdo e Controle (EfICACIA) .....c.ccevvevereie e 116
Implementag@o da POITICA ......ccoeeeieeieie e 120
Papel do Estado (Provisa0 e rECUISOS) ...ecuerererraeeiesiieseeeseeseesreeseesseesreeneeas 120
Relacdo Estado/Sociedade (legitimidade) .........ccccvveevereiviieninie e 123
Coordenacdo e Controle (prestacdo de CONtas) ......coocvvveeveervireeseeiieeiesieneens 124

A POLITICA DE SANEAMENTO BASICO NO PIAUI: eficacia e

CONSEQUENCIAS ODSEIVAVEIS .....c.eecvieiicec e 126
ARRANJOS INSTITUCIONAIS (SUBNACIONAL) ...ooovvveiriiieieiie e 127
Formulaga@o da POlitiCa ........cceoeeiecie e 127
Papel do Estado (AULONOMIA) .....cc.ecverieeieiieiiiee e ee et e e e 127
Relacdo Estado/Sociedade (demOCracia) ........ccccceeveeevrviiviiiveriesie e 129
Coordenacao e Controle (EfICACIA) .......cccvevvviveiviiiiiiee e 130
Implementacdo da PolitiCa ..........ccoueeeeieiie e 130
Papel do Estado (Provisao de rECUIS0S) ....cuevverciieereciesiesiee e sieesie e erae e 130
Relacdo Estado/Sociedade (legitimidade) ..........cccevvveivcveiiievieir e 134
Coordenacdo e Controle (prestacdo de CONtas) ........ccccveeveeevviveeieciesrie s 135

MUNICIPALIZACAO DA REDE DE PRESTACAO DE SERVICOS DE
SANEAMENTO BASICO NO PIAUT ..o 138

Estrutura da rede de prestacdo de servigos em 2006 .........ccccoeeeeverieenneenne. 138



6.2.2
6.3

7.1

7.1.1
7.1.2
7.2

7.2.1
7.3

18

Estrutura da rede de prestacdo de servigos em 2015 ........cccccevevvenvvnnennn. 140
PARTICIPAQAO DE ATORES SOCIAIS NA ESTRUTURA DA REDE

DE SANEAMENTO BASICO ..ot 145
RESULTADOS E DESEMPENHOS NO BRASIL, NO NORDESTE E

NO PLAUT ..ottt 148
O TRAGICO QUADRO DO SANEAMENTO NO BRASIL, NO

NORDESTE E NO PIAUI w...oov ittt 149
DEFICIt de CODBITUIA .....ocveeeceec e 149
Assimetrias regional e local na prestagéo de Servigos ..........ccoceeeveieeennne. 153
RESULTADOS COMPARADOS DO BRASIL, DO NORDESTE E DO

PLAUI ©.oocvee et st 156
Resultados gerais de cobertura em 2015 .......c.cccooveiviiece s 157
DESEMPENHO COMPARADO DO BRASIL, DO NORDESTE E DO

PLAUI <.t 159
CONCLUSAD ...ttt 165
REFERENCIAS ...ttt st as et st an s 170
APENDICES......coieiiieirieiieeieeses sttt ssssns 182
APENDICE A — Percurso MetodolOgiCo ..........vvvereereeriiieeeeecesieesees e 183
APENDICE B — Emendas Constitucionais aprovadas entre 2003 e 2016 ...... 188

ANEXO .o 192



19

1 INTRODUCAO

Os anos 2000 expuseram um quadro trdgico no saneamento basico no Brasil,
expresso, em sua face mais visivel, em problemas relacionados: a) ao histérico déficit de
cobertura dos servicos, notadamente em esgotamento sanitario, decorrente do exaurimento de
politicas implementadas entre os anos 1970 a 1990; b) as assimetrias regionais e locais na
prestacdo de servigos, provocadas em razdo de prioridades das politicas executadas nesse
periodo; e ¢) ao baixo desempenho das iniciativas executadas a partir dos anos 1990. Esse
quadro persistente tem demandado do Estado esforcos politico, financeiro, técnico,
administrativo e gerencial consideraveis, materializados em politicas, programas e planos
nacionais de grande complexidade institucional, escopo e resultados variados, desde o final dos
anos de 1960.

A Ultima dessas iniciativas, a terceira em escopo institucional, instituida pela Lei n°
11.445, de 5 de janeiro de 2007 (BRASIL, 2007a), veio na forma de reconfiguracéo do setor
mediante a articulagdo de quatro instrumentos politicos: a) as Diretrizes Nacionais para o
Saneamento Basico — DNSB (BRASIL, 2007a); b) a Politica Federal de Saneamento Basico —
PFSB (BRASIL, 2007a); e ¢) o Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC, retomando 0s
investimentos publicos nacionais nesse e em outros setores de intervencdo governamental
(BRASIL, 2007b); e d) o Plano Nacional de Saneamento Bésico — PLANSAB! (BRASIL,
2013).

Nesses arranjos institucionais, trés pressupostos fundamentais se destacaram e
conferiram especificidade a Politica. Primeiro, a reabilitacdo dos municipios, alcando-os a
condicdo de atores institucionais protagonistas, mediante a criacdo do arcabouco legal e da
possibilidade politico-administrativa de construcdo de uma ampla rede de planejadores, de
agéncias reguladoras/fiscalizadoras e de operadores de servicos de saneamento basico com até
5.570 unidades no pais, conquanto seja esse 0 numero de municipios brasileiros passiveis de
assumirem ou implementarem o modelo (CUNHA, 2011). Segundo, a abertura de canais de
participacdo social no policy process, tanto na elaboracdo de planos, como foi o caso do
PLANSAB, guanto na implementacdo, mediante o estabelecimento da previsao de participacao
de atores sociais de prestacdo dos servi¢os (empresas) e do controle social da gestdo da Politica

(usuérios, associa¢fes, movimentos sociais). Terceiro, a retomada do financiamento publico no

1 A designacdo PLANSAB foi definida como marca institucional do Plano pela Portaria Interministerial n°
571/2013, substituindo a originalmente prevista na Lei n® 11.445/2007 e no Decreto n° 7.217/2010: PNSB.
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setor, conferindo novo papel ao Estado na realizagdo de investimentos e, supostamente,
indicando uma inflex&o no projeto neoliberal de substituicdo do mercado como mecanismo de
coordenacdo e alocagéo de recursos.

Decorridos, no entanto, dez anos de sua instituicao, a Politica vem sendo objeto de
critica de amplos setores da sociedade em razdo de um quadro preocupante no que concerne ao
seu desempenho. Indicadores do Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (Snis)?,
ano base 2015, tém revelado, mutatis mutandis, a persisténcia dos mesmos problemas
manifestos em politicas anteriores ou, de forma mais especifica, semelhantes aqueles
observados nos anos 2000: déficit de cobertura, assimetrias regionais e locais na prestacao de
servicos e desempenho fragil em alguns componentes. Em 2016, ainda, o desempenho
contestavel do setor resultou em projecdo de prazos de cobertura de abastecimento de agua e
coleta de esgoto sanitario estendidos para os anos de 2043 e 2054, respectivamente (CNI, 2016).
Uma certa opacidade quanto a engenharia institucional, demandante da incorporacéo e
coordenacdo de multiplos atores (6rgéos e entidades das trés esferas de governo e da sociedade)
e da conciliacdo de varios instrumentos, também tem suscitado a realizacdo de analises mais
consistentes. Em nivel subnacional, ainda se desconhecem as consequéncias advindas desses
arranjos institucionais no setor.

Este quadro, portanto, de relativa ineficiéncia quanto aos resultados, de opacidade
guanto a acdo concreta nos niveis nacional e subnacional, assim como de desconhecimento
quanto as consequéncias advindas em nivel local, fez emergir davidas relevantes quanto aos
seus outcomes®e ao processo de implementacio, notadamente em face das mudancas que a
Politica expressa. Trés questbes fundamentais, nesse sentido, relacionadas ao seu policy
process, tornaram-se prementes. A primeira, concernente aos fatores determinantes da inversao
da logica até entdo prevalente, centrada em companhias estaduais de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario e/ou no mercado (privatizagdo/concessoes), por uma de reabilitacdo dos
municipios, considerados, até os anos 1980, sem capacidade técnica e financeira para arcar com
a escala dos investimentos requeridos no setor (MONTEIRO, 1993).

A segunda, relacionada ao escopo e a extensdo das mudancas, suas consequéncias

em nivel subnacional em termos de sucesso no processo de municipalizacdo e de incorporagédo

2 O Snis foi criado em 1995, no &mbito do Programa de Modernizacdo do Setor de Saneamento (PMSS). 2015 foi
0 Ultimo exercicio para o qual se encontram dados disponiveis.

3 Qutcomes sdo referidos na literatura ora como a politica (policy), resultado do processo decisério, ora como
resultados, consequéncias e impactos de médio e logo prazos do processo de implementacdo (SOUZA, 2014). O
significado predominante aqui diz respeito a policy. Nos demais casos, emprega-se a taxonomia apresentada por
Draibe (2001): resultados, quanto se referem as entregas da politica; e impacto, quanto as mudancas ocorridas.
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da participacao social no setor, expressos na engenharia institucional encarregada de efetivar e
imprimir concretude a Politica, num setor reconhecidamente complexo e exigente de grandes
investimentos (ARRETCHE, 2000), e a partir da opcao pela municipalizagéo e da abertura de
canais de participacdo, da adogdo de novos mecanismos de coordenagdo e controle de multiplos
atores institucionais: federais, estaduais e municipais, e sociais: empresas e USUarios; processos;
e mecanismos, fatores esses teoricamente considerados gargalos no processo de implementagéo
(PRESSMAN; WILDAWSKY, 1984).

A terceira, finalmente, relativa a influéncia do desenho da Politica no que concerne
aos resultados e ao desempenho reais observados nos niveis nacional e subnacional de prestacao
dos servicos em face de seus arranjos institucionais. Tem-se, assim, de um lado, um claro
quadro de mudanca institucional caracterizado por novos arranjos institucionais ainda com
pouca visibilidade quanto aos fatores determinantes e a sua logica concreta de acéo e, de outro,
consequéncias, resultados e desempenho, cujos detalhes sdo pouco conhecidos, ambos
demandantes de compreenséo e explicacéo.

Processos que redundaram em mudancas institucionais mediante transferéncia e
descentralizacdo da execucdo de politicas publicas para unidades subnacionais, assim como
aqueles centrados na coordenacao vertical de entes federativos e no emprego de uma logica
territorial de planejamento e implementacdo tém recebido grande atencdo da comunidade
cientifica. Esses estudos tém coberto grande escopo de variaveis explicativas que se estendem
desde as de ordens estrutural, institucional e politica (ARRETCHE, 2000; LOTTA,;
FAVARETO, 2016) até as de cunho relacional (MARQUES, 2000). Do ponto de vista tedrico,
multiplos modelos ainda sugerem a existéncia dos mais diversos fatores determinantes dos
outcomes politicos: as preferéncias dos individuos, o poder (classes, grupos de interesse, elites)
e as instituicdes, cada um vinculado a referenciais analiticos préprios: individualismo
metodologico, elites, pluralismo, neoinstitucionalismo (HOWLETT; RAMESH; PERSH,
2013).

Do ponto de vista empirico, mudancas na matriz ideolégica do governo, como a
ocorrida em 2003, com a posse do ex-presidente Luis Inacio Lula da Silva (2003 a 2006; 2007
a 2010), também tém suscitado expectativas estimulantes quanto a reorientacdo dos processos
de formulacdo e implementacdo de politicas, sugerindo a impressdo de cores ideolégicas nos
outcomes politicos. Ambas as perspectivas, tedricas e empiricas, externam, nao obstante,
lacunas importantes na explicacdo das mudangas institucionais, face seja da insuficiéncia de
suas categorias analiticas na explicacdo da Politica, quando tomadas isoladamente

(ARRETCHE, 2000), seja de incongruéncias entre os fundamentos ideoldgicos dos governos e
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arranjos institucionais desenhados e implementados, o que remete a discusséo para a busca de
novas matrizes explicativas.

Essas lacunas e incongruéncias abrem, dessa forma, a possibilidade de exploracao
de novas perspectivas de explicagdo, o que nos instiga a procurar, fora do mainstream de
abordagens citadas, outros caminhos explicativos. Nesse contexto, nota-se que pouco se tem
questionado a influéncia das ideias e do conhecimento na formulacdo e implementagdo de
politicas publicas no Brasil. Regra geral, as avaliagdes e analises ndo os enfatizam como
variaveis determinantes, conferindo aos mesmos uma influéncia secundéria, como denunciam
Fouilleux (2011) e Faria (2003). Esses fatores, ndo obstante, podem ser relativamente
independentes daqueles de ordens ideoldgicas, individuais, relacionais ou institucionais, na
medida em que o desenho de uma politica se afaste de categorias que Ihes sejam caras, como
preferéncias individuais, elites, classes, grupos de interesses, legado, normas, regras, ou que, de
outro modo, seus elementos constitutivos centrais (0s instrumentos politicos e 0s mecanismos
de coordenacdo e controle) reflitam ou sejam relacionados a pressupostos ideacionais,
paradigmas acerca da acdo do Estado e programas socialmente aceitos (KISBY, 2007).

Colocando as ideias como referéncia na andlise, observa-se que 0s arranjos
instituidos no setor de saneamento basico no Brasil sugerem, desde o final dos anos 1960, uma
relacdo plausivel entre paradigmas de gestdo: Administracdo Publica Burocratica (AP) e Nova
Administracdo Publica (NAP) e tipo de respostas politicas construidas nos anos 1960/1970 e
1990, mais do que entre essas e as matrizes ideoldgicas dos governos de entdo (LIMA, 2015).
Empregando a perspectiva analitica na analise da reconfiguracdo do setor concretizada em
2007, a mesma ordem de fatores parece estar presente nas mudancas ocorridas ja a partir de
2003. Observa-se que além da instauracdo de um novo governo, com a eleicéo e a posse do ex-
presidente Luis Inacio Lula da Silva, ideoldgica e politicamente anunciado como de carater
progressista e expressdo de uma inflexao no projeto neoliberal até entdo em curso, a instituicao
de novos arranjos institucionais no setor de saneamento foi antecedida pela emergéncia de um
novo paradigma acerca da gestdo publica: a Nova Governanca Publica — NGP (OSBORNE,
2013), patrocinador de um novo referencial acerca do papel do Estado, da relacdo Estado-
sociedade e de coordenacdo e controle.

Esses dois processos, portanto, ampliam a base de op¢des explicativas dos fatores
determinantes do desenho e do desempenho da Politica. Examinar quanto a mesma revela de
pressupostos desse novo paradigma ou, de outro modo, das demais bases explicativas, e quanto
esses arranjos foram capazes de concretizar seu escopo e de alterar o quadro de precariedade

ou de produzir nova situagdo em nivel subnacional no setor de saneamento constituem objetivos
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centrais a serem perseguidos na pesquisa. Esse intento pode ser alcangado mediante a
verificagdo do grau de reproducgéo dos instrumentos e mecanismos que traduzem o paradigma
de gestdo nos arranjos institucionais da Politica, corroborando a prevaléncia das ideias
alternativamente aos fatores relacionados a ideologia progressista anunciada nos programas do
Partido dos Trabalhadores, ou mesmo as relacionadas as demais variaveis explicativas citadas.

Ao adotar as ideias como fatores determinantes de politicas publicas, empregando-
as como variaveis independentes, deslocando-se das matrizes explicativas vinculadas
exclusivamente aos fatores institucionais de ordem historica ou racional ou, ainda, estruturais,
relacionados as capacidades dos atores responsaveis, a pesquisa contempla uma perspectiva
tedrico-metodoldgica negligenciada na policy analysis no Brasil (FARIA, 2003), contribuindo
para preencher essa lacuna e ampliar o conhecimento sobre os fatores que tém potencial para
influenciar os outcomes politicos. Contribui, ainda, para desvelar 0s processos que sustentam a
tomada de decisdo por milhares de agentes publicos no pais. Colabora na discussdo e
consolidacéo dos estudos no campo da NGP, bem como na compreensédo dos elementos que, na
inter-relacdo dos niveis nacional e subnacional de cooperagéo, influenciam a efetividade de
politicas publicas e sociais, especialmente a politica de saneamento basico, podendo ajudar no
aperfeicoamento das préaticas adotadas nos municipios, nos estados e na Unido, rearticulando
seus elementos constitutivos, abandonando praticas inconsistentes e reforcando as que
definitivamente influenciam positivamente na consecucéo dos objetivos da Politica.

No nivel mais pragmatico, poder-se-4, a partir da compreensdo dos mecanismos
efetivos de coordenacdo e controle da interacdo entre os atores no intercambio de recursos na
rede de politicas encarregada da implementacdo, ajustar o policy process, aperfeicoar 0s
instrumentos de gestdo, de monitoramento e de avaliacdo pelos 6rgdos de formulacdo e
controle, e garantir melhores resultados, ndo apenas para a Politica de Saneamento Basico, mas
para as demais areas de atuacdo que envolvam a articulacdo de multiplos atores em sua
execucdo, regulando as arenas de troca de recursos, aperfeicoando seus fluxos e corrigindo as
situacOes de grave dependéncia de recursos.

Ao demonstrar, ainda, a forca das ideias e da NGP na formulacdo e na
implementacdo de politicas, a pesquisa desvela contornos que transcendem o setor de
saneamento e alcancam os arranjos que definem o préprio pacto federativo brasileiro expresso
no processo de formulacdo e implementacdo de politicas publicas integrando a Unido, os 26
estados e o Distrito Federal (DF), e 5.570 municipios. Esse pacto federativo, diferentemente do
que se supunha até a publicacdo de estudo por Arretche (2012), pressupGe um intricado

mecanismo de coordenacéo e controle de nimero expressivo de atores institucionais, com clara
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delimitacdo entre quem detém autoridade decisdria na formulacdo de politicas: a Unido, e
aqueles responsaveis pela implementacdo: os 26 estados, o DF e os 5570 municipios
brasileiros.

A escolha do l6cus da pesquisa, sob esse prisma, poderia contemplar qualquer
unidade da federacdo. A definicdo pelo estado do Piaui como referéncia empirica se deveu aos
péssimos indicadores de cobertura apresentados por essa UF no setor, comparativamente
aqueles do Brasil e do Nordeste, constituindo um balizador adequado para exame da influéncia
da Politica na melhoria do quadro de precariedade citado. Esse estado, ainda, a despeito de
avancos no campo educacional nos setores publico e privado, evidencia grave caréncia de
estudos sobre seus problemas. Admitiu-se, por conseguinte, que os fatores explicativos do éxito
ou fracasso da Politica no Piaui séo teoricamente extensivos as demais unidades da federacéo.

Visando a responder as trés questdes apresentadas acima, tragcou-se como objetivo
geral da pesquisa analisar a Politica de Saneamento Basico instituida pela Lei n® 11.445, de 5
de janeiro de 2007 (BRASIL, 2007a), e pelo Decreto n° 6.025, de 22 de janeiro de 2007
(BRASIL, 2007b), elucidando sua engenharia institucional com vistas a alcancar os seguintes

objetivos especificos:

a) Identificar em que medida os arranjos institucionais da Politica refletem categorias
fundamentais da NGP, indicativas da influéncia das ideias e de mudanca efetiva de
paradigma nos processos de formulacdo e implementacao;

b) Elucidar as consequéncias da Politica em nivel subnacional, enquanto éxito no
escopo (municipalizacdo e participacdo) e na extensdo desse processo no estado do
Piaui;

c) Demonstrar em que extensdo, apds dez anos de implementacao, esses arranjos foram
capazes de promover mudancas no desempenho e no quadro de precariedade do
saneamento basico no Brasil, segundo indicadores consolidados nacional, regional
e local (no estado do Piaui), reveladores de sua eficacia e eficiéncia.

Tem-se, por hipétese geral de pesquisa, no que se refere a esses objetivos, o
enunciado de que as ideias, no caso, as ideias da NGP, determinaram ou influenciaram as
mudancas institucionais expressas no desenho da Politica evidenciada nos instrumentos que sdo
proprios aquele paradigma: as redes e a participacao social. Enuncia-se que a Politica promoveu
mudancas significativas na estrutura de prestacdo de servigcos em nivel subnacional, ampliando-
a e tornando-a menos densa. Finalmente, para fins de teste de falseabilidade, que seus arranjos

promoveram incremento no desempenho comparativamente ao periodo anterior.
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Propde-se que as mudancas institucionais no desenho estdo manifestas em duas
dimensdes do policy process: na formulagdo (policy decision-making) e na implementagéo
(policy-making), consoante o definido por Arretche (2012), expressas em mudangas nas
seguintes categorias empiricas: no papel do Estado, na relacdo Estado/sociedade e na

coordenacdo/controle dos atores institucionais e sociais, conforme demonstrado a seguir.

Formulacéo (policy decision-making)

a) Papel do Estado: na autoridade da Unido na instituicdo de instrumentos politicos;

b) Relacdo Estado/sociedade: nos instrumentos politicos de viabilizagdo da
participacao social na formulacdo da Politica;

c) Coordenacdo/controle: nos mecanismos de governanga interfederativos e

participativos.

Implementagdo (policy-making)

a) Papel do Estado: na funcdo desempenhada pela Unido e no tipo de instrumentos
politicos instituidos;

b) Relacdo Estado/sociedade: na participacdo de atores institucionais e sociais na
entrega e controle dos bens e servicos de saneamento;

c) Coordenacdo/controle: nos mecanismos interfederativos e nas entregas de bens e

servicos de saneamento.

A avaliacdo ocorreu mediante o exame e a comprovacao da ocorréncia de mudancas
nas categorias citadas, compativeis com as func@es vinculadas a NGP e de acordo com 0s

seguintes pressupostos:
Formulacgéo (policy decision-making)
a) Autoridade da Unido: mudancas nas competéncias constitucional e

infraconstitucional (emendas a Constituicdo ou mudancas legislativas em leis

ordinarias);
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b) Instrumentos politicos de viabilizacdo da participagdo social na formulacdo da
Politica: no estabelecimento e uso de novos instrumentos e na participagéo efetiva
de atores sociais (redes, féruns/arenas, participacao, associacdes, parecerias);

c) Mecanismos de governanca interfederativos: na instituicdo e uso de novos
mecanismos de coordenacdo e controle (unidades intergovernamentais, estratégias

intersetoriais/territoriais, objetivos, metas, critérios de avaliacdo e controle social).

Implementagdo (policy making)

a) Funcdo da Unido: nas entregas efetivas realizadas (dinheiro, informagéo,
equipamentos, regulacdo) e no grau de centralidade da Unido com relagcdo a outros
atores;

b) Participacdo de atores institucionais e sociais: nos arranjos de entrega de bens e
servicos de saneamento e no grau de densidade da rede de prestagédo de servicos;

c) Mecanismos interfederativos e nas entregas de bens e servicos: empreendimentos e
informacBes concernentes aos métodos e ao cumprimento dos objetivos, metas e

controle pelos atores institucionais e sociais.

No que tange ao escopo e a extensdo da Politica em nivel subnacional, a avaliacdo
foi realizada mediante verificacdo de mudancas na estrutura da rede de prestacdo de servicos
no estado do Piaui: incremento ou reducéo do niumero de atores institucionais e sociais atuantes.
Quanto aos resultados e ao desempenho da Politica, a avaliacdo foi realizada mediante
levantamento e verificacdo dos indicadores de cobertura e comparacdo das médias dos
desempenhos de indicadores relevantes existentes no Snis antes e depois de sua instituicdo em
2007, ou seja: de 1999 a 2006; de 2007 a 2015, de maneira a identificar, com o uso de testes de
hipdteses, alteracGes significativas que pudessem ser atribuidas a tais arranjos (AGRESTI,;
FINLAY, 2012; BARBETTA, 2007).

Os pressupostos metodologicos da pesquisa compdem, por razdes de objetividade,
o APENDICE A, opc¢do amparada em Yin (2006). Salienta-se, ndo obstante, que a pesquisa se
inscreve no campo da policy Science, orientando-se por pressupostos que a distinguem como
estudo de politica (policy studies), na definicdo de Howlett, Ramesh e Perl (2013), que se apoia
na conciliacdo de fundamentos tedricos e empiricos de corte pds-positivista. Os estudos de
politicas, vertente emergente nos anos 1990, caracterizam-se pela articulagdo de enfoques

quantitativos e qualitativos. Os modelos tedrico-metodolégicos e quadros de referéncias
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explicativos das causas da mudanca, de suas consequéncias (alcance do escopo) e da
demonstracdo de seu desempenho, ocorreram na articulacdo da avaliagdo politica e da analise
de politica, conforme definido por Arretche (2001), Draibe (2001), Figueiredo e Figueiredo
(1984), Howlett, Ramesh e Perl (2013), Muller (2006) e Scott e Baehler (2010).

O enfoque quali-quantitativo se fundamentou em Hernandes Sampieri, Fernandes
Colado e Baptista Lucio (2013). Empregou-se, nesse percurso metodoldgico, instrumento
técnico de planejamento, coleta e analise dos dados baseados essencialmente em evidéncias
documentais (leis, publicacdes, relatérios) e informacionais (registros em banco de dados),
ambos exclusivamente de acesso publico, referenciados como estudo de caso, consoante o
estabelecido por Yin (2006), Hernandes Sampieri, Fernandes Colado e Baptista Lucio (2013).
Essa perspectiva permitiu explorar outras variaveis explicativas, constituindo uma alternativa
mais ampla de explicacdo de seus processos de formulacéo e de implementagdo. A abordagem
analitica pressup0s adotar as categorias da NGP como padréo analitico de referéncia, e 0s
demais fatores: preferéncias individuais, poder, elites, grupos e instituicbes como hipdteses
alternativas (YIN, 2006).

Esta tese esta estruturada em sete capitulos, sendo o primeiro esta introducdo. O
Capitulo 2 explora as ideias como fatores explicativos de mudangas institucionais
alternativamente a outras variaveis determinantes. Em suas sec¢des, apresenta os resultados da
revisdo de literatura na problematizacdo do objeto, tratando as lacunas explicativas e
incongruéncias empiricas no setor de saneamento basico no Brasil. Em seguida, expde 0s
fundamentos e mecanismos que tornam as idéias fatores determinantes de outcomes politicos.
O Capitulo 3 apresenta a relacdo entre paradigmas de gestdo (AP e NAP) e politicas de
saneamento basico no Brasil (PLANASA e PMSS) dos anos 1960/1980 e 1990. Seu intuito visa
a reforcar a confiabilidade e a validade dos procedimentos técnico-metodolégicos empregados
ao longo da tese. O Capitulo 4 delineia os contornos que definem a NGP, como ideias, crencas
e paradigmas emergentes apds os anos 2000, determinantes da Politica de Saneamento Basico
sob exame. Descreve, nesse sentido, seus conceitos, desenvolvimento histérico e as redes de
politicas como instrumentos de formulacdo e implementacéo.

O Capitulo 5 elucida a engenharia institucional da Politica, demonstrando como as
categorias tedrico-empiricas da NGP estdo refletidas em seu desenho e l6gica concreta levada
a cabo no policy process, identificando e descrevendo seus instrumentos politicos, mecanismos,
processos e atividades nas dimensdes: formulagdo (policy decison-making) e implementacéao
(policy-making), nas trés categorias que as perpassam: o papel do Estado; a relagdo

Estado/sociedade; e a coordenagdo e controle da Politica. O Capitulo 6 examina as
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consequéncias da Politica no estado do Piaui, enquanto cumprimento do escopo previsto.
Demonstra, ainda, a extensdo das mudancas ocorridas. O Capitulo 7 apresenta os resultados
alcangados em 2015 e compara indicadores-chave do saneamento no Brasil, no Nordeste e no
Piaui, visando a aferir o desempenho da Politica.

Conclui-se, finalmente, enfatizando os elementos presentes na formulacdo e na
implementacdo da Politica que evidenciam, de um lado, o peso das ideias em seus outcomes,
distintas daquelas de ordem ideoldgica e, de outro lado, o alcance e a extensdo dos objetivos
implicitos em seus arranjos. Sugerem-se, finalmente, pontos a serem atacados visando a
solucionar as fragilidades identificadas e reforcar os que estdo produzindo resultados

satisfatorios, assim como uma agenda futura de pesquisas.
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2 IDEIAS E POLITICAS PUBLICAS: EXPLORANDO ALTERNATIVAS DE
DETERMINANTES DE OUTCOMES POLITICOS

Nos estudos de politicas publicas, ou policy perspective, mais do que em quaisquer
outros, a busca por determinantes, pela identificacdo de relagfes de causalidade, da existéncia
de fatores que influenciem de maneira inconteste os outcomes politicos deve constituir regra
(SCHARPF, 2000), portanto, jamais op¢do. Exigem, sob esse prisma, a consideracdo de
modelos tedricos que melhor se ajustem a compreensdo do objeto de estudo e conduzam a sua
explicacdo. Imp&em, por conseguinte, no rol de teorias e quadros de referéncias disponiveis,
um processo sucessivo de exames, testes e verificacbes de adequabilidade de modelos que
expressem consisténcia analitica suficiente para emissao de juizo avaliativo.

Aplicado ao contexto da pesquisa que se empreendeu e tendo em vista seu objeto
ter expressado uma mudanca institucional significativa em seus arranjos, 0 percurso
metodologico consistiu em examinar hipoteses, revelar lacunas explicativas de estudos prévios
e apontar incongruéncias empiricas que remetem a falsa compreensdo desse objeto e,
finalmente, em propor novos modelos de explicacdo dos outcomes da Politica. Sob esse prisma,
esse percurso visa a adotar as ideias como fatores determinantes de politicas publicas,
empregando uma estratégia metodologica que, primeiro, examina modelos explicativos de
mudangas institucionais correlatas disponiveis na literatura, explorando suas lacunas;
posteriormente, averigua as incongruéncias empiricas entre mudangas politico-ideologicas
ocorridas no periodo e os outcomes politicos, buscando discernir sobre suas contradicdes e,
enfim, apresenta hipotese alternativa no campo das ideias e do conhecimento, visando a
contribuir com a ampliacdo das discuss6es sobre os fatores influenciadores ou determinantes
de mudancas semelhantes ocorridas apds a Constituicdo Federal. Prepara, nessa perspectiva,
caminhos explicativos a serem discutidos nos capitulos posteriores, que deem conta da
elucidacdo de sua engenharia institucional, seus éxitos no alcance do escopo propostos em nivel

subnacional e de seus resultados e desempenho em nivel nacional.

2.1 MUDANCAS INSTITUCIONAIS NO SETOR DE SANEAMENTO BASICO NO
BRASIL

A literatura nacional e estrangeira que aborda os fatores potencialmente
determinantes de mudangas institucionais, entre as quais as experimentadas no setor de

saneamento basico no Brasil, englobam um conjunto razoavel de variaveis e atributos. Esses,



30

consoante o destacado na introducdo desta tese, podem se referir as preferéncias individuais, ao
poder (elites econémicas, burocraticas, militares, classe), a pressao dos grupos de interesses e
as instituicdes, cada qual ancorada em pressupostos tedricos proprios: Escolha Publica,
Elitistas, Pluralistas, Marxistas, Criticos, Relacionais e Neoinstitucionalistas. Esses
pressupostos e os estudos que os utilizaram em pesquisas no Brasil ajudam a compreender os
arranjos institucionais da Politica de Saneamento Bésico instituida no Brasil em 2007, embora

ndo os expliquem integralmente, revelando lacunas importantes, como se pretende demonstrar.

2.1.1 Lacunas explicativas: estruturas, instituicdes e acdo politica

Referéncia neste campo institucional € o ja classico trabalho de Arretche (2000)
sobre o processo de transferéncia de competéncias governamentais no ambito das politicas
sociais no Brasil, que também inclui saneamento béasico, e ajuda a entender o0s que resultaram
em municipalizacéo de politicas. A autora destaca trés ordens de fatores que o explicariam, os
quais estariam associados a natureza das variaveis que justificam o processo de reforma do
Estado. Estes determinantes, assim, seriam: a) estruturais; b) institucionais; e c) politicos, ou
mais especificamente, de acdo politica. As variaveis estruturais, sob a perspectiva da autora,
expressas em capacidade de gastos e capacitacdo politico-administrativa, condicionariam a
assuncao de atribuicGes de gestdo em programas sociais pelas Prefeituras. Essa hipotese,
todavia, ndo foi confirmada no ambito de politicas sociais, inclusive saneamento, examinadas
pela autora.

Empregando-a na andlise da mudanca institucional efetivada normativamente na
Politica, de claro intuito municipalizador, a assuncdo da prestacdo dos servicos de saneamento
basico dependeria fortemente de mudancas observaveis e quantificaveis na capacidade fiscal
(determinada pela base econdmica do municipio) e da capacidade técnico-administrativa da
burocracia para provisdo dos investimentos e gestdo dos servicos, fato também ndo evidenciado
a partir dos anos 2000, conforme ver-se-a a seguir. Deve-se observar que nos anos 1960, ao
contrario do que ocorreu agora, essa variavel justificou a transferéncia das funcGes de
planejamento e financiamento para a Unido, e de prestacdo dos servicos para as companhias
estaduais de saneamento — CESB (MONTEIRO, 1993; CUNHA, 2006). Assim, se ndo foram
suficientes para determinar a descentralizacdo de politicas sociais nos anos 1990, conforme
demonstrou Arretche, também ndo seriam em 2007, haja vista a auséncia de evidéncias
normativas (ARRETCHE, 2012) e/ou empiricas que demonstrem mudancas significativas na

base econbmica dos municipios desde entdo. A propria natureza e tipologia dos investimentos
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realizados por intermédio do Programa de Aceleracdo de Crescimento — PAC (vultosos e
concentrados num curto intervalo de tempo), sob inteira responsabilidade da Unido, constituem
prova desse enunciado.

No que tange as variaveis de tipo institucional, a autora chama a atencdo para
aquelas relacionadas a natureza das instituicbes no &mbito das quais sdo tomadas as decisdes e
se implementam as reformas, quer estas instituicdes se refiram a natureza das organizacoes e
as regras do jogo, ou aos procedimentos legais que geram incentivos ao comportamento dos
atores. Essas variaveis, no entanto, englobam um leque amplo de possibilidade, como adverte
Arretche, o que impGe condicionantes de ordem empirica e acessibilidade de informacéo nos
estudos filiados a essa matriz analitica. Sob esse pressuposto, a autora, relativamente ao estudo
dos determinantes da descentralizacdo das politicas sociais, considerou o0s atributos
relacionados ao legado de politicas prévias as regras constitucionais que normatizam a
distribuicdo de competéncias entre os niveis de governo (ARRETCHE, 2012, p.31) e,
finalmente, a engenharia operacional da politica.

Os legados de politicas prévias, em sintese, “conformam entendimentos dos
problemas a serem solucionados, conformam interesses a serem preservados ou destituidos e,
sobretudo, conformam as capacidades institucionais de acdo das burocracias” (ARRETHE,
2000, p. 30). Em resumo, constrangem as mudancas nos arranjos institucionais que nao estejam
alinhadas ao legado. A extensdo e a magnitude das mudancas propostas e operadas no setor
pela Politica fragilizam essas variaveis. Conforme demonstrar-se-4 mais a frente, os contornos
dos arranjos institucionais ndo encontram amparo nesses atributos, posto que se expressaram
por uma completa mudanca de referenciais: a propria municipalizacdo, a participacédo social no
policy process e o financiamento publico direto sob responsabilidade da Unido. Expressaram,
portanto, uma mudanca de entendimento e a auséncia de outros elementos que indiquem
mudanca no perfil de capacitacdo técnico-administrativa dos municipios.

Quando comparada com as politicas instituidas ha cerca de 50 anos, observa-se
justamente o contrario, com protagonismo e qualificacdo no setor sendo conferidos a Unido e
aos estados. O legado, portanto, contemplou esses atores, deixando de fora os municipios, com
pequena ressalva aqueles que desafiaram a proposicdo governamental e ndo concederam esses
servicos as Companhias Estaduais de Saneamento Béasico — CESB (MARQUES, 2000). Esses
municipios, como consequéncia, foram alijados do recebimento de recursos do Banco Nacional
de Habitacdo (BNH). O mesmo pode ser dito com relacdo ao Programa de Modernizagéo do
Setor de Saneamento (PMSS), no que diz respeito ao apoio técnico. O fortalecimento

institucional das CESB constituiu uma de suas metas principais, pelo menos na etapa que
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antecedeu o governo do ex-presidente Luis Incio Lula da Silva. Nao cabe falar, entdo, de um
legado técnico herdado pelos municipios em razdo do Plano Nacional de Saneamento
(PLANASA) e do Programa de Modernizagdo do Setor de Saneamento (PMSS). O
neoinstitucionalismo historico, nessa perspectiva, teria pouco a acrescentar as analises da
Politica atual.

No que concerne as mudancas constitucionais eventualmente ocorridas no periodo,
as evidéncias iniciais da engenharia institucional da Politica sugerem a insubsisténcia das
mesmas, remetendo a analise para as alteracdes operadas no marco infraconstitucional,
conforme j& assinalado na indicacdo dos instrumentos politicos que materializaram seus
arranjos institucionais. Esse ponto sera detalhado em capitulo préprio. Todavia, aqui também
ndo se vislumbraram mudancas em sua engenharia operacional, continuando a demandar
volume e 0 mesmo tipo de gastos, ou seja, vultosos e concentrados num tempo especifico,
conforme ja se salientou. Esse fato justificaria a manutencdo dos arranjos ao padréo historico
anteriormente vigente de compartilhamento dos investimentos publicos entre a Unido e as
Unidades da Federacdo por intermédio de financiamento publico com recursos do FGTS e de
fundos estaduais (ARRETCHE, 2000; MARQUES, 2000).

O ultimo grupo de variaveis estudado pela autora se relaciona a acdo politica,
compreendendo as relacdes entre Estado e sociedade, e as entre os diversos niveis de governo.
No primeiro caso, a cultura civica ou cultura politica das diversas regides, variaveis utilizadas
por Arretche, poderiam ser determinantes do padrdo de descentralizacdo de politicas no pais, o
que, de fato, ndo foi corroborado na pesquisa que deu materialidade a obra da autora, tendo em
vista as evidéncias negativas e a importancia limitada da categoria empregada: filiacdo e
participacéo, face a natureza das decisdes pela municipalizacdo ocorridas nos casos analisados.
Esse fato ainda ndo se demonstrou prevalente nos anos que antecederam a instituicdo de novos
arranjos. Dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) mostram que, no Piaui, 0 namero de
eleitores filiados aumentou apenas 1,08% entre 2002 e 2006, recuando, posteriormente, 5,69%,
entre 2007 e 2015. A participacdo social, ndo obstante, foi estimulada e assumiu novo impeto
a partir de 2003 (AVRITZER, 2016). Esse ponto, alias, remete a segunda dimensao da reflexao
de Arretche.

Nesse segundo caso, portanto, as acdes dos governos locais sdo vistas como
dependentes de decisdes, ou de incentivos, do governo federal. Para a autora, “estratégias de
indugdo de um nivel mais abrangente de governo sobre um outro menos abrangente podem ter
impacto sobre a producdo de politicas publicas deste ultimo” (ARRETCHE, 2000, p. 33).

Aplicada ao contexto das mudangas introduzidas na reconfiguragdo do setor de saneamento,
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levar-se em conta essa dimensdo pressuporia considerar e aceitar que 0s arranjos institucionais
construidos visaram efetivamente & municipalizacdo do sistema, ainda que sob o risco de
desorganizacdo ou desestruturacdo das CESB, e sob pressuposto de expressar uma decisao
unilateral do governo federal que, nesse caso, demandaria explicacdo de seus fundamentos, ou
seja, do que induziu os tomadores de decisdo a acreditarem que 0s municipios, ante todas as
evidéncias contrarias, deveriam ser fortalecidos naquele momento.

Esse ponto € central nesta pesquisa e parece estar associado a preceitos diretamente
ligados ao governo do ex-presidente Luis Indcio Lula da Silva, pois os incentivos que
expressaram essa intencdo estavam presentes ja na tentativa de construcdo de consdrcios
regionais a partir de 2003, no contexto do PMSS. O que ndo se coaduna com essa perspectiva,
no entanto, e revela sua ambivaléncia, é a abertura de possibilidade de concessdo ao setor
privado no &mbito das Parcerias Publico-Privado (PPP), instrumento instituido legalmente em
2004, por intermédio da Lei n® 11.079/2004 (BRASIL, 2004).

Tem-se, dessa forma, um processo de formulacdo de politicas que concilia
perspectivas e eixos antagonicos ou ambivalentes: municipalizacdo do setor, formacdo de
consorcios publicos municipais e, finalmente, concessdo ao setor privado, via PPP. Embora a
cultura politica ndo explique os processos de descentralizacdo de politicas sociais nos anos
1990, a natureza dos incentivos politicos parece continuar exercendo papel, conforme ja
constou a autora, exigindo apenas que esses estejam assentados em estratégias eficientemente
desenhadas e implementadas. A questéo, no entanto, ndo é apenas de “como”, mas de “por que”
esses incentivos foram utilizados, o que exige a consideracdo de outras variaveis explicativas.

Tem-se em perspectiva, assim, as seguintes alternativas: preferéncias dos
individuos, poder das elites e dos grupos de interesses, redes relacionais e vertentes
institucionais ndo abarcadas na discussdo tratada até aqui. Pode-se, ndo obstante, descartar
algumas dessas variaveis. As preferéncias dos usuarios, por exemplo, concernem
exclusivamente ao recebimento dos servigos segundo padrdes quantitativos (sem interrupcao)
e qualitativos (proprios para o consumo). Nao se considera que haja evidéncias suficientemente
fortes quanto a uma opcdo pela natureza juridica do prestador dos servicos, diferentemente do
que historicamente se observou em outros setores, como o de energia. A despeito da existéncia
de movimentos sociais reivindicando a ampliacdo dos servicos (SALLES, 2008), e mesmo de
esforcos capitaneados por organizagdes transnacionais com os “objetivos do milénio”, no ano
de 2000, n&o se vislumbraram grandes movimentos em prol da manutencao desses servigos sob
geréncia publica, pelo menos ndo no do tipo, por exemplo, “o petrdleo ¢ nosso”, no final da

década de 1940, e das grandes campanhas coordenadas pelos partidos de oposi¢do ao governo
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do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso, quando das privatizagdes de empresas publicas.
As preocupacdes dos usuarios, nesse sentido, teriam mais a ver com questdes relacionadas a
legitimidade de saida (output), para usar as categorias de Scharpf (1997) e Bell e Hindmoor
(2009), relativas ao que se entrega em bens e servigos de saneamento basico aos cidaddos, e
menos com as preferéncias (input) quanto ao prestador.

Quanto aos demais atributos relacionados a varidvel poder: elite econdmica e
grupos de interesses, tem-se em perspectiva, aqui, a verificacdo de quais interesses foram
diretamente atendidos com o tipo de outcome politico que resultou na proposicdo de
municipalizacdo do sistema. Considerando a tipologia exposta por Cunha et al. (2006),
distinguem-se no Brasil os seguintes grupos de pressdo: estadualistas, municipalistas,
privatistas. De forma esquematica, o atendimento aos interesses desses atores ocorreria
mediante a completa subordinagdo da Politica as demandas dos mesmos. Nesse sentido, aos
estadualistas interessaria a manutencdo da prestacdo dos servicos sob controle das companhias
estaduais de saneamento, atendendo aos municipios mediante concessdo da operacdo a essas
companhias. Aos municipalistas, ao contrario, o exercicio pleno da titularidade e operagéo
direta pelas Prefeituras e seus 6rgdos e entidades, semelhantemente ao que ja ocorre com a
gestdo de residuos solidos. Aos privatistas, em quaisquer dos cenarios, interessaria a
privatizacdo do sistema, 0 que também ndo ocorreu.

Poder-se-ia até considerar que, de forma indireta, a institucionalizacdo de uma
legislacdo da gestdo do sistema de saneamento sob regime de concesséo ao setor privado ou de
parcerias publico-privadas contemplasse esses interesses, uma espécie de alternativa
intermediaria, dado que as disputas ocorreram mais quanto ao contetdo publico e privado,
segundo Salles (2008), do que entre estados e municipios. As evidéncias apontadas pela autora
sdo no sentido de que a articulacdo entre estadualistas e municipalistas se deu pela manutencéo
dos servicos sob a coordenacdo e execuc¢do por companhias publicas, contra a posicao de atores
ligados a area econdmica, como 0s ex-ministros Antonio Palocci e Henrique Meireles, que
defendiam a privatizacdo do setor.

Considerando-se, ainda, que o desenho da Politica atendera aos interesses
municipalistas, isso implicaria aceitar que estes atores institucionais que respondem por cerca
de 30% da rede de prestadores de servicos (SALLES, 2008) tiveram recursos suficientes, ante
0s argumentos ja citados, para determinar o modelo de arranjos instituido em 2007. Esse
corolario, no entanto, ndo encontra respaldo solido. Duas questdes podem ser levantadas. A
primeira, a que se refere aos tomadores de decisdo em postos-chave no Ministério das Cidades

e, segundo, aos interesses indiretamente atendidos. A autora assevera que posi¢des-chave nos
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6rgéos de execucdo da politica de saneamento foram ocupadas por representantes dos setores
publicos fortemente contrarios a politica de privatizacdo, e mesmo de municipalizacéo.

A segundo questdo diz respeito ao fato de que a posic¢ao do governo federal foi, em
muitos sentidos, “dual” (SILVA, 2009), reprodutora dos preceitos modernizadores herdados do
governo do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso (1995 a 1998; 1999 a 2002), 0 que estaria
demonstrado, por um lado, na manutencdo da atuacdo de fortalecimento técnico das CESB e,
por outro, na construcdo de consorcios publicos regionais e na contraditéria instituicdo, em
2004, da Lei de Parceiras Publico-Privada (BRASIL, 2004), facultando a estados e municipios
a transferéncia da gestdo dos servigos para o setor privado. Esse fato é relevante, pois se 0
governo Fernando Henrique Cardoso, sob orientagdo do projeto neoliberal, instituiu a Lei de
Concessdes (Lei n® 9.974, de 7 de julho de 1995), com claro intuito de transferir servigos para
0 setor privado, ao governo petista, critico ferrenho do projeto neoliberal, quando na oposicao,
caberia justificar a opcao pelas PPP. Poder-se-ia presumir, por extensdo, que a intencdo fora a
mesma: atender ao interesse do capital, diferenciando-se apenas pelo carater indireto do
processo. Esses arranjos, assim, usando a categoria analitica de Marques (2000), deixam
transparecer que certa “permeabilidade de interesses” na formulacdo da Politica pode ter
ocorrido revelando incongruéncias relevantes no policy process entre a ideologia progressista
e 0s outcomes politicos. Essas incongruéncias, no entanto, ndo se esgotam aqui, sugerindo

outros componentes e loci importantes na analise empirica.

2.1.2 Incongruéncias empiricas: governos e politica de saneamento basico

Quando se analisa o policy process numa perspectiva histérica mais ampla,
observa-se que as mudancas no saneamento basico no Brasil constituem regra, e ndo excecao.
As politicas e planos instituidos nos anos 1960/1970 e 1990: PLANSAB e PMSS,
respectivamente, também expressaram um forte processo de mudanca institucional em seus
arranjos. Assim, dos anos de 1950 até a presente data, o setor migrou de um modelo
municipalista, passando a um estadualista (PLANASA), entre o0s anos 1960 a 1980,
experimentando um impeto privatista malsucedido, nos anos 1990, e, finalmente, alcando os
municipios a condicdo de atores protagonistas, apds 2007. Esse fato, conforme ja se
demonstrou, revela fragilidades nas explicacdes de corte neoinstitucional historica do tipo path
dependente, em razdo da insuficiéncia de fatores relacionados ao legado de politicas prévias,

fato também ja demonstrado por Arretche.



36

Analisando-se essas mudancas no contexto de cada periodo, constata-se que cada
uma foi antecedida por mudancas politicas significativamente representativas, teoricamente, de
um ethos ideoldgico préprio: conservador com os governos militares (1964 a 1985), e social-
democratico nos governos de Fernando Henrique Cardoso (1995 a 1998; 1999 a 2002). Esses
periodos foram marcados, também, por politicas de saneamento béasico especificas:
PSB/PLANASA nos anos de 1960/1970, PMSS nos anos de 1990. Essa vinculag¢do sugere, a
primeira vista, pistas importantes na analise, tendentes a relacionar, de um lado, as mudancas
de governos as mudancas nas politicas de saneamento e, de outro, a associar o ethos de cada
governo, sua ideologia, ao tipo de outcome politico construido.

Ora, em 2003, a posse do ex-presidente Luis Indcio Lula da Silva (2003 a 2006;
2007 a 2010) representa processo idéntico: mudanca de ethos ideologico, de carater
progressista, anunciado como inflexéo ao projeto neoliberal que marcou a gestdo ex-presidente
Fernando Henrique Cardoso. A partir de 2003, ainda, seguiram-se mudangas importantes no
setor de saneamento — segunda fase do PMSS — contempladas nos arranjos instituidos em 2007.
Esse fato, entretanto, conforme discutido por Lima (2015), sugere uma falsa associacao,
revelando incongruéncias importantes nos dois primeiros governos e remetendo a ddvidas
quanto a manifestacdo no terceiro. Sendo, vejamos.

Nos anos 1960, inicio dos governos militares (1964 a 1985), tivemos uma
orientacdo ideoldgica tida como conservadora, supostamente pautada pelos interesses do
capital, mas promotora de politica de saneamento de viés estatista (1960/1980), expressando
grau de autonomia do Estado frente a esses interesses. Esse fato marcou sensivelmente a historia
dos governos militares no Brasil (STEPAN, 2002). Observe-se que o ciclo do saneamento
basico brasileiro, enquanto expressdo de uma dimensao nacional, data desse periodo, tendo
originado a Politica Nacional de Saneamento Béasico (BRASIL, 1967a); em seguida, instituida
simplesmente como Politica Nacional de Saneamento (BRASIL, 1967b). Seus pressupostos e
fundamentos marcaram o carater verdadeiramente nacional das politicas de saneamento que
viriam a instituir-se a partir de entdo e dariam expressdo aos sucessivos esforcos
governamentais na elaboracdo dos planos nacionais de saneamento que materializaram tais
iniciativas, com destague, no periodo supramencionado, para o Plano Nacional de Saneamento
(PLANASA).

Na origem deste processo historico de institucionalizacdo se encontrava a
percepcdo da inadequacdo dos déficits de cobertura com os niveis de desenvolvimento do pais,
assim como da ineficiéncia e da insuficiéncia de arranjos isolados de carater municipalistas ou

de cada comunidade, que resultaram nos seguintes problemas: inviabilidade dos projetos, mau
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aproveitamento de recursos humanos escassos, aumento do custo operacional, impossibilidade
de padronizagdo de projetos, dificuldade de programacdo global, auséncia de um sistema
racional de tarifas, politicas de empreguismo e atuacdo descoordenada de grande nimero de
organismos (MONTEIRO, 1993). A construcdo de um novo idedrio embasado nos
constrangimentos empiricos apresentados foi o instrumento preferencial de convencimento dos
militares, visando a adocao de uma politica nacional (CESAR NETO, 2013). O uso de recursos
do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) no financiamento da infraestrutura do
sistema e a viabilidade econdmico-financeira de empresas estaduais foram argumentos
utilizados, segundo esse autor. Tedrica e tecnicamente, no entanto, nenhum impedimento havia
no sentido de que essa infraestrutura fosse transferida ao setor privado, como historicamente ja
ocorrera com 0s servigcos de saneamento, transporte e energia, como registrou Marques (2000).
O fato, ainda, de que muitos municipios exerceram a titularidade dos servicos a revelia de
pressdo governamental, representando hoje cerca de 30% dos prestadores de servigos, tambem
pde em duvida os argumentos pro-estadualizacdo defendidos a epoca.

Nos governos do ex-presidente Luis Inacio Lula da Silva, de matriz ideologica se
ndo socialista, mas claramente progressista, com forte discurso de inflexdo ao neoliberalismo,
critico historico do mercado como mecanismo de alocacdo de recursos e propositor mesmo de
reversdo do processo de privatizagdo e de ampliacdo dos niveis de participacdo social (SILVA,
2008), o que se presenciou, segundo esse autor, foi uma inflexdo nos ideais de seu partido
politico, o Partido dos Trabalhadores (PT). O governo, assim, teria se caracterizado por ser
“dual”, marcado por avancos na area social, mas de consolidacdo da agenda conservadora, com
adesdo aos principios da Nova Administracdo Pablica (NAP), e manutencdo de marcos
institucionais do Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE): Agéncias
Reguladoras, Agéncias Executivas (AE), Organizacdes Sociais (OS), OrganizacGes da
Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), foco no cidaddo, uso de ferramentas de
Qualidade Total, geréncia horizontal e controle por resultado, contrastando com a gradual
desideologizacdo face ao pragmatismo, ao interesse eleitoral e aos conflitos entre Ministérios
etc.

A despeito da critica, em muitos sentidos procedente, a suposta dualidade — na
verdade ambivaléncia — do governo do ex-presidente Lula, apresenta aspectos distintos que
merecem questionamentos e reflexdes, antes que se enuncie a pertinéncia da reproducao do
mesmo padrdo de policy making. A questdo é que se esse processo parece mais evidente nos
governos militares e no do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso, 0s incentivos a

municipalizacdo deixam margem mais ampla a consideracéo dos pressupostos ideologicos. 1sso
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porque processos de descentralizagdo do poder do Estado nacional em prol de unidades
subnacionais, especialmente os municipios, assim como a abertura e a viabilizacdo da
participacdo social, constituem estratégias tendentes a quebrar a dicotomia capital/Estado, ou a
ideia de autonomia deste em relacio aquele, consoante o discutido por Freitas (2015)*, sob os
pressupostos da Teoria Critica, 0 que pressuporia aceitar a hipotese de que a municipalizacdo
do sistema de saneamento, ao contrario da estadualizacdo e da privatizacdo nos anos 1960 e
1990, respectivamente, atenderia a uma orientacdo progressista, assim como o0s de promocao
da participacao nos processos de formulacé@o e implementacéo, inclusive controle.

Essa perspectiva contemplaria, ainda, a discusséo acerca da influéncia do processo
de globalizag&o econémica que resulta no esvaziamento do poder desse mesmo Estado nacional
em prol de instancias transnacionais (SILVA, 2008). O poder local (ou subnacional, como
prefiro tratar) expressaria um contraponto ao poder do capital afeto aos regimes ou organismos
transnacionais® e nacional. Ao examinar os programas de governo do PT nas campanhas que
antecederam sua eleicdo em 2002, e posse em 2003, o autor destaca a existéncia de uma clara
opcdo, por parte de seus idealizadores, pelo deslocamento do poder decisério para 0s
municipios, por intermédio de mecanismos de participacdo, como estratégia de compensacéao
do esvaziamento do poder do Estado nacional, em face da globalizacdo e da dominacéo de
classe. Essa perspectiva negaria os fundamentos teoricos de que trata Freitas, para quem €
inverossimil a tese da autonomia do Estado em relacéo ao sistema do capital, posto que os dois
s80 um s6 ¢ inseparavel” (FREITAS, 2015, p. 116). Municipalizacdo e participacdo social no
policy process, dois pressupostos da Politica que comecou a se institucionalizar ainda em 2003,
estariam coerentemente alinhados com preceitos ideolégicos do Partido dos Trabalhadores.

A questdo, no entanto, agora corroborando a tese de Freitas, é que 0s termos nos
quais a municipalizacdo do saneamento basico, a abertura de canais de participacdo no processo
decisorio e o financiamento publico de empreendimentos no setor efetivamente ocorreram nao
parecem expressar ou conferir dimensdo significativa a esse processo politico ideoldgico,
induzindo a busca de outra ordem de fatores. Em outras palavras, os outcomes politicos ndo se
relacionam exclusivamente com essas perspectivas. Nao foram assim nos governos militares e
nos do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso, nem parecem ser nos do ex-presidente Luis
Indcio Lula da Silva. Nao se deve esquecer que foi em seu governo que também se instituiu o

instrumento das Parcerias Pdblico-Privado (PPP), por intermédio da Lei n® 11.079/2004

4 Freitas (2015), na verdade, refere-se como uma falsa dicotomia, e ndo reconhece a autonomia do Estado.
5 Essa influéncia é mais visivel na literatura europeia que discute o contexto de decisdes tomadas nas esferas do
Parlamento Europeu e em suas Comissdes, em detrimento das de ordem interna em cada pais.
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(BRASIL, 2004). H&, nesse instrumento, uma contradicdo flagrante que revela toda a
ambivaléncia do governo petista, mas que ainda deixa ddvida quanto as razfes da opgao pela
municipalizacéo e pela participagéo social no policy process, uma vez que ndo atenderam, direta
e exclusivamente, ao interesse do capital. Uma outra ordem de variaveis deve ser,

necessariamente, considerada; as ideias.

2.2 AS IDEIAS COMO FATORES DETERMINANTES DE POLITICA PUBLICAS

Recorrendo-se, mais uma vez, ao contexto das politicas de saneamento basico nos
anos 1960/1970 e 1990, observa-se que esses periodos, e respectivos governos, também foram
antecedidos por outros processos de mudancgas, com forte potencial para imputar e explicar
mudancas relevantes no setor e na agdo do Estado. Tratam-se, nesse caso, das ideias e
paradigmas que estabelecem o0s principios e os padrdes acerca da gestdo do Estado:
Administracdo Publica Burocratica — AP (1960/1980) e A Nova Administracdo Publica — NAP
(New Public Management — NPM) (1990/2000), cada um caracterizado por instrumentos e
mecanismos distintos (OSBORNE, 2010), os quais se pressupde constranger o processo de
formulacdo e implementacdo de politicas®. A discussdo que se segue expde as bases e 0s
pressupostos que tornam esse enunciado possivel e verificavel

Trazer as ideias e 0 conhecimento para o debate, conferindo-lhes centralidade e
relevancia, ndo constitui tarefa facil, perante o relativo leque de opgdes tedrica e metodoldgicas
disponiveis, e a relativa hegemonia alcancada, no Brasil, por alguns desses estudos. Prosseguir
com essa tarefa, portanto, implica, além da contestacdo das explicacdes procedidas no capitulo
anterior, que se distinga e se situe essa abordagem no conjunto das opg¢des disponiveis,
explorando seus pressupostos tedrico-metodoldgicos enquanto instrumentos capazes de prover
uma base razoavel de explicacdo dos fenbmenos ou objeto sob estudo. Essa tarefa constituiu o
objetivo desta secdo. Nela, sdo apresentados brevemente os percursos metodoldgicos de
referéncia empregados em pesquisas sobre politicas publicas, dos quais as ideias e o
conhecimento constituem uma opcédo, e em seguida sdo discutidas as principais correntes e

fundamentos que sustentam o valor heuristico das abordagens.

2.2.1 Modelos tedricos explicativos

5 A analise comparada de processos correlatos em varios paises seria Gtil na falseabilidade dessa hip6tese. Nesta
pesquisa, no entanto, optou-se por uma verificagao longitudinal, com foco nos processos que ocorreram a partir
de 2003, consoante as razdes ja apresentadas.
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Antes que se adentre no exame das bases e pressupostos que algcam as ideias ao
status das abordagens aplicaveis a analise de politica, ndo é demais situd-las no conjunto
daquelas que se encontram a disposicdo dos pesquisadores. Cinco dessas vertentes analiticas,
segundo Faria (2003, p. 22), distinguem-se e sdo frequentes nos estudos de politicas publicas:

(1) a institucional; (2) a interessada em perceber as formas de atuagdo e o
impacto dos grupos e das redes; (3) as abordagens que dao énfase aos
condicionantes sociais e econémicos no processo de producdo das politicas;
(4) a teoria da escolha racional; e (5) as abordagens que destacam o papel das
ideias e do conhecimento.

A verificacdo de analises realizadas no Brasil sobre as politicas sociais, de maneira
geral, e sobre as politicas de saneamento basico, de forma especifica, revela, de fato, interesse
e concentracdo de trabalhos em algumas delas. Obras como as Arretche (2002), Abrucio (2005),
Cunha et al. (2006), Cunha (2011), Pires e Gomide (2014), Lotta e Favareto (2016), Marques
(2000; 2003) e CNI (2016) sdo algumas dessas referéncias, corroborando a tese de Faria (2003),
segundo o qual as “ideias”, enquanto fator explicativo desses outcomes, tém constituido
variavel relativamente negligenciada, ainda que contribuicbes importantes na teoria
neoinstitucional, segundo o autor, tenham chamado a atencéo para alguns de seus elementos.

Nesses estudos, no entanto, as ideias s&o vinculadas aos atores e aos seus interesses,
e, ambos, as instituicGes, sugerindo a existéncia de constrangimentos determinados pela
natureza dessas ou das organizacdes em que esses atores operam como variavel principal
(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013; FARIA, 2003). Ainda que tais estudos, mais uma vez,
defendam a tese de que crencas, valores e atitudes dao sustentacdo aos entendimentos dos
problemas publicos, admitindo que as nocdes de inspiracdo paradigmatica da exequibilidade
das solucBes propostas, tanto quanto as do autointeresse do ator, sdo determinantes
significativos do contetdo da politica, a énfase dada considera, na maioria das vezes, a
influéncia das instituicbes: regras e normas formais e informais na conformacéo das ideias,
crencas, valores e atitudes desses atores (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

As ideias, dessa forma, expressariam conteldo secundario, posto que sdo
constrangidas pelas instituicdes, e ndo o contrario, no sentido de que as mesmas possam, em
face do status alcancado, revestir-se de “vida propria”, como sugere Kisby (2007). Nesta
pesquisa, esta-se interessado na perspectiva mais proxima ao que Hall (1993), Campbell (1998),
Kisby (2007) e Schmidt (2008) elaboraram, conferindo uma margem de autonomia as mesmas.

As ideias, nessa perspectiva, podem explicar até mesmo os préprios interesses dos atores em
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jogo (CAMPBELL, 1998), e, elas proprias, expressarem-se como visdes de mundo/principios,
mecanismo de coordenacdo e instituicbes (GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993), exercendo
constrangimentos a esses atores. Recuando um pouco mais na historia, observa-se que desde
Hall (1993), passando por Campbell (1998) e Kisby (2007) até Schmidt (2008), para ficar s6
em alguns dos principais autores, um processo, ele proprio de institucionalizacdo do conceito,
sustenta crencas e métodos para alcar as ideias a um patamar de poder explicativo dos outcomes
politicos.

Parte substancial da contestacdo a esse entendimento consiste, portanto, em
contrapor suas fragilidades e ressaltar seus fundamentos aqueles que a tornam alternativa
explicativa convincente. Nesse sentido, a (in)existéncia de um solido conceito quanto ao que
seriam “ideias” tem sido um dos entraves a sua considera¢do nas agendas de pesquisas em
politicas publicas. Em termos mais exatos, essas criticas se dirigiram ao conceito propriamente
dito, e aos seus efeitos nos outcomes politicos, como fragilmente sistematizados, assim como
caracterizados por uma relativa auséncia de suporte empirico (CAMPBELL, 1998). Os analistas
que adotam as ideas-based, de acordo com Farias (2003), diferem quanto a maneira, a medida
e ao grau em que concebem que as ideias e o conhecimento influenciam ou constituem as acdes.
Os avangos perseguidos em sua sistematizacdo e na demonstracdo empirica de seu poder
explicativo ndo tardaram, no entanto, a emergir.

As ideias, assim, podem ser consideradas como fatores determinantes por forca dos
pressupostos que lhes sdo teoricamente intrinsecos e empiricamente evidenciaveis, explicando
outcomes politicos insuficientes, ou ndo explicaveis por hipoteses alternativas, assim como pela
insuficiéncia de outros fatores empiricos. Esses pressupostos tedricos e empiricos, nesse
sentido, contemplam abordagens analiticas distintas. Faria (2003, p. 24) assinala quatro das
abordagens principais que atribuem as ideias e ao conhecimento centralidade na explicacdo dos
outcomes politicos: a) as advocacy coalitons; b) os multiple-streams; ¢) as comunidades
epistémicas; e d) as que conferem as mesmas poder explicativo (crencas e principios
fundamentais) quando variaveis como interesses sdo falhas ou parciais. Sao referéncias nessas
abordagens, respectivamente, as obras de Sabatier e Jenkins-Smith (1993), Kingdon (1984)7,
Peter M. Haas (1992) e Goldstein e Keohane (1993). Essas abordagens contemplam
perspectivas relacionadas ao processo decisorio, explicativas de mudancas e de formulacéo de

agenda.

7 As publicag@es citadas de Sabatier e Jenkins-Smith (1993) e Kingdon (1984) ndo foram examinadas diretamente,
mas a partir de outros trabalhos desses e de outros citados na tese.
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Alguns autores preferem empregar o termo conhecimento, e ndo as idéias, como
ponto central de reflexdo, e enfatizar mais os processos de investiga¢do. Delvaux (2009), por
exemplo, ao considerar o papel do conhecimento na formulacdo de politicas publicas, chama
atencdo para trés abordagens principais a serem alternativamente observadas: a) sopesar a
relacdo do conhecimento com o0s interesses e as crengas; b) acentuar peso nas crencas e quadros
cognitivos, sublinhando quanto a definicdo dos problemas e das preconiza¢des esta dependente
de paradigmas (HALL, 1993), de referenciais (MULLER; SUREL, 1998)2 ou de cores beliefs
(SABATIER; JENKINS-SMITH, 1993); e c¢) considerar que o conhecimento pode tornar o
policy process mais racional, libertando os atores e 0s processos politicos do dominio dos
interesses e das crencas. Cada abordagem restringiria os trabalhos de investigacdo da seguinte

maneira;

O trabalho do primeiro grupo de investigadores consiste logicamente em
desvendar o que se esconde por detrds dos discursos e, muitas vezes, em
denunciar a instrumentalizacdo dos conhecimentos cientificos pelos actores
(SIC) politicos. O trabalho do segundo grupo é um pouco semelhante,
empenhando-se em mostrar quanto os decisores sdo prisioneiros de quadros
cognitivos, de que dificilmente conseguem tomar consciéncia e libertar-se.
Em relacdo ao terceiro grupo, o que esta em causa é, sobretudo, identificar e
eventualmente promover dispositivos que permitam fazer triunfar o
conhecimento sobre 0s interesses e as crengas. Trata-se também de denunciar

0 que, no campo cientifico ou no campo politico, cerceia o “bom” uso dos
conhecimentos em politica (DELVAUX, 2009, p. 962).

Outra possibilidade metodoldgica consiste em considerar as ideias e 0S
conhecimentos como integrados ao quadro analitico dos subsistemas politicos (CAPELLA,;
BRASIL, 2015). Esses constituem recursos tedrico-metodologicos préprios nos quais as ideias,
apesar de constituirem componentes importantes, compartilham relevancia, em alguns casos,
com outros recursos que transitam no interior dos subsistemas: dinheiro, equipamentos, votos
etc. Os subsistemas, nessa perspectiva, seriam Uteis tanto a analise dos processos que resultaram
na NGP, como outcome, quanto da Politica em si. Nesta tese, as ideias da NGP foram tratadas
como paradigmas, ou quadros cognitivos, dados que constrangeram os tomadores de decisao,
conforme exposto por Delvaux (2009). Considerada a importancia dos subsistemas politicos no
quadro geral da NGP, inseriu-se sua discussao em capitulo préprio (Capitulo 4), apresentando
as diversas tipologias e correntes dedicadas ao tema.

Importa retomar e destacar no momento, dada a hip6tese enunciada nesta tese, que

os paradigmas de gestdo tém potencial explicativo maior que as alternativas exclusivamente

8 Obra original ndo consultada diretamente.
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institucionalistas ou as baseadas no poder, seja com relacdo aos grupos de interesses, numa
perspectiva pluralista, seja relativamente as elites econdmicas, na perspectiva elitista ou critica.
O percurso metodologico percorrido na pesquisa estd préximo do segundo grupo de
pesquisadores elencados por Delvaux (2009), que objetiva demonstrar quanto das categorias
empiricas da NGP est&o refletidas nos arranjos institucionais da Politica de Saneamento Bésico,
0 que explicaria sua influéncia. Esse esforco metodolégico exige, ndo obstante, que a forca
tedrica e 0s mecanismos que constrangem os policy-makers nesse processo sejam também
demonstrados. A sec¢do subsequente exprime esse objetivo, optando por discutir as referéncias

consideradas na pesquisa, de acordo com as contribui¢des de cada autor.

2.2.2 A forca explicativa das ideias e do conhecimento na formulagao de politicas publicas

Embora as taxonomias brevemente apresentadas tenham constituido um bom ponto
de partida na abordagem preliminar do contetdo e expressado elementos que indiquem
convergéncia com o0s instrumentos e mecanismos da NGP, a apresentacdo que se segue
contemplou autores cujos trabalhos vém sendo referenciados com maior frequéncia na literatura
examinada e mantém relacdo com os objetivos definidos na pesquisa: as ideias enquanto
expressdo de paradigmas, crencas institucionalizadas que, em alguma medida, constrangeram
0 processo de formulacdo e de implementacdo da Politica. Nesse sentido, deu-se énfase a
discussdo, tratando-as nas seguintes subsecdes: ideias como paradigmas, ideias como estrutura
cognitiva/normativa em primeiro e segundo planos; ideias como constructo e discurso; ideias

como crengas programaticas e, finalmente, ideias como crencas institucionalizadas.

2.2.2.1 Ideias como paradigmas

Ao definir as ideias como paradigma, Hall (1993) conduz sua discussdo preocupado
com a busca de matrizes explicativas alternativas da policy-making que ndo se vinculem as
teorias estatistas ou pluralistas, as quais ndo tém sido capazes de solucionar os dilemas sobre
que fatores sdo determinantes nesse processo: o Estado autbnomo ou os grupos de interesse da
sociedade. O autor tem como referéncia, aqui, trabalhos como os de Skocpol (1984) e os de
corte pluralista, dentre os quais, os relacionados ao exame dos subsistemas politicos.
Vislumbra, nessa perspectiva, que o que tem emergido como resposta a esse dilema adota a

policy-making como um processo de aprendizagem social,
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[...] definido como ocorrendo mediante um processo de assimilagdo de novas
informacdes, incluidas aquelas de experiéncias passadas, e aplicadas nas acoes
subsequentes. [...] tentativa deliberada de ajuste dos objetivos ou técnicas da
politica as experiéncias e as novas informacdes adquiridas. [...] demonstrada
quando a politica muda como decorréncia desse processo (HALL, 1993, p.
278).

Para explicar esse processo, segundo Hall, necessitar-se-ia de uma explicacdo mais
completa do papel que as ideias desempenham no policy process. Os fazedores de politicas,
ainda conforme o autor, operam “dentro de uma estrutura de ideias e padrdes que especificam
ndo apenas 0s objetivos da politica e os tipos de instrumentos que podem ser usados para
alcancga-los, mas também a propria natureza desses problemas” (HALL, 1993, p. 279).

As ideias, assim, seriam as forgas determinantes dessas mudangas. Seriam, no
sentido Kuhniano, paradigmas politicos a orientar a compreensdo dos problemas, e o0s
instrumentos capazes de produzir os resultados politicos pretendidos. Hall identifica trés tipos
de mudancas passiveis de ocorrerem nas politicas publicas: a) no nivel dos instrumentos basicos
empregados; b) das técnicas alteradas em face da insatisfagdo com experiéncias do passado; e
¢) da mudanca simultanea no grau de instrumentos utilizados, dos instrumentos em si e na
hierarquia dos objetivos da politica. A despeito disso, somente as mudangas do terceiro tipo,
uma mudanga radical da politica, caracterizaria um processo decorrente da aprendizagem social
influenciada diretamente pelo paradigma politico tornado hegemdnico. A Politica, como ja se
salientou, expressou uma mudanga radical tipica do processo sugerido pelo terceiro tipo.

O autor adota essa perspectiva porque tem em mente o conceito de paradigma
cientifico de Kuhn. Ao fazer a analogia desse com o de paradigma politico, acredita poder
explicar como ocorre 0 processo de aprendizagem na policy-making. As mudancas politicas dos
tipos “a” e “b” acima, seriam meros ajustes, ndo as alterando significativamente. Seriam,
portanto, casos ‘“normais de policy-making”, semelhantes as “ciéncias normais”. As mudangas
de terceiro tipo, ao contrario, provavelmente representariam alteracdes significativas nos
processos, no conteudo e nos discursos da politica. Seriam associadas, nessa perspectiva, a uma

mudanca de paradigma no sentido também emprestado por Kuhn.
2.2.2.2 ldeias como estrutura cognitiva/normativa em primeiro e segundo planos
Campbell (1998) também examinou a relagdo entre ideias e policy-making, tendo

avancado na construcdo de um conceito e de um caminho metodologico de verificacdo das

ideias e sua influéncia nas politicas puablicas, buscando, na conciliagdo das abordagens
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institucionalistas histérica e socioldgica, 0s pressupostos capazes de conferir forca explicativa
ao modelo. Considerando que na abordagem do institucionalismo histérico as ideias, embora
mediadas pelas instituicbes, sugeriam a existéncia de estruturas normativas ou esquemas
simbdlicos e discursivos que os policy-makers podiam utilizar no convencimento e na
legitimac&o das politicas, e que no institucionalismo socioldgico as ideias eram admitidas como
quadros cognitivos subjacentes que definiam um repertério de programas e politicas a ser
considerado na policy-making. Para Campbell, as bases para a construgdo dos conceitos e
procedimentos analiticos se encontravam devidamente estabelecidas. Nesse sentido, as ideias
constituiriam um conjunto de quatro conceitos normativos e cognitivos utilizados em primeiro
e segundo planos na formulagdo de politicas: paradigmas, sentimentos publicos, programas e
estruturas simbolicas. O Quadro 1, a seguir, expde a estrutura conceitual do autor, na qual as
ideias sdo consideradas tanto como categorias analiticas que podem ser utilizadas

individualmente quanto como uma taxonomia dos conceitos.

Quadro 1 - Tipos de ideias e seus efeitos na policy-making

Conceitos e teorias no debate
politico (frontal)

Suposi¢des subjacentes no
debate politico (de fundo)

legitimar as solucdes politicas para
0 publico

Programas Paradigmas
Nivel Ideias como prescricdes das elites | Ideias como pressupostos das
Cognitivo que ajudam os policy-makers a|elites que constrangem o leque
desenhar um claro e especifico|cognitivo de solugdes Uteis
curso de acdo politica disponiveis para os policy-makers
Estruturas simbdlicas (frames) Sentimentos pablicos
Nivel Ideias como simbolos e conceitos | Ideias como suposicdes publicas
Normativo qgue ajudam os policy-makers a|que constrangem a gama

normativa de solugdes legitimas

Fonte: Campbell (1998, p. 385) - Traducéo livre.

Esta estrutura conceitual constitui um bom caminho para a compreensao da policy-

making, cabendo verificar, entretanto, como efetivamente ela pode ser empregada nesse

processo. Vejamos como Campbell a detalha.

a) Ideias como programas

Orientam, cognitivamente, os policy-makers, a desenhar solucdes especificas para

os problemas politicos. Constituem especificacfes teoricas, técnicas e profissionais baseadas
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em relagdes de causalidade sobre as quais se definem e prescrevem cursos especificos de agdes
visando a atacar os problemas politicos. Segundo Campbell, sdo comumente apresentadas em
artigos, papers sobre politicas publicas, recomendacdes técnicas de consultores etc. Séo
consideradas conscientemente pelos policy-makers como solugdes tedrica e tecnicamente

viaveis.

b) ldeias como paradigmas

Os paradigmas, segundo o autor, situam-se no plano de fundo cognitivo como
pressuposicées ontoldgicas e tedricas subjacentes, informando como o mundo funciona.
Constituem as ideias centrais de Universidades, estudiosos com alto prestigio intelectual,
publicacbes seminais etc. Eles definem as bases do discurso politico. Um ponto importante a
destacar reside no fato de que quando as ideias de programas se alinham com os paradigmas
dominantes elas parecem natural e familiar, e mais facilmente se tornam visiveis aos policy-

makers.

c) Ideias como sentimentos publicos

Os sentimentos pablicos tém a ver com o que é desejavel pelo publico, com o que
considera como legitimo na sociedade. Em face disso, limitam o leque normativo de solucdes
politicamente aceitaveis. Nesse sentido, programas perfeitamente alinhados com paradigmas
podem ndo receber a atencdo dos policy-makers, uma vez que ndo encontrem amparo e apoio
da populacdo. Alguns problemas, no entanto, sdo percebidos com relacdo a essa categoria de
ideias, uma vez que 0s sentimentos publicos cobrem, de acordo com Campbell (1998, p. 392),
uma ampla variedade de areas e questdes, ndo necessariamente coerentes e consistentes em si,
podendo ser mesmo contraditorias. Divergem, ainda, dos paradigmas, na medida em que sao
concebidos por amplos segmentos do publico em geral, enquanto aqueles sdo construidos por
tedricos, experts e policy-makers. A questdo fundamental, entdo, consiste em como captar ou
traduzir esses sentimentos e utiliza-los na formulagdo de programas. As pesquisas de opinido,

por exemplo, sdo instrumentos frequentemente empregados.

d) Ideias como estruturas simbdlicas
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As estruturas simbolicas, frames, como o nome indica, s&o conceitos, simbolos
providos pelas ideias e empregados na estruturagéo de solugbes em termos normativamente
aceitaveis. Este processo de estruturacdo, ou construcao de quadros normativos, da-se mediante
“transposicdo” e “bricolagem”, nos quais o uso de referéncias historicas, pessoas, eventos,
imagens, expectativas e aspiracdes permite simplificar e ressaltar as ideias, tornando-as
palataveis a populacéo.

Conceitos e simbolos aparecem nos pronunciamentos publicos referenciados
historicamente, nas “palavras de efeito”, visando a reunir apoio. No Brasil, exemplos tipicos
sdo as referéncias a industrializacdo do pais, ao ex-presidente Getulio Vargas (1882-1954), a
burocracia como sindnimo de ineficiéncia, a0 mercado como eficiente, & empresas como
expropriadoras dos trabalhadores, ao Estado como substituto da “mao invisivel” e promotor do
interesse publico etc. A fonte na qual os policy-makers selecionam os simbolos e conceitos,

segundo Campbell, s&o os sentimentos publicos, 0 que a legitima e da forca.

2.2.2.3 ldeias como constructo e discurso

Outra forma de compreender o papel e a importancia das ideias na policy-making,
adotando uma concepgdo mais ampla do que aquela empregada pelos institucionalismos
racional, historico e sociologico, é considera-las como conteldo e substancia do discurso,
perspectiva proposta por Schmidt (2008), no ambito do que a autora qualifica como
“Institucionalismo Discursivo”. Discurso, sob esse prisma, abrangeria “nao apenas o contetdo
substantivo das ideias, mas também o processo interativo mediante o qual as mesmas sdo
comunicadas” (SCHMIDT, 2008, p. 305). Essa abordagem introduz uma inovacéo importante
na analise institucional ao reabilitar o sujeito (agéncia) e ao ressignificar o conceito de
instituicbes, considerando-as tanto como estruturas quanto como constructos internos aos
agentes.

Ideias e discursos, por conseguinte, possuiriam poder explicativo na policy-making.
A questdo que deriva dessa perspectiva, no entanto, é a de como desvelar os mecanismos
mediante os quais elas determinam os outcomes politicos. Com esse intuito, a autora, assim
como Campbell (1998), também desenvolveu uma taxonomia das ideias e dos discursos, de
forma a explorar seu poder explicativo. As ideias, nesse sentido, exprimem trés niveis: politicas
(policies), programas e filosofias (visdo de mundo). S&o, ainda, de tipos cognitivo e normativo.
O discurso, por sua vez, constitui um processo interativo de transmissao das ideais, podendo

ser coordenativo e comunicativo.
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Em seu sentido geral os conceitos guardam correlacdo com aqueles tratados até
aqui. As politicas constituem solugdes especificas propostas pelos policy-makers. Os programas
sustentariam, num nivel mais geral, as politicas definidas no nivel anterior. Equivaleriam,
assim, aos conceitos de paradigmas, consoante o0 proposto por Hall (1993), de “quadro de
referéncias”, utilizado por Jober e Muller (JOBER, 1989; MULLER, 1995 apud SCHMIDT,
2008), de “nucleo da politica”, de Sabatier, Jenkins-Smith (SABATIER; JENKINS-SMITH,
1993 apud SCHMIDT, 2008), dentre outros. As ideias programaticas estariam, ainda, num nivel
mais basico, haja vista que elas definiriam os proprios problemas a serem resolvidos pelas
policies ideas. As filosofias, ou filosofias publicas, equivaleriam aos sentimentos publicos de
Campbell (1998), ou de “nucleo duro” da politica de Sabatier e Jenkins-Smith. S8o as visoes
de mundo que embasam as ideias programaticas e politicas, conferindo-lhes organizacéo,
valores e principios de conhecimento da sociedade.

As politicas, os programas e as filosofias expressariam dois tipos de ideias:
cognitivas e normativas. De forma geral, as ideias cognitivas elucidariam o que os problemas
sdo e o0 que fazer visando a soluciona-los, exprimindo uma relacdo de causalidade.
Normativamente, indicariam o que é bom ou ruim acerca dos mesmos, externando uma légica
de adequabilidade (logic of appropriateness) e de legitimidade. As ideias, no entanto, nao
explicariam por que algumas prevalecem e outras falham na construcdo de politicas, 0 que
exigiria a interveniéncia de outro mecanismo explicativo: o discurso. Mais abrangente que as
ideias, segundo a autora, 0 conceito representaria, simultaneamente, tanto seu contetudo quanto
0 processo interativo que ocorre em sua transmissdo. Discurso, nesse sentido, aplicar-se-ia
desde a intercalacdo de argumentos técnicos e cientificos com narrativas mais acessiveis ao
publico em geral, até a construgdo de “comunidades epistémicas”, de Haas (1992), e as
“coalizagdes de defesa”, de Jenkins-Smith; Sabatier (1993), dentre outros.

Dois processos orientariam essa interacdo: coordenativo, no ambito do policy
process, e comunicativo, na comunicacdo politica na esfera puablica. Discurso, nessa

2% ¢ 2% ¢

perspectiva, constituiria ndo apenas o “que” se diz, mas para “quem”, “como”, “onde” e “por
que” se diz. Na esfera das politicas publicas, 0s atores politicos: servidores publicos,
especialistas, grupos de interesses, ativistas, coordenariam suas ideias na formulacdo de
entendimentos e acordos e sobre politicas. Na esfera politica (politics), individuos e grupos
apresentariam, deliberariam e legitimariam as ideias para o publico.

Esse constructo, obviamente, ndo esgota toda a riqueza da abordagem discursiva,
posto que deixa de fora trabalhos e estudiosos de grande envergadura tedrica, como Jigens

Habemas, entre outros. Mas orienta suficientemente como, onde e que evidéncias buscar e
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examinar na explicagdo da policy-making e corroborar seu poder explicativo. Nesse plano, o
caminho metodoldgico sugerido por Schmidt é a descricdo do processo de coordenacgdo e
comunicacgdo das ideias nas esferas politicas (policy) e publica (politics), permitindo entender
por que algumas foram exitosas e outras ndo. Esse caminho metodoldgico extrapola, no entanto,
0 objetivo perseguido na pesquisa, embora delineie 0s processos a serem observados no ambito
de exames de politicas publicas especificas, 0 que se pretendeu alcangar no caso do saneamento
basico no Brasil. No que tange ao nosso objeto de estudo, as criticas que, nos anos 1990 e,
posteriormente, nos anos 2000, foram respectivamente langadas sobre a AP e a NAP, podem

ser compreendidas com a preparacao do terreno e a construcdo de novas referéncias.

2.2.2.4 ldeias como crengas programaticas

Um outro caminho metodologico a ser observado diz respeito a considerar as ideias
como situadas num nivel intermediario (meso-level) (KISBY, 2007), distintas das ideologias,
das visdes de mundo (macro-level) e das posi¢Oes acerca de politicas publicas (micro-level). O
autor emprega o conceito de Berman, que as define como “crengas programaticas”, as quais
proveem uma estrutura ideacional que orienta a formulacdo de politicas, permitindo aos autores
desenvolverem tipos especificos de respostas politicas. As ideias, nesse sentido, alcadas ao
status de variaveis independentes, conduziriam alteracdes nas politicas ndo orientadas por
mudancas ideoldgicas ou por relacdes de interesses dos atores em jogo. As mesmas, todavia,
ndo devem ser consideradas como fatores determinantes exclusivos das politicas, mas
constituem fontes alternativas onde se devem buscar explicacbes que apontem, em caso
concreto, um distanciamento entre ideologias, interesses e instituicbes e os outcomes. A
implicacdo direta desse postulado, no caso das politicas de saneamento basico no Brasil,
consiste em demonstrar como as politicas instituidas nos Gltimos 50 anos se distanciaram das
ideologias conservadora (1960 a 1980), social-democréatica (1990 a 2002) e socialista (a partir
de 2003) que caracterizaram o0s estratos politicos que governaram o pais. As ideias, nessa
perspectiva, valeriam por si, teriam vida propria, como lembra Kisby (2007), sustentando-se
em trabalhos de Berman sobre a influéncia das ideias na politica alemd. Enguanto tal, ndo
seriam constrangidas por fatores de ordem ideoldgica, dos interesses dos atores em jogo ou das
instituicoes.

Essa perspectiva exigiria uma mudanca de metodologia. Assim, mesmo que se
admita que fatores materiais (interagdo entre estrutura e agéncia, influéncia de atores formais e

informais) enddgenos e exdgenos a rede da politica pudessem também impactar os outcomes
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politicos, a perspectiva das ideias como fator independente exige que se busque: “o contexto
ideacional no qual os atores-chave operam; a influéncia das crencas programaticas nas acoes
desses atores que formam a rede de politicas por intermédio da qual as crencas programaticas
possam ter um impacto nos outcomes politicos” (KISBY, 2007, p. 83).

2.2.2.5 Ideias como crencas: visdes de mundo, fundamentos e causas

Goldstein e Keohane (1993) trazem contribui¢es importantes a esse debate. Para
0s autores, as ideias, tanto quanto os interesses, tém peso na explicagdo do comportamento
humano. Definidas como crengas mantidas pelos individuos, as ideias sdo dos seguintes tipos:
a) visdes de mundo; b) crencas fundamentais; e ¢) crencas causais.

As visdes de mundo, como o termo sugere, dizem respeito a compreensao que um
grande numero de individuos compartilha acerca da natureza do mundo e que tem impacto em
seus comportamentos, compreendendo um universo de possibilidades de acdo, de concepcoes
que se relacionam e definem suas identidades, provocam emocdes profundas e lealdades. Para
os autores, ainda, “tais crengas variam de principios morais gerais até a concordancia da
aplicacao de conhecimento cientifico especifico” (GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993, p. 7). As
crengas fundamentais, por sua vez, “[...] consistem de ideias normativas que especificam
critérios para distinguir o certo do errado e o justo do injusto” (IDEM, p. 9). Essas crencas
basicas ou fundamentais tém um papel importante de mediacao entre a visdo de mundo e uma
acdo politica em particular, posto que, segundo os autores, traduzem essa doutrina fundamental
em guias de acdo. As crencas causais, finalmente, referem-se aos entendimentos sobre a relacéo
de causa e efeito, mas numa dimensdo que ultrapassa a perspectiva individual. Essas crencas
“gozam de autoridade adquirida do consenso compartilhado de elites reconhecidamente aceitas,
quer ligadas a conselhos de ancibes, quer de cientistas de instituicbes de renome” (IDEM, p.
10).

A influéncia das ideias sobre o policy process, todavia, exige mecanismos
especificos para que se efetive. Trés caminhos causais, portanto, constrangem esse processo.
As ideias, assim, proveem uma espécie de “mapa” causal na tomada de decisdo; afetam as
estratégias quando ndo existe um anico ponto de consenso ou equilibrio; e quando se
institucionalizam. No primeiro caso, a necessidade de os individuos determinarem suas
preferéncias, ou o entendimento sobre as relac@es de causalidade, induzem os individuos ao
estabelecimento e uso de trilhas sobre cursos de decisdes estratégicas sobre seus objetivos e um

conjunto de alternativas. No segundo caso, quando ndo h& consenso sobre um curso de agéo
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especifico, as ideias influenciam ajudando ou dificultando a articulagdo de esfor¢os no alcance
de outcomes mais eficientes. Nesse caso, segundo os autores, elas servem como “pontos focais”
que propiciam a definicdo de solugdes cooperativas ou atuam como instrumentos de coalizacGes
(colas) que facilitam a coesédo de um grupo. No terceiro, ideias tornadas regras ou normas,
institucionalizadas, portanto, passam a constranger o processo de escolha politica.

2.2.3 Os paradigmas de gestdo como ideias determinantes de mudanca institucional

Os paradigmas de gestdo e organizacdo do Estado: a Administracdo Publica
Burocrética (AP), a Nova Administracdo Publica (NAP), e o que se pretende demonstrar na
atual Politica de Saneamento Basico, a Nova Governanga Publica (NGP) expressam 0s
processos, mecanismos e relagdes apresentados. Do pressuposto, portanto, do paradigma
politico (HALL, 1993), passando pelo de estrutura bidimensional normativa e cognitiva em
planos de fundo (CAMPBELL, 1998), de crengas programaticas (KISBY, 2007) do
Institucionalismo Discursivo (SCHMIDT, 2008) até as crengas (visdes de mundo, principios
fundamentais e relacGes causais) de Goldstein e Keohane (1993), muitos sdo os modelos
explicativos que situam as ideias como determinantes de mudangas institucionais, desenhos e
resultados de politicas. Todas, portanto, tém uma perspectiva comum, haja vista que estdo
preocupadas em entender e explicar os processos de mudancas operados no policy process, nao
explicados por referenciais tedricos prevalentes, quer se fundem nos Institucionalismos da
Escolha Racional, Historico e Sociologico, capazes de explicar a politica e seu contexto, mas
pouco efetivos quanto as mudancas que podem ocorrer nas politicas. Nao se deve esquecer que
0s processos abordados na pesquisa foram aqueles atinentes a busca de explicacdo das
mudancas ocorridas nas politicas de saneamento ao longo dos ultimos 50 anos, o que torna
contestaveis analises fundadas exclusivamente nestas teorias neoinstitucionais.

As teorias institucionais tém, obviamente, poder explicativo inestimavel,
conferindo centralidade, respectivamente, a estrutura de incentivos mitigadora de incertezas, ao
legado de politicas prévias e as crencas e normas culturalmente construidas. Em tais
perspectivas, as ideias se inserem, quando muito, como fatores coadjuvantes subordinados. O
que se quer demonstrar, no entanto, € que essas, € nao aquelas, sdo determinantes nos processos
de formulacdo e implementacdo de politicas por intermédio de instrumentos que lhes séo
proprios. Explicar as politicas de saneamento basico no Brasil por intermédio daquelas teorias
seria 0 mesmo que dizer que os fatores que influenciaram os arranjos instituidos em 2007
(DNSB, PFSB, PAC Saneamento e PLANSAB) foram decorrentes da construgéo de regras
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racionais, do legado das politicas de saneamento anteriores e de crengas, normas e rotinas
socialmente construidas, o que ndo parece completamente evidente, conforme se demonstrou.
O que se observa, seja tomando 0s arranjos vigentes, sejam aqueles instituidos nos anos
1960/1970 e 1990, é que um processo de mudancas efetivamente ocorreu, e 0s motivos dessas
mudancas foram provocados por outro conjunto de fatores.

O Quadro 2, a seguir, consolida essa base analitica e indica onde buscar 0s
elementos que comprovem a influéncia das ideias em cada politica de saneamento instituida
nos periodos citados: PLANASA, PMSS e DNSB/PFSB/PAC/PLANSAB. Ao tomar o0s
paradigmas de gestdo como referencial ideacional, tem-se como pressuposto que 0S mesmos
influenciaram a Politica de Saneamento consoante a estrutura matricial expressa em duas
dimensdes horizontais: policy decision-making e policy-making, respectivamente,
determinando mudancas qualitativa e quantitativas nas variaveis-chave dessas dimensdes,
alcancando o Estado, as relagdes Estado/sociedade e coordenacdo e controle dos atores e

recursos em jogo.

Quadro 2 - Ideias como determinantes das politicas de saneamento basico no Brasil

AP, NAP e NGP
Papel do Estado Relacéo Coordenagéo/Controle
Estado/Sociedade
Tomada de | Mecanismos: Governanca:
deciséo: Hierarquico (AP) Obijetivos,
Autoridade Mercado (NAP) funcbes/competéncias
Policy  decision- Redes de politicas | dos atores
2 making (NGP)
0
(72]
& Instrumentos Arranjos Governanca:
.g politicos: Institucionais Entrega de bens e
NATO® Centralizado, Servigos
Descentralizado Prestacdo de contas
Policy-making Regulacio Participativo
Provisdo
Ator protagonista:

©

NATO: refere-se & taxonomia de instrumentos politicos elaborada por CRHISTOPHER HOOD, citado por

Howlett, Ramesh e Perl (2013): N — Nodalidade; A — Autoridade; T — Tesouro; e O — Organizacao.
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Uniéo, estado,
municipio, empresas

Fonte: Elaborado pelo autor.

Nessa perspectiva, o capitulo subsequente elucida como as ideias dos paradigmas
da AP e da NAP estdo relacionadas aos outcomes politicos do setor: PNS/PLANASA e PMSS,
sugerindo como seus mecanismos de coordenacgéo e controle, e 0 policy process estdo expressos
em crencas, valores, normas, relagdes de causalidades e ideias que se institucionalizaram e
constrangeram a tomada de decisdo e a implementacéo dessas politicas. Introduz, nesse sentido,
as bases para demonstrar como a NGP se tornou, em razéo de pressupostos e de mecanismos
proprios, paradigma com potencial para limitar o conjunto de instrumentos politicos que foram
empregados a partir dos anos 2000 na construcdo dos arranjos institucionais da Politica de

Saneamento Basico de 2007.
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3 PARADIGMAS DE GESTAO COMO IDEIAS DETERMINANTES DAS POLITICAS
DE SANEAMENTO BASICO NO BRASIL: PRECEDENTES HISTORICOS

Expostas as bases e pressupostos da abordagem analitica que confere destaque as
ideias como fatores determinantes ou influenciadores dos processos de formulagéo de politicas
publicas, este capitulo tem o intuito de analisar e demonstrar como as ideias acerca da gestao
ou governanca do Estado, na forma dos paradigmas da Administracdo Publica Burocratica (AP)
e da Nova Administracdo Publica (NAP) estdo relacionadas ao policy process, que resultaram
nos tipos de arranjos politicos do setor de saneamento bésico instituidos no Brasil. Tem por
suposto que as mudancas significativas na area de saneamento revelaram um padréo
relativamente estavel e forte na policy-making no pais, extensivo, em razdo de sua magnitude,
as demais areas de intervengdo governamental, concernentes a mudancgas sucessivas no papel
do Estado, no padrdo da relacdo Estado/sociedade e na adocdo de novos mecanismos de
coordenacdo e controle de atores institucionais e de troca de recursos entre eles.

Assim, pode-se afirmar que as ideias, sejam elas definidas como paradigmas,
normas, crencas programaticas, engendraram trés formas de gestdo (governanca) da acdo do
Estado, sucedendo-se nos periodos de 1930/1960, 1990 e 2000: AP, NAP e NGP, cada uma
empregando mecanismos particulares de coordenacdo e controle: hierarquia, mercado e redes
(network), assim como seus correlatos processos de tomada de decisdo: centralizacéo,
descentralizacéo e participacdo. Cada paradigma, sob esse prisma, expressou as ideias que, em
muitos sentidos, foram mais coerentes com 0s arranjos institucionais das respectivas politicas
de saneamento béasico do que com preceitos ideoldgicos dos atores politicos em posi¢do de
poder nas fases historicas citadas. As se¢des a seguir demonstram as duas fases iniciais desse

processo e 0s arranjos construidos.

3.1 ADMINISTRACAO PUBLICA BUROCRATICA (AP)

A administracdo burocréatica constituiu, em escala mundial, a primeira grande
reforma do servico publico, marcando a ruptura com a administracdo patrimonialista, ainda na
segunda metade do século XIX (BRESSER-PEREIRA, 2007). Num sentido histérico mais
amplo, confunde-se com a propria emergéncia do sistema capitalista e do Estado, expressando,
numa perspectiva neomarxista, instrumento de hegemonia da classe burguesa em ascenséo,

segundo sentido conferido por Antonio Gramsci. N&o obstante, a AP inaugura um processo de
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racionalizagdo das organizagdes, tendo sido recompensada pelo mercado e usada em larga
escala pelos Estados, em razéo da eficiéncia de seus mecanismos de coordenagédo e controle,
dos quais os usualmente empregados séo: hierarquia e centralizacdo das decisdes (DIMAGIO;
POWER, 2006). Esse periodo marca o inicio de uma trajetéria de institucionalizacdo que
ganhou for¢a ao redor do mundo. No Brasil, a modernizacéo burocratica deu seus primeiros
passos com atraso de aproximadamente 80 anos, tendo sido introduzida no governo Vargas, nos
anos 1930, embora compartilhando espacos com outras gramaticas politicas da acdo do Estado,
de acordo com Nunes (1997). Contudo, a AP expressa uma mudanca paradigmatica
significativa, posto exprimir alteragdes no grau de utilizagdo dos instrumentos, dos
instrumentos em si e dos processos e conteldo a serem utilizados a partir de entdo, consoante
0 modelo explicativo de Hall (1993).

A segunda grande incurséo brasileira nesse campo foi contemporanea do segundo
movimento de reforma ocorrido apds a Il Guerra Mundial, e prontamente captada pelos
governos militares ja nos anos 1960. Esse segundo movimento teve por mote a ideia de buscar
maior flexibilizacdo e autonomia das organizacGes do Estado, visando a promoc¢do de
desenvolvimento econémico e de justica social no contexto do welfare state. A criagdo de
empresas estatais, autarquias e fundagdes constituiu sua principal estratégia. Observe-se que
tendo sido ideologicamente aliado as forcas conservadoras nacionais e internacionais pro-
capitalismo, portanto, esse processo de “burocratiza¢ao” da administragao publica pela via das
empresas estatais ndo se coaduna integralmente com esse recorte ideoldgico. O Estado, nesse
sentido, manteve-se equidistante (revelando uma autonomia) dos interesses de classe,
apoiando-se nas crencas de sua burocracia (militar e civil), conforme o sentido atribuido por
Scokpol (1984). A AP se situou num nivel intermediario entre as ideologias, visdes de mundos
e proposicdes usuais sobre a prestacdo de servi¢os publicos. A burocracia governamental a
adotou como referéncia, nesse periodo, e promoveu arranjos institucionais deslocados do viés
conservador exclusivamente pro-mercado e do modelo de prestacdo de servicos de saneamento
sob responsabilidade dos municipios.

Esse modelo manter-se-ia firme até o advento da crise fiscal do Estado, de
mudancas na sociedade no contexto da globalizacdo — entendida aqui para além da esfera
econdmica — e da necessidade de reorganizacdo da economia, 0s quais influiriam diretamente
na exigéncia de nova reformulacéo dos servicos publicos sob égide de novas tradigdes: a Nova
Administracdo Publica (NAP) e a Nova Governanga Publica (NGP). Importa observar, no
entanto, a influéncia da AP nos contornos dos arranjos institucionais da nascente Politica

Nacional de Saneamento.
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3.1.1 A Politica Nacional de Saneamento (PNS)

Inicialmente definida como Politica Nacional de Saneamento Bésico pelo Decreto-
Lei n® 248, de 28 de fevereiro de 1967 (BRASIL, 1967a), vigente de sua data de publicacdo no
Diario Oficial da Unido (DOU), em 28 de fevereiro de 1967, até 27 de setembro de 1967, data
de publicagdo no DOU da Lei n® 5.318, de 26 de setembro de 1967, que 0 revogou e substituiu
pela Politica Nacional de Saneamento (BRASIL, 1967b), esses dispositivos constituem o que
se pode definir como surgimento de uma politica nacional no setor’®. O préprio instrumento
politico e juridico adotado inicialmente: decreto-lei, € revelador, de um lado, do grau de
autonomia dos tomadores de deciséo e, de outro, do mecanismo preferencial de coordenacéo e
controle: hierarquia e centralizagéo.

Embora com curto prazo de vigéncia, os arranjos instituidos pelos Decretos-Lei n°
248, de 28 de fevereiro de 1967 (BRASIL, 1967a), e 303, também de 28 de fevereiro de 1967
(BRASIL, 1967b), estabeleceram estruturas organizacionais diferenciadas para tratar de
“setores” do saneamento que, posteriormente, integrariam uma mesma politica. O Decreto-Lei
n® 248/1967 estabeleceu os arranjos institucionais que, em nivel federal, coordenariam a
Politica Nacional de Saneamento Basico, integrada pelos servigcos de abastecimento de dgua e
de esgotos sanitarios. O Decreto-Lei n° 303/1967, por sua vez, instituiria os instrumentos de
controle da poluicdo ambiental, especialmente a relacionada aos residuos liquidos, sélidos e de
qualquer natureza, provenientes de atividades industriais, comerciais, agropecuarias,
domiciliares e publicas. O maximo de participacdo incorporado na Politica de entdo, a despeito
da natureza hierarquica e centralizadora da policy-making, consistiu no estabelecimento de
arranjos contemplando, em suas estruturas, a existéncia de conselhos com competéncias para
coordenacdo das politicas e elaboracdo dos planos nacionais e mecanismos de implementacéo.
O Quadro 3, abaixo, expressa a natureza hierdrquica e centralizadora desses arranjos,

conferindo competéncias apenas a érgaos federais.

Quadro 3 - Resumo dos arranjos institucionais de saneamento basico e controle da poluicéo (residuos)

190 Decreto-Lei n° 303, de 28 de fevereiro de 1967, criou o Conselho Nacional de Controle da Poluicdo
Ambiental. Ambos os decretos-lei foram revogados pela Lei n°5.318, de 26 de setembro de 1967, que instituiu
a Politica Nacional de Saneamento e criou o Conselho Nacional de Saneamento.
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Base Legal Instru,mento Orgé_o Unidade Competéncia*
Politico Supervisor Coordenadora
Decreto-Lei | Politica Nacional | Ministério Conselho Definir a
n° 248/1967 | de  Saneamento | Extraordinario Nacional de | Politica
Basico para a | Saneamento Nacional de
Coordenacao Bésico Saneamento
dos Organismos Bésico; elaborar
Regionais a Politica
Nacional de
Abastecimento
de  Agua e
Esgotos
Sanitarios
Decreto-Lei | Conselho Ministério  da | Conselho Promover e
n° 303/1967 | Nacional de | Saude Nacional de | coordenar as
Controle da Controle da | atividades  de
Poluicéo Poluicdo controle
Ambiental; Ambiental ambiental
Politica de
Controle de
Residuos

Liquidos, Sélidos

Fonte: Elaborado pelo autor.

No mesmo ano, a Lei n® 5.318, de 26 de setembro de 1967, revogou os referidos

decretos-lei e instituiu a Politica Nacional de Saneamento, agora integrando os componentes

que se tornariam referéncia nos arranjos desenhados a partir de entdo (agua, esgoto, residuo e

drenagem):

Art. 2°[...]

a) saneamento basico, compreendendo abastecimento de 4gua, sua fluoretacdo
e destinacdo de dejetos;
b) esgotos pluviais e drenagem;

c) controle da poluigdo ambiental, inclusive do lixo;

d) controle das modificacGes artificiais das massas de agua;
e) controle de inundagdes e de erosoes.

Esse dispositivo legal instituiria também o Conselho Nacional de Saneamento

(CONSANE), o6rgao colegiado responsavel por exercer as atividades de planejamento,

coordenacdo e controle da Politica Nacional de Saneamento, incluindo a elaboracdo e a

expedicdo do Plano Nacional de Saneamento, observadas as normas gerais do planejamento

governamental (art. 2°). A criagdo das condicOes efetivas de formulagéo e implementacéo do

citado Plano, no entanto, sé viria a ocorrer a partir da autorizacdo do uso dos recursos do Banco

Nacional de Habitacdo (BNH) nas operacdes de financiamento do Saneamento por intermédio
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do Decreto-Lei 949, de 13 de outubro de 1969, DOU de 17 de outubro de 1969. Em 1971, o
Plano Nacional de Saneamento (PLANASA) entra em operacéo.

Esses arranjos refletiram integralmente o preceito da AP, hierarquia e centralizagao
no processo de formulacdo, e o exercicio de um papel relevante na implementacdo, por
intermédio de empresas publicas federais e estaduais, essas em processos de criagdo
incentivados interna e externamente. S&0 destaques, nesse sentido, 0S processos de
centralizacdo do planejamento e coordenacdo da Politica sob responsabilidade da Unido e seus
6rgdos. Embora os municipios tenham preservado a competéncia constitucional para entrega
desses bens e servigcos, os incentivos na forma de investimentos e assessoramentos foram
condicionados a concessdo as empresas de saneamento criadas apos a instituicao da politica, ou
antes dessa, como foi 0 caso, no estado do Piaui, da empresa Aguas e Esgotos do Piaui S/A
(AGESPISA). Salles (2008) da destaque a influéncia do Banco Mundial na adocdo desse
modelo!!. As empresas pulblicas criadas nesse periodo refletiam, por conseguinte, ideias que
promoviam transparéncia e maior eficiéncia, tipicas da segunda geracdo da AP (BRESSER-
PEREIRA, 2007).

Nesse sentido, servi¢os de saneamento prestados pelos municipios, seus 0rgéos e
entidades, assim como o padrao de financiamento da infraestrutura adotado até os anos 1960,
foram contestados em prol de um modelo burocratico empresarial estadualista e, esse,
posteriormente, e pelos mesmos motivos (baixa cobertura e desempenho), por modelos
privatistas, sendo de transferéncia direta dos servicos para empresas privadas, pelo menos
mediante a incorporacéo de modelos de gestéo tipicos dessas empresas. Em ambos 0s contextos,
o0s paradigmas e programas constituiram parametros confiaveis mediante os quais se estruturam
a formulacdo e a implementacdo de politicas publicas no setor. Os discursos que se constroem
e se consolidam em torno deles, conforme Schmidt (2008), contribuem para a escolha do tipo
de resposta adotado no processo de formulacéo e implementacdo de politicas publicas. Esse
modelo esteve presente nas sucessivas fases historicas de construcao de politicas de saneamento
basico no Brasil, caracterizado por um processo interdependente de existéncia de tragicos
indicadores de cobertura dos servicos, percepcdo de exaurimento dos arranjos institucionais até
entdo em curso e a construcdo de consensos visando a instituir novos arranjos. A subsecao
seguinte descreve esse processo.

O PLANASA (BRASIL, 1969) foi o principal instrumento de planejamento do

saneamento basico no Brasil, a partir de 1969. O Plano definiu como competéncia da Unido as

11 A'influéncia do Banco Mundial nesse processo sugere, em principio, um distanciamento de sua posi¢do com os
relacionados ao Capital.
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fungdes de fixacdo da politica tarifaria, de estabelecimento de diretrizes e de financiamento.
Aos governos estaduais (companhias estaduais de saneamento), competiriam a operacdo dos
servicos de agua e esgoto, com metas permanentes de expansdo de cobertura (CUNHA et al.,
2006). A despeito de a titularidade ser, constitucionalmente, competéncia municipal, o Plano
expressou instrumento de delegacdo do exercicio dessa titularidade para os governos estaduais,
no que concerniu a prestacdo dos servigos, e dos estados para o governo federal, com relagédo
ao planejamento e parte do financiamento do setor. O PLANASA incorporava, dessa forma,
dois niveis de delegacdo: primeiro, entre 0os municipios e as companhias estaduais, para a
prestacdo dos servigcos; segundo, entre estados e governo federal, para planejamento e
financiamento do setor (CUNHA et al., 2006).

O fim do PLANASA, como consequéncia da extincdo do Banco Nacional de
Habitacdo (BNH), em 1986, e do modelo de financiamento dos investimentos adotado na época,
representou o fim de uma possibilidade de universalizagdo dos servigos de agua tratada e coleta
de esgoto, ainda no século XX. Estudos, como o de Monteiro (1993), realizados a partir de
dados de investimentos e de crescimento demografico no pais, estimavam que, mantido o ritmo
médio de oferta de servigos observados entre 1971 e 1986, a universalizacdo da entrega de agua
tratada e da coleta de esgoto seria alcancada, respectivamente, nos anos de 1990 e 2000. A
despeito do grande avanco, esse objetivo ndo logrou éxito, abrindo a possibilidade de uma nova

mudanca institucional.

3.2 NOVA ADMINISTRACAO PUBLICA (NAP)

O contexto ideacional dos anos 1990 tambem influiu em mudancas significativas.
As transformacBes na sociedade — globalizacdo econdmica e tecnoldgica —, segundo Trosa
(2001), ensejaram nova mudanca na estrutura do Estado e, por conseguinte, do servigo publico.
Sob risco de ver sua capacidade de influéncia reduzida, em razdo da perda de capacidade de
financiamento e prestacéo direta dos servicos, ainda de acordo com a autora, o Estado foi o ator
protagonista nesse processo de mudancas, equilibrando-se entre os fluxos (e pressdes)
transnacionais de ideias de reforma, demanda interna crescente advinda de cidaddos (usuarios)
mais exigentes quanto a servicos especificos para seus problemas, uma burocracia menos
tolerante de padrdes hierdrquicos e, mesmo, de uma opinido puablica clamando maior
transparéncia e prestacdo de contas dos gestores.

Esse movimento impulsionou pesquisas, experiéncias e adog¢do de modelos

concretos de entrega de bens e servicos publicos por empresas privadas. A NAP, nesse contexto,
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orientou um conjunto de mudangas na estrutura e nos processos administrativos do Estado,
objetivando torna-lo mais eficiente. Os objetivos foram otimistas: dar qualidade aos servigos
publicos; tornar as operacdes do governo mais eficientes; aumentar as chances de a
implementacdo de politicas publicas promover mudangas mais efetivas; aumentar o controle
politico sobre a burocracia. A relagdo Estado/sociedade e os mecanismos de coordenacdo e
controle foram fortemente influenciados pela ideia do mercado e da descentralizagdo da
producdo de bens e servicos, ainda que seu receituario padrdo ndo tenha sido facilmente
assimilavel: venda de bens publicos; reducdo de gastos; divisdo de estruturas organizacionais
em unidades menores; redesenho de processos buscando eficiéncia; introducdo de padrdes de
qualidade para a salde, a educagdo; introducdo de procedimentos orcamentarios para
encorajamento de servidores para preocupagdo com custos, gestdo de risco, gestdo por
resultados; accountability; avaliacdo de resultados (POLLITT; BOUCKART, 2011).

No Brasil, essas estratégias sustentaram politicas de privatizagdo de empresas
publicas, abertura da oferta e prestacdo de servigos publicos pelo mercado, descentralizacéo
administrativa para estados e municipios, participacéo social no controle de politicas publicas,
terceirizacdo de servicos e criacdo de agéncias reguladoras, de organizacOes da sociedade de
interesse publico — OSCIP (BRESSER-PEREIRA, 1999). Tais mudancas, entretanto, revelaram
auséncia de consenso na burocracia e forte reacdo politica de setores diretamente atingidos,
embora ndo tenha havido reversdo das experiéncias implementadas*?,

Um ponto interessante a destacar concerne ao fato de as criticas e resisténcias a
essas mudancas tenham sido extremamente fortes no Brasil (como, de fato, na Europa e na
América Latina), tendo alimentado o discurso de partidos oposicionistas, dos quais o Partido
dos Trabalhadores (PT) foi um dos principais porta-vozes e 0 que mais capitalizou dividendos
politicos no periodo, logrando-se vencedor das elei¢cdes presidenciais em 2002. De forma mais
pragmatica, esse processo significou a adocao, pelo setor publico, de modelos oriundos do setor
privado, ndo obstante que os fins almejados por ambos fossem opostos: mudancgas sociais e
lucro, respectivamente. Muitas dessas reformas, entretanto, parecem néo ter sido acompanhadas
por mudancgas nos sentimentos publicos e nas estruturas simbolicas da populacdo, conforme
conceito empregado por Campbell (1998), ou ndo se tornaram devidamente convincentes,

segundo a légica discursiva apresentada por Schmidt (2008). Foi sob influéncia da NAP,

12 O papel da burocracia nessa resisténcia constitui lacuna que demanda novas explicages.
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todavia, que se implementou a primeira fase do Programa de Modernizagcdo do Setor de
Saneamento — PMSS (1993 a 2002)",

Uma questdo importante nessa discussdo € que a NAP propiciou abertura a
incorporacgéo da participacao social nas agdes do Estado. Em Lima e Lima (2016), destacou-se
como essa tematica perpassa por diversas areas e discussdes, e explica como se inseriu na
agenda politica dos partidos de esquerda que deram sustentacdo aos governos dos ex-
presidentes Luis Inicio Lula da Silva e Dilma Rouseff, assim como se tornou instrumento e
mecanismo encontrados posteriormente na NGP. Participacdo, sob a perspectiva trabalhada
pelos autores, constitui um conceito sintese utilizado na filosofia politica, na economia politica
e na administracdo publica*, consoante tenha sido contemplada, respectivamente, nas
discussdes sobre as crises de representacdo, incapacidade do Estado e esgotamento da
administracdo publica burocratica. Sob os pressupostos da NAP, assim, o governo federal
implementou o Programa de Modernizacdo do Setor de Saneamento (PMSS).

3.2.1 Programa de Modernizacao do Setor de Saneamento (PMSS)

A incapacidade de investimento do Estado, envolto em grave crise inflacionaria, e
a ineficiéncia da administragdo em prover o cumprimento de metas e a correcdo de
desequilibrios regionais nos servicos pablicos propiciaram as condi¢des para o surgimento e a
adocdo de novas matrizes explicativas e novo paradigma acerca da organizacdo do Estado.
Nesse contexto, a Nova Administracdo Publica — NAP (New Public Management - NPM) se
popularizou como paradigma pos-burocréatico capaz de oferecer respostas rapidas e satisfatorias
aos problemas citados. Com fortes contornos neoliberais, fundada na Teoria da Escolha Publica,
promotora da ideia de reducdo do Estado, do uso do mercado como mecanismo de alocacao de
recursos e da transferéncia da prestacdo de servicos para o setor privado, a NAP completou esse
receituario embasando a utilizacdo de instrumentos de gestdo tipicos do setor privado, além da
descentralizacdo dos servigos para estados e municipios.

No Brasil, o ex-ministro de Administracdo e Reforma do Estado nos governos do
ex-presidente Fernando Henrique Cardoso (1995 a 1998; 1999 a 2002), Bresser-Pereira, foi um

de seus principais defensores. O quadro precario do Estado e da administracdo publica

13 Sales (2009, p. 60), relaciona um conjunto mais amplo de programas de saneamento nos anos 1990. Considerou-
se, ndo obstante, que apenas 0s PMSS | e Il externam estrutura e envergadura que os equiparem as DNSB/PFSB
e ao PAC Saneamento, e sdo suficientes para demonstrar o impacto da NAP.

14 A relacdo ou tensdo democracia versus burocracia, relativamente a participagdo social no Brasil, também
demanda novas investigacfes, uma vez que as resisténcias invariavelmente sdo atribuidas a esfera politica.
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propiciou a construcdo de arranjos inovadores. A partir de 1995, observa-se um esfor¢co nao
apenas de reconfiguracdo do setor de saneamento segundo parametros distintos daqueles
adotados no PLANASA, mas da prdpria administracdo publica (BRASIL, 1995). Novos atores,
mecanismos de coordenacdo e alocacdo de recursos foram empregados. A atracdo de
corporagdes empresariais para os diversos setores da economia, 0 uso de competicdo (leildes
de concessdes de servicos) e a busca por investimentos privados e formas associativas de gestéo
foram sistematicamente tentados. Sintomatico, nesse periodo, foi 0 veto a lei de saneamento
basico aprovado pelo Congresso Nacional (MARQUES, 2000) e a apresentacao e aprovacao de
regras de concessdo dos servicos publicos, Lei n° 8.987/1995 (BRASIL, 1995), expressando a
nitida orientacdo pré-mercado, incentivadora da concessdo e/ou privatizacdo das Companhias
Estaduais de Saneamento Béasico (CESB).

Esse processo, no entanto, especialmente as privatizagdes, ndo prosperou, segundo
Brito et al. (2012), e a despeito da inexisténcia de uma politica nacional de saneamento
sustentada em ampla discussdo legislativa, o governo FHC incrementou o Programa de
Modernizacdo do Setor de Saneamento (PMSS), oriundo do governo Itamar Franco (1993 a
1994)%, dando-Ihe, informalmente, status de politica nacional, em face dos objetivos e alcance
das mudancas conquistadas. O Programa, assim, refletiu as ideias fundamentais da NAP.

As razdes para as mudancas nao sdo muito dificeis de serem encontradas. No
saneamento basico, o Brasil ainda se encontrava numa desconfortavel posicdo nos indices de
cobertura comparativamente aos das nacdes desenvolvidas ou em desenvolvimento. Mesmo em
2011, os dados disponiveis indicavam que 0 pais ocupava a 1122 posicdo num grupo de 200
paises (TRATA BRASIL, 2011), incompativel, portanto, com a robustez de sua economia, a
época a sexta maior entre cerca de 180 nacgdes, segundo avaliagdes do Fundo Monetéario
Internacional (FMI), para o ano de 2014 (FMI, 2014).

Dados extraidos do Sistema Nacional de Informag&o sobre Saneamento (Snis)*, em
1999, ano no qual os indicadores permitem a construcdo de séries historicas mais consistentes,
evidenciavam baixas coberturas nos indicadores pesquisados, com graves assimetrias entre as
regibes do pais, o que reforcava a discussdo acerca do exaurimento do modelo burocratico que

orientou a formulacéo e a implementacdo do PLANASA. A Tabela 1 apresenta essas distor¢des,

15 0O governo do ex-presidente Itamar Franco correspondeu ao periodo de 29 de dezembro de 1993 a 31 de
dezembro de 1994.

16 O Sistema de InformagBes sobre Saneamento (Snis) foi um dos produtos do PMSS, visando a aperfeicoar o
sistema de planejamento, gerenciamento e controle do setor.
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comprovando a precariedade dos servicos, e ilustra a dimens&o dos esforgos a serem envidados,

objetivando soluciona-los.

Tabela 1 - Indicadores de cobertura de saneamento basico em 1999

Regides
indices Brasil Centro-
Norte Nordeste Sudeste  Sul

Oeste
Atendimento Total de Agua 81,74 58,52 69,66 88,96 86,01 86,01
Atendimento Urbano com Agua 95,19 73,54 91,38 99,84 97,73 100,00
Coleta de Esgoto 53,92 18,05 39,04 48,89 65,03 40,52
Tratamento de Esgoto 70,28 86,27 82,29 90,46 63,87 81,43

Atend. Urb. de Esgoto (mun/atend) 64,41 12,49 38,75 58,52 82,72 52,09
Fonte: Elaborada pelo autor, com base em dados do Snis.

Ainda que esse quadro fosse derivado da crise fiscal do Estado e de sua
incapacidade para prover investimentos de grande envergadura, ele se prestava a reforcar o
arsenal de argumentos promotores da reforma da administracdo publica. A analise dos
indicadores revela, ndo obstante, as consequéncias de decisfes politicas adotadas no contexto
do PLANASA. Uma clara opgéo pelos servigos de abastecimento de dgua, em detrimento dos
de esgotamento sanitario, esta patente, decorrente ainda do intenso processo de urbanizacéo e
industrializacdo do pais. As regides Sudeste e Sul, as mais desenvolvidas, e a Centro-Oeste,
apresentavam numeros significativamente maiores que 0s observados nas regides Norte e
Nordeste. No que concerne a coleta de esgoto, os indicadores sdo tragicos ndo apenas para o
pais, quando analisados isoladamente, mas também para as regides, quando analisadas
comparativamente. Norte e Nordeste, mais uma vez, apresentam os menores indicadores de
cobertura do Brasil. Embora o Snis ndo disponibilize dados das regiGes interioranas, a
assimetria entre as zonas urbana e rural exprimem indicadores mais tragicos, imputando grave
quadro de desigualdade de atendimento.

Em 1999, nenhuma regido brasileira havia alcado o patamar de 100% de cobertura
nos servicos de fornecimento de agua e coleta de esgoto. O Brasil, dados consolidados,
despontava com 81,84% de atendimento total de &gua, embora as regiGes Norte e Nordeste ndo
chegassem, respectivamente, a 60% ou 70%, 0 que jA expressava um grau de assimetria
relativamente alto entre as regides. Os indicadores urbanos, por sua vez, expressavam a clara
opcao governamental pelo favorecimento desse segmento em detrimento das regides rurais, 0
que se explica pelo processo de urbanizacdo e de desenvolvimento em voga nos anos 1970,

caracterizado, segundo Almeida, citado por Brito et al. (2012, p. 69), pela necessidade de se
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dotar de infraestrutura sanitaria as regides estratégicas do pais, visando a dar suporte ao
desenvolvimento industrial, ao crescimento econdmico e a desorganizada urbanizagéo.

Na coleta de esgotos, 0 quadro se mostrava de maneira mais dramatica ainda, com
0 pais atendendo apenas 53,92% de sua populacdo, e com quatro de suas cinco regides com
indicadores abaixo desse valor. Apenas a regido Sudeste apresentava indicadores superiores aos
do pais, com 65,03% de cobertura. As regides Norte e Nordeste, mais uma vez, apresentavam
os indicadores mais baixos de cobertura. Esse problema, qualificado de ‘“‘exacerbagdo da
exclusdo sanitaria”, em razao de parcelas da populagdo destituidas de poder econémico e
representacdo politica forte terem sido deixadas de fora, tem raizes no PLANASA (REZENDE;
HELLER, 2008 apud BRITO et al., 2012, p. 69-70).

O estado do Piaui, nesse cenario, expunha indicadores ainda mais preocupantes.
Comparados aos indices do pais e da regido Nordeste, apenas no tratamento de esgoto, com
100% de atendimento, o estado adquiriu alguma projecdo. A precariedade dos servigos nessa
unidade da federacdo se situou num patamar inferior aqueles, especialmente no atendimento
total de agua e na coleta de esgoto, com percentuais de 63,81% e 8,33%, contra 81,84% e
53,02% do pais, e 69,66% e 39,04% do Nordeste, respectivamente. O pequeno poder
econémico e a fragil representacdo politica explicam, nos termos sugeridos por Brito et al.
(2012), esse grau de cobertura dos servicos.

O estado do Piaui, comparativamente a esses valores, apresentava a seguinte

cobertura (Tabela 2):

Tabela 2 - Indicadores de cobertura de saneamento basico do Brasil, do Nordeste e do Piaui em 1999

indices Brasil Nordeste Piaui

Atendimento Total de Agua 81,74 69,66 63,81
Atendimento Urbano com Agua 95,19 91,38 93,38
Coleta de Esgoto 53,92 39,04 8,33
Tratamento de Esgoto 70,28 82,29 100,00
Atend. Urb. de Esgoto (mun/atend) 64,41 38,75 16,68

Fonte: Elaborada pelo autor, com base em dados do Snis.

O PMSS despontava, nesse contexto, como mais uma esperanca de correcao e
melhoria ndo apenas do quadro de precariedade, mas da imagem do pais frente aos paises
desenvolvidos. Mas em que consistiu efetivamente o PMSS? O Programa foi instituido em
1993, como um projeto-piloto, ganhando substancia nos anos que se seguiram, o que culminou
por contemplar duas fases relevantes, o PMSS | (1993 a 1996) e o PMSS Il (1997 a 2006)
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(BRASIL, 2006). Como o proprio nome indicava, 0 PMSS visava & modernizagdo do setor, a
melhoria da eficiéncia e a0 aumento da capacidade de financiamento da prestagédo de servicos.
De maneira precisa, trés objetivos orientavam as principais acdes do Programa (BRASIL, 2006,

p. 3):

e Induzir e viabilizar a reforma do setor de saneamento brasileiro, fortalecendo o
planejamento;

e Induzir a reforma e a melhoria da eficiéncia dos prestadores de servigos de
abastecimento de agua e de esgotamento sanitario, tornando-os autofinanciaveis e
capazes de melhorar a qualidade da prestacéo dos servicos; e

e Induzir o estabelecimento de instrumentos e estruturas de regulagéo e fiscalizacdo dos

Servicos.

De projeto-piloto, em 1993, a acdo permanente, em 1997, o PMSS foi beneficiado
com o Acordo de Empréstimo n° 4292-BR, firmado com o Banco Internacional para a
Reconstrucdo e o Desenvolvimento (BIRD), em 16/06/1999, e apoio técnico do Programa das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), o que resultou na prorrogacdo de sua
execucdo para 30/10/2007. Um total de US$ 211 milhGes foi aportado ao Programa, vinculado
a trés Acordos: US$ 130 milhdes advindos do contrato com o BIRD, sendo US$ 75 milhdes
captados pela CEF, US$ 30 milhdes por meio do BNDES e US$ 25 milhdes, ja contratados
com a Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano — SEDU/PR. O restante, US$ 81
milhdes, seria de contrapartidas locais (BRASIL, 2006).

Um fato particularmente interessante, relativo a data final de vigéncia do Programa,
em 30/30/2007, refere-se a sua implementacdo durante os cinco primeiros anos da gestdo do
ex-presidente Luis Inacio Lula da Silva, periodo que antecedeu a instituicdo das DNSB/PFSB,
em 2007, e considerado, na pesquisa, como fase de formulacdo da Politica, o que pode ter
determinado a incorporacdo de alguns de seus componentes nas DNSB/PFSB e no PAC
Saneamento. Foi importante no PMSS, nesse sentido, a assuncdo da Assisténcia Técnica como

principal componente do Programa e seu foco:

[...] 0 apoio ao desenvolvimento de reformas nos 6rgdos e entidades do setor
de saneamento no pais, especialmente os prestadores de servico, tendo como
proposito melhorar a qualidade e o nivel de eficiéncia e eficicia de suas agdes,
condigdo bésica para universalizacdo dos servicos. [...] a necessidade do
estabelecimento de um processo de reestruturacdo setorial, que contemple,
simultaneamente, a preservacdo dos aspectos positivos na atual organizagéo
do setor e a superacdo das ineficiéncias [...], realizacdo de discussdes e
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didlogos com os principais interlocutores, além de diagnosticos, analises
técnicas e recomendacBes de politicas em diversas areas, tais como as de
engenharia, economia, finangas, gestdo, juridico, institucional, ambiental,
entre outras (BRASIL, 2006, p. 9).

A assisténcia técnica constituiu o principal componente do Programa, tendo como
incentivo a auséncia de 6nus para os beneficiarios: estados e municipios interessados em
formular politicas e desenvolver o planejamento setorial, promover o reordenamento
institucional e regulatério, inclusive a implantacdo de modelos alternativos de gestdo, a
reestruturacdo administrativa, 0 aumento da eficiéncia e da qualidade técnico-operacional, o
equilibrio econdmico-financeiro e a capacitacdo de quadros técnicos, a construcdo de métodos
e procedimentos regulatérios nas agéncias reguladoras (BRASIL, 2006, p. 4).

O Programa contemplou oito nucleos tematicos, integrando 60 projetos apoiados
tecnicamente. Embora nédo tenha sido intencdo desta pesquisa proceder a avaliacdo de sua
implementacao e dos resultados alcangados, observou-se que o Programa expressou um esforgo
de reorganizagdo dos arranjos institucionais, atacando os principais fatores atribuidos aos
fracassos do setor: falta de planejamento, fragilidade dos érgéaos reguladores e a capacidade dos
prestadores de servicos (SCAZUFCA, 2015). Os oito nucleos tematicos do Plano se

concentraram em seis componentes principais:

1) InformacBes sobre saneamento, sendo a instituicdo do Sistema de Informacgdes sobre
Saneamento (Snis) sua principal contribuicéo;

2) Estudos nacionais e regionais voltados para o incentivo a eficiéncia ao resultado das
acOes de saneamento, construcdo da politica nacional de saneamento basico, pesquisas
nacionais e outros estudos;

3) Conservacdo de agua e energia em sistemas de saneamento basico, direcionado a
elaboracdo de estudos técnicos, de projetos de eficientizacdo energética, de participacao
em congressos, seminarios e similares, de apoio institucional a gestdo eficiente e de
combate ao desperdicio;

4) Capacitacdo e desenvolvimento tecnoldgico, cooperacao internacional em formacéo e
capacitacdo, realizacdo de cursos de regulacdo, concessdo de prémios e publicacoes;

5) Assisténcia técnica as acdes de regulacdo, fiscalizacdo e controle, de apoio as Agéncias
Reguladoras;

6) Assisténcia técnica a reforma institucional, direcionada as regibes Nordeste,
Sudeste/Norte e Centro-Oeste/Sul.
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Esse dltimo componente evidencia a preocupagdo governamental com as
assimetrias regionais existentes. O PMSS influenciou fortemente os arranjos institucionais
estaduais. No Piaui, esse esfor¢o se fez presente nos projetos de (i) Acdes de Reestruturacao do
Saneamento Ambiental no Estado do Piaui — Parte 1: Reestruturacdo da AGESPISA; (ii)
Diagnostico Técnico-Operacional e Elaboracdo de Nova concepcdo para o Sistema de
Abastecimento de Agua de Teresina (PI); (iii) Diagnostico Situacional da AGESPISA,; e (iv)
Estudo de Cenérios para a Reforma Institucional dos Servicos de Agua e Esgotos no Piaui
(BRASIL, 2006, p. 11). N&o fosse a politica de reforma do Estado voltada para privatizacdo de
empresas publicas, deficitarias ou ndo, a iniciativa de fortalecimento das companhias estaduais
corroboraria a hipdtese de prevaléncia do legado de politicas prévias. Observe-se que a NAP é
abertamente promotora da descentralizacdo, o que explica investimentos no aperfeicoamento
da gestdo dessas companhias, mas, integralmente, pro-mercado, no que tange a alocacdo
eficiente de recursos, o que sugere esforcos de melhoria da gestdo como estratégia para
privatizagao.

Interpretacdo semelhante se pode fazer com relacdo a primeira gestdo do ex-
presidente Luis Inacio Lula da Silva, evidenciada pela continuidade das a¢6es, mas inovadora
em outros aspectos, o que sugere o inicio de uma inflexdo com relacdo aos referenciais
adotados, e revela a ambivaléncia do governo. Em 2006, encontrava-se em implantacdo a
primeira experiéncia de gestdo associada dos servi¢os de saneamento no Piaui, a criacdo do
Consorcio Regional de Saneamento do Sul do Piaui — CORESA Sul PI, com a participacéo de
36 municipios, ja sob os parametros de consorcios publicos interfederativos previstos no art.
241 da Constituicao e da Lei n°® 11.107, de 6 de abril de 2005 (DOU de 7 de abril de 2005).

No que tange ao éxito do PMSS, o Snis consistiu de um dos componentes mais
expressivos, subsidiando as analises dos resultados e desempenho da Politica no Brasil. Seus
indicadores, amplamente utilizados na pesquisa que sustenta esta tese, permitiram comparar e
analisar o desempenho historico entre 1999 e 2015 (ultimo exercicio com dados disponiveis).
Embora a pesquisa ndo tenha objetivado analisar o PMSS, e a despeito de falhas detectadas na
base de dados, seu exame constituiu um parametro confiavel para medir o sucesso da
implementacdo da Politica que se institucionalizou a partir de 2007.

Os anos 2000, dessa forma, testemunhariam o alvorecer de novo referencial tedrico-
pratico na gestdo publica: a Nova Governanca Publica — NGP (New Public Governance),
definida por alguns como extensdo da NAP e, por outros, como novo paradigma de condugédo
dos negocios do Estado (OSBORNE, 2010). Essa mudanca de paradigma, e sua influéncia,

explicam, em muitos sentidos, o carater ambivalente da gestdo Lula. Um caminho alternativo
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ndo percorrido nesta tese consistiria em examinar essa ambivaléncia como expresséo da relagéo,
ndo entre paradigma e politicas publicas, mas entre aqueles e os projetos de Estado, conforme
sugerido por Aurélio, citado por Silva (2009), com todas as implicacdes tedricas pertinentes. O
esforco aqui empreendido se situou do paradigma para frente. O Quadro 4, ndo obstante, ilustra
e resume os vinculos entre as matrizes ideoldgicas, os projetos de Estado e os paradigmas de
referéncia, sugerindo as incongruéncias discutidas nesta tese. Nele, expressam-se as
incongruéncias e as relagdes que se tem explorado visando a evidenciar como as ideias acerca
da gestdo do Estado estdo estreitamente ligadas ao tipo de politica de saneamento formuladas e
implementadas em cada periodo histérico.

Quadro 4 - Matriz politico-ideacional dos governos brasileiros a partir do ano de 1964

Governo Ideologia Projeto Paradigma
Militar Conservadora Nacional-desenvolvimentismo | AP
FHC Social-democratica Neoliberal NAP
LULA Progressista Ambivalente NGP

Fonte: Elaborado pelo autor.

No governo do ex-presidente Luis Inacio Lula da Silva novos referenciais iréo
influenciar e se sobrepor aos preceitos ideoldgicos, aos legados herdados de gestdes anteriores
e as estruturas (capacidades técnico-administrativas) dos atores institucionais em jogo. Esses
referenciais se expressardo na forma de novo paradigma, de novas crengas acerca das causas
dos problemas do pais no saneamento basico e nos diversos setores sob intervencao
governamental. Esses referenciais, assim, expressardo as ideias de uma nova governanga do
Estado, de sua relagdo com a sociedade e da coordenacao e controle de velhos e novos atores
institucionais e sociais que participardo do processo politico. O capitulo seguinte abordara esses
referenciais e destacara os elementos que influenciaram o desenho na Politica de Saneamento

Basico instituida em 2007.
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4 O PARADIGMA DA NOVA GOVERNANCA PUBLICA (NGP)

Ao tomar a Nova Governancga Publica como ideia que se tornou fator determinante
dos arranjos institucionais que materializaram a Politica de Saneamento Bésico, defende-se que,
de forma semelhante ao que ocorrera nos anos 1960 e 1990, com a AP e a NAP,
respectivamente, a NGP constitui novo paradigma, expressando crencas, valores, programas,
solucBes que, no debate acerca dos problemas relativos as fragilidades do Estado na entrega de
bens e servigos, foram determinantes e/ou influenciadores do policy process no Brasil,
orientando, a partir dos anos 2000, a formacao e a implementagdo de politicas publicas no setor
de saneamento e em outras areas de atuagcdo governamental.

A NGP, por sua vez, expressa, ela propria, mudanca institucional em nivel
ideacional, reproduzindo processos ja observados nos periodos citados. Exprime, sob esse
prisma, mudanca de paradigma (HALL, 1993), mediante o estabelecimento de conceitos
normativos e cognitivos, atingindo sentimentos pablicos e estruturas simbdélicas associados a
discursos no seio da burocracia, das consultorias e das instancias politicas e sociais
(CAMPBELL, 1998; SCHMIDT, 2008), ndo vinculadas aquelas de corte eminentemente
ideologicas (KISBY, 2007) e mesmo empiricas.

Para que essa hipoOtese fosse examinada e corroborada, enunciou-se que a NGP
influenciou mudangas em trés postulados basicos na Politica. Primeiro, no relativo ao papel do
Estado, o que pressupds a adogédo de um novo referencial acerca de sua autoridade e sua funcéo
na formulacdo e implementacdo de politicas publicas, importando concessdo aos entes
subnacionais ou mesmo a sociedade. Segundo, e vinculado a esse, no padrdo da relagédo
Estado/sociedade, caracterizado pelo emprego de instrumentos que valorizam a participacéo de
atores sociais na formulacdo e na implementacdo de servigos, podendo apenas conduzi-los ou
compartilhar essa provisdo com esses atores. Terceiro, na coordenacédo e controle (governanca
em sentido estrito) do processo de provisdo dos bens e servi¢os de saneamento basico segundo
uma logica interfederativa, compensando assimetrias na posse de recursos de poder: autoridade,
dinheiro, informacédo, conhecimento e accountability.

Estabelecidas essas premissas, € imprescindivel que se desnudem os elementos
normativos, cognitivos e programaticos que definem e qualificam a NGP como ideias
determinantes de outcomes politicos. Sob essa perspectiva, este capitulo discute brevemente
seu desenvolvimento historico e fundamentos, e apresenta seu desenvolvimento teorico

expresso em duas escolas principais de pesquisa: a Escola da Governanga em Rede (Network
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Governance School - NWG) e a da Anélise de Redes Sociais (Policy-Network Analysis— PNA).
Buscou-se, concomitantemente, delimitar e vincular as categorias e o campo de analise dessas
escolas com aquelas adotadas na pesquisa: papel do Estado, relacdo Estado/sociedade e

coordenacdo e controle (governanca).

4.1 DESENVOLVIMENTO HISTORICO E FUNDAMENTOS

Embora ndo constitua objeto da construgdo tedrica ora levada a cabo tragar a
completa genealogia do conceito de governancga, proceder a investigacdo de como 0 mesmo
vem sendo abordado na literatura, em busca de um significado comum e de seus fundamentos,
constitui sempre um bom comeco. Nesse sentido, & com certa surpresa que, a despeito da larga
utilizacdo do termo governanga, a partir dos anos 1980, encontram-se referéncias ao conceito
ainda na ldade Antiga (SCHNEIDER, 2005) e na Idade Média (BEVIR, 2012), que guardaram
sua esséncia e explicitam seu uso corrente e 0S processos que dardo suporte ao desenvolvimento

da pesquisa. Nesse sentido, a palavra governanga, de acordo com Schneider (2005, p. 34):

[...] remonta ao condutor (kybernétés) dos antigos navios de guerra gregos;
assim os filésofos gregos se referem a condugdo do navio do Estado; [...].
Correspondentes latinos sdo ‘gubernare’ e ‘regere’, que foram empregados
tanto para a conducdo de um navio quanto do Estado. [...] Deve-se observar
também que o conceito “governance” ¢ uma substantivacdo do verbo ‘to
govern’. Acentuam-se, assim, 0s processos estatais de condugdo das posi¢des
de longo prazo. Por outro lado, e ai reside a inovacdo do conceito
contemporaneo de governanga, esse ndo esta mais limitado a conducéo estatal
— 0 governo do Governo —, mas se aplica também ao governo, regulacdo e
conducdo da sociedade por meio de instituicGes e atores sociais. Governancga
transcende com isso o conceito tradicional estatal e remete a formas adicionais
de condugdo social.

Bevir (2012) a situara na Idade Média como referéncia a “governanga da casa ¢ da
terra”, mas encontra o uso do termo entre o final e inicio dos séculos X1X e XX, admitindo que
esse ganhou forca apenas a partir dos anos de 1980, no bojo de novas teorias e praticas que
mudaram a atencdo das institui¢ces centrais do Estado para as atividades de governar, quer se
refiram as organizacfes publicas, quer as organizacOes privadas e voluntarias. Governanca,

nesse sentido,

[...] refere-se, portanto, a todo processo de governar, quer empreendida pelo
governo, mercado ou network, quer sobre as familias, tribos, organizacGes
formais, ou informais, ou territorios, e quer através de leis, normas, poder ou
linguagem (BEVIR, 2012, traducdo nossa).
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Nos anos 1980, no entanto, o interesse e as discussdes acerca da governanga se
derivaram das reformas neoliberais no setor publico, compreendido como visando ao
incremento da eficiéncia mediante a mercantilizacdo, terceirizacdo, reducdo do estado e
implementacdo de um rigoroso controle or¢camentario (BEVIR, 2002). Nesse periodo, a
expressdo “boa governanga” passou a ser critério exigido pelo Banco Mundial na concessao de
empréstimos. Mesmo o setor privado foi alcangado pelo uso do conceito enquanto expressao
de mecanismos de transparéncia e controle em razéo de mudangas no perfil de propriedade das
empresas e do crescimento do numero de megacorporacdes originadas dos processos de fuséo
e mudancas em nivel transnacional (BIRD, 2006).

O conceito de governanga, nessa perspectiva, ndo se relaciona exclusivamente ao
Estado e a suas institui¢des, incluindo tambem praticas e atividades sociais. No que se refere
ao Estado, no entanto, o conceito Se apresentou como alternativa ao de governo, que ganhara
ascendéncia no Estado moderno enquanto instituicdo politica unitaria e homogeneizadora,
tipica das organizagOes burocraticas que consolidaram o welfare state na Europa, mas perdeu
forca para as novas formas de produzir politicas publicas. Bevir (2012) sugere, em razéo desse
fato, que se olhem as teorias abstratas da hierarquia, do mercado e das networks enquanto tipos
de organizacdo, para que se adentre no debate concreto dos processos que induziram as
mudancas entre 0s tipos de organizacao nas corporacdes, no setor publico e na politica global.
Nesse ponto, 0 autor delineia a chave analitica para a compreensdao do conceito geral de
governanga ¢ da expressdao “nova”, que 0 antecede no uso recente: as mudancas teoricas e
empiricas operadas a partir dos anos 1980. Essas mudangas se encontram nos novos modelos
de explicacdo do Estado e das organizacOes: sistemas e estruturas, e das crises de eficiéncia na
alocacdo de recursos e na entrega de bens e servigcos. As redes de politicas publicas emergem
como instrumentos de resolucdo de problemas. Expressam, portanto, mudancas no contexto
ideacional no tipo sugerido por Kisby (2007).

Osborne (2010), ao tratar esses tipos de organizages como paradigmas de policy-
making, apresenta uma sintese que contribui para a compreensao desse processo (Quadro 5).
Nele, é possivel visualizar que os vinculos existentes entre os paradigmas de gestdo que se
sucedem foram fruto e/ou induziram mudancas na relacdo entre o Estado e a sociedade. Sao
externadas suas bases tedricas de sustentacdo, a natureza do Estado, o foco de atuacdo, a énfase
do policy-process, 0s mecanismos principais de coordenacdo e alocacdo de recursos, suas visoes
quanto a natureza do sistema politico e, finalmente, o valor fundamental atribuido a cada
paradigma. O quadro sintetiza o constructo tedrico de compreensdo dos arranjos que

materializaram a a¢do do Estado na formulagédo da politica de saneamento e da relacdo Estado-
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sociedade em sua implementacdo. Assim, a partir dos anos 2000 a NGP se tornou o paradigma
de referéncia, e a Teoria Neoinstitucional constituiu uma de suas bases, sendo a rede de politicas
e a participagdo social seus mecanismos de intermediacdo de interesses e de alocagdo de
recursos.

A NGP se insere, ou melhor, concorre, nessa perspectiva, com uma matriz tedrica
neoinstitucional que surgiu a partir dos anos 1980, tendo dado origem a correntes alternativas
na ciéncia politica, na economia e na sociologia, como enuncia o trabalho classico de Hall e
Taylor (2003). Nesse sentido, hd postulados que pressupunham tanto o reconhecimento do
Estado como um ator autbnomo capaz de decisdes politicas equidistante de interesses de
classes, ou fracdes de classes, de grupos de interesse e mesmo da abordagem institucional
anterior aos anos 1950, focada nas instituicbes formais como determinantes dos
comportamentos politicos (SKOCPOL, 1984), até os que conferiram as normas formais e
informais o poder de determinar comportamento dos atores e resultados das agdes politicas. A
NGP, ndo obstante, a despeito de inscrita no referencial neoinstitucional, incorpora atores nos
processos de formulacdo e implementacédo de politicas, o que revela certa permeabilidade nesse
processo e reducdo da autonomia do Estado.

O trabalho de Skocpol foi relevante ao enfatizar os recursos e capacidades do
Estado como variaveis determinantes do sucesso ou do fracasso da implementacao de politicas
(também aplicaveis aos atores sociais), mas ndo captou, em face de seu pioneirismo, as
mudancas sociais, politicas e econémicas que emergiram nos anos 1980 e que ensejaram a
multiplicacdo de atores publicos e privados (assim como de seus recursos e capacidades) nas
arenas de interacdo e intermediacdo de interesses, tornando mais complexo o policy-making
process. As especificidades observadas em cada pais (insulamento burocratico, normas, legados
etc.) ndo devem, sob o prisma ora tratado, ser compreendidas exclusivamente como de natureza
eminentemente institucional, pois deixam de fora da lente de analise os fatores que decorram
das ideias, num sentido geral, e das ideias de redes de politicas e de participacdo, num sentido
mais estrito. Essas também estdo sujeitas a processos de institucionalizacdo, passando,
posteriormente, a se afirmar como determinantes de outcomes politicos (GOLDSTEIN;
KEOHANE, 1993). Ao invés de um papel secundario, exercem protagonismo e impactam a

propria definicdo de interesses.



Quadro 5 - Matriz Tedrica dos Paradigmas de Gestdo Publica
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Paradigma Natureza do o Mecanismo de Natureza do Valor
Elerlr:entos- Base teorica Estado Foco Enfase al?::ffs%sde sistema politico | fundamental
chave
Administracdo | Ciéncia Politica e | Unitario Sistema Politico | Criacao de | Hierarquia Fechado Ethos no setor
Publica Politicas Publicas politicas e publico

implementagéo

Nova
Administracao
Publica

Escolha Racional,
Escolha Publica e
Estudos de Gestao

Regulatdrio

Organizacédo

Gestdo dos
recursos e
performance

Mercado e contratos

classicos ou
neoclassicos
(competicao e
precos)

Aberto, racional

Eficacia da
competicdo e do
mercado

Nova
Governanga
Publica

Institucionalismo e
Teoria de Redes
(Network Theory)

Plural
Pluralista

Organizacédo
seu ambiente

e

Negociacdo de
valores,
significados e
relacionamentos

Redes (networks) e
contratos
relacionais

Aberto e
fechado

Disperso e
contestado

Fonte: Osborne (2010).
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A proliferacdo de estudos sobre governanca publica tanto no exterior quanto no Brasil
evidencia seu potencial analitico e constitui per si evidéncia do processo de consolidagdo do
paradigma, expondo uma sistematica tipica da que enunciaram Campbell (1998) e Schmidt (2008).
Esse fendmeno vem ocorrendo em face de um outro, também emergente a partir dos anos de 1980,
relacionado ao crescimento qualitativo e quantitativo do Estado (SCHNEIDER, 2005). Qualitativo
no que concerne ao aumento de suas responsabilidades, e quantitativo no que tange ao nimero de
6rgdos, agéncias, empresas publicas, entidades paraestatais, encarregados da entrega de bens e
servicos. Note-se que esta complexificacdo dos problemas e o crescimento das incertezas técnicas
tém acarretado dificuldades na coordenacdo de politicas, exigindo cada vez mais recursos de
conhecimento e, por conseguinte, de comunidades de especialistas (epistemic communities)
(HAAS, 1992), produtoras de modelos teoricos explicativos ou paradigmas.

Da mesma forma, esse processo é caracterizado por fendémenos, provocados ou
espontaneos, presentes simultaneamente no Estado e na sociedade, na medida em que as fronteiras
entre o publico e o privado se tornaram cada vez mais fluidas (BORZEL, 1997). Se no Estado esse
processo se manifesta pelo aumento de suas responsabilidades e do nimero de 6rgaos e agéncias
(SCHNEIDER, 2005), na sociedade esse fendmeno esta presente no surgimento de organizacoes
ndo governamentais, associacdes, megacorporacdes impulsionadas pelo desenvolvimento da
tecnologia digital e das networks, influenciando a concepcao (ou reabilitacdo) de conceitos e novos
mecanismos de acdo estatal e conducdo dos demais atores sociais.

A auséncia de distin¢cdo quanto ao publico/privado constitui fenbmeno até bastante
explorado na literatura (HABERMAS, 1984). O cerne da questdo, no entanto, é que as redes,
networks, tornaram-se um de seus componentes centrais, revelando um elemento comum, e ao
mesmo tempo, divisor de correntes nos estudos contemporaneos que se voltaram ora ao estudo do
papel do Estado ora a analise de redes sociais no campo da analise de politica, constituindo o que
Borzel (1997) e Fawcett e Daugbjerg (2012) classificaram nas escolas da Network Governance —
NWG e da Policy Network Analysis — PNA.

Fora do arcabouco politico, governanca diz respeito ainda a processos inter e
intraorganizacionais. No primeiro sentido, os atores (as organizagdes) interagem teoricamente uns
com os outros numa relagéo interdependente de troca de recursos com vistas ao cumprimento de
objetivos comuns (KNOKE et al., 1996). No segundo sentido, governanca pode ser compreendida

como o complexo de estruturas internas, objetivos, estratégias, mecanismos, processos e praticas
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utilizados no alcance de seus objetivos. Nesse caso, governanca pode ser definida simplesmente
COmo governanga corporativa ou boa governanca, acepcgdes frequentemente utilizadas pelo Banco
Mundial (CLAESSENS, 2006), mas ndo empregadas nesta tese, ainda que 0s processos gerenciais
no seio do aparelho do Estado, visando a obtencdo de maior eficiéncia na prestacdo dos servicos,
tenham sido analisados. O constructo que se busca aqui é o que permita compreender e explicar
um escopo mais amplo: o papel do Estado, a relagcdo Estado/sociedade e a coordenacgédo/controle de
atores institucionais e sociais, com vista a entrega de bens e servi¢os de saneamento basico.
Pressupde-se, ainda, que se admita que esses pressupostos possam ser referenciados
como dimensdes macro e micro de atuacdo dos atores que atuam no jogo politico e que,
historicamente, essa atuacao tenha se modificado ao longo dos anos como consequéncia de fatores
que, segundo Bevir (2012), situem-se em funcdo de processos que tém bases tedricas e empiricas.
Como um ator em especial, o Estado, perpassa todo o processo de mudanca institucional no setor,
cré-se poder afirmar que é possivel distinguir matrizes interpretativas e explicativas do papel do
Estado relacionadas a problemas tedricos e empiricos especificos e distintos em periodos historicos
determinados. Schneider (2005), por exemplo, ao examinar o desenvolvimento teorico das varias
interpretacdes sobre o papel do Estado, segundo 0s processos macro e micro de atuacdo, assim
como das perspectivas que enfocam o conflito ou a integracdo da sociedade, indica quatro teorias

que tém se sucedido desde os anos 1950. A Figura 1, a seguir, destaca essas teorias.

Figura 1 - Desenvolvimento tedrico entre nivel micro e macro e entre conflito e integracao

Conflito Integracéo

Anélise macro Teoria Pluralista (1950-60) Teoria dos Sistemas (1960-70)

Teoria da Governanga (a partir de

Analise micro Teoria da Agao (1980) 1990)

Fonte: Schneider (2005, p. 31).

A teoria da governanga, dessa forma, teria aplicabilidade na conducgéo de processos de
formulacéo e implementacdo de politicas, caracterizados pela necessidade de integracdo de uma
multiplicidade de atores com recursos diferenciados e aptos a serem intermediados nas redes de
politicas. S&o recursos, nesse sentido, tanto a autoridade, passando pelo conhecimento/informagéo

e dinheiro, até o voto e as capacidades técnicas e relacionais para reducéo de custos e a entrega de
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bens e servicos publicos (MARSH, 2011). Mudancas nos niveis de posse desses recursos por parte
dos diversos atores atuantes nas redes de politicas constituem a evidéncia da mudanga de paradigma
e do funcionamento das redes. O exemplo tipico observado no setor de saneamento diz respeito a
transferéncia do grau de autoridade do governo central em favor de atores subnacionais
institucionais e/ou sociais, e pelo emprego de novos mecanismos de intermediagéo de interesses e
de governanca, no sentido pratico do processo, das reformas e dos modelos implementados pelos
Estados na execucédo de suas politicas (BEVIR; RHODES, 2011).

Num sentido prético e mais estrito do conceito, governanga consistiria de mecanismos
de coordenacéo e controle distintos dos de outros paradigmas, como hierarquia e mercado, cada
um demarcado consoante 0s alvos perseguidos: cumprimento de objetivos e metas, com hierarquia;
eficiéncia na alocacdo de recursos, com o mercado; e construcdo de consensos entre atores
participantes, com a governanca (JESSOP, 2011). Para esse autor, no entanto, esses trés
mecanismos de coordenagdo apresentam falhas, passando a requerer a propria governanga dos
mecanismos de coordenacdo, o que ele designa por metagovernanca.

No ambito do Estado, embora ndo seja consenso, duas perspectivas analiticas se
distinguem, em funcdo das questdes priorizadas como objeto de estudos: Network Governance
School — NWG e Policy Network Analysis — PNA (BORZEL, 1997; DAUGBIJERG, 2010;
FAWCETT; DAUGBIJERG, 2012)Y. Na primeira escola, a priorizagdo dos aspectos
epistemologicos: positivista, realista critico e interpretativista (BEVIR; RHODES, 2011; MARHS,
2011) fomentou estudos diversificados, consoante tenham sido as perspectivas teorica, pratica ou
contingencial (relacionada aos dilemas) adotadas, originando uma variada e proficua discusséo,
cujos limites transcendem o escopo desta revisdo de literatura (BEVIR, 2011)*8. Optou-se, nesta
pesquisa, visando a dar consisténcia aos argumentos defendidos na andlise, por situar esses estudos
segundo as duas escolas de estudos citadas, abordando-se tais perspectivas epistemoldgicas no

contexto da discussao.

17 Adam e Criezi (2007) adotam uma perspectiva que contempla trés abordagens de governanca: 1) uma nova estrutura
de coordenacéo de atores publicos e privados auto-organizada horizontalmente, distintas das de tipos hierérquicas e
de mercado; 2) uma pluralidade de estrutura de interacéo entre diferentes tipos de atores publicos, privados e grupos
de interesse; 3) padrbes complexos de interacdo quantitativamente analisdveis na perspectiva da andlise de redes
sociais. Essas abordagens, no entanto, estdo contempladas nas duas escolas citadas.

18 A obra Governance (BEVIR, 2011) explora os eixos tedricos, praticos e contingenciais que sustentam o debate sobre
o0 tema.
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4.2 AESCOLA DA GOVERNANCA EM REDE (NETWORK GOVERNANCE SCHOOL)

A Escola da Governanga em Rede ndo constitui um constructo unificado. Trés tradigdes
de estudos, referidos também como escolas, filiam-se a essa perspectiva: Anglo-governance school;
metagovernace school e decentred theory (FAUCETT; DAUGBJERG, 2012). Mais que tradi¢des
ou escolas, no entanto, esses estudos expressam um debate proficuo quanto aos aspectos
epistemoldgico e metodolédgicos de seus fundamentos, relacionados a perspectivas que, em seu
ambito, refiram-se: a reforma do Estado promotora de descentralizacdo, privatizacdo e redes de
atores ndo estatais na entrega de bens e servi¢os publicos, de corte positivistas, com pesquisas
dirigidas as analises do impacto das reformas e do uso de redes; ao conceito de meta-governance
enquanto estratégia de solucdo de falhas relacionadas a insuficiéncia dos mecanismos de
compartilhamento de valores, de crencas e de construcdo de consensos e da ampliacdo da confianca
com vistas a definir interesses publicos, mas que também trazem em seu a&mago estratégias de
disputas e reproducdo de dominacdo de classe ou fracdo de classe (JESSOP, 2016). A
metagovernanca € entidade, ainda, como “abordagem relacional estado-céntrica que considera o
desenvolvimento de novas ferramentas, estratégias e relacionamentos pelo Estado, a fim de
governar e que 0s governos possam escolher entre diferentes modos de governanca” (BELL;
HINDMOOR, 2009, p. 16), tipico dos estudos realistas criticos; e, finalmente, ao conceito de
decentred theory e a importancia com que significados, crencas, tradi¢cdes e dilemas emergem na
pratica de multiplos atores na sociedade, independente da acdo do Estado, ndo podendo ser
conduzido por esse, vinculado a uma matriz teodrica interpretativista (BEVIR; RHODES, 2011).

A Anglo-governance school é consentanea com o conceito de um Estado
contemporaneo plural e pluralista com muitas funcdes e organizag6es, sobrecarregado e incapaz
de atender a demanda dos cidadaos (OSBORNE, 2010; SCHEIDER, 2005). Reflete, também, um
contexto de perda de autonomia do estado face a um policy process impactado por trés fatores: a)
processos de tomadas de decisdes que transcendem o Estado nacional e exprimem um grau de
esvaziamento de seu poder (autoridade) em prol de instancias transnacionais. As pesquisas se
referem, nesse caso, ao contexto europeu de tomada de decisdo pelo Parlamento Europeu,
Comissdo Europeia e outras instancias decisOrias; b) a existéncia de agéncias governamentais
atuando ao lado do governo na formulagdo e implementacdo de politicas; e c) participacao

crescente de atores sociais na entrega de bens e servigos. Observe-se que esse fenémeno ndo é
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correlato, em grau e extensdo, com o0 que ocorrera no Brasil na década de 1990. N&o se vislumbra,
no pais, um processo idéntico de tomada de decisdo sob controle do Mercosul, limitadora das
decisdes tomadas no Congresso Nacional. Os processos de descentralizacdo de tomada de decisao
pelos entes federativos nacionais também nunca se efetivaram (ARRETCHE, 2012). Mesmo a
atuacéo das agéncias governamentais (Agéncias Executivas) parece constituir um processo que nao
se completou apds 2002. Apenas a atuagdo de atores sociais expde um incremento, sendo evidente
a manutencdo e o fortalecimento das experiéncias dos conselhos gestores de politicas publicas e a
adocdo de novas estratégias em niveis nacional e subnacional, com a transferéncia da entrega de
bens e servicos em areas de infraestrutura, de salde e, mais recentemente, de educacédo, no contexto
das Parcerias Publico-Privadas (BIRD, 2017).

Por sua vez, os constrangimentos de ordem burocratica no Brasil, os quais tornam a
discricionariedade dos agentes publicos na tomada de decisdo bastante reduzida, parecem
inviabilizar inovagdes contingenciais que decorram dos dilemas enfrentados por esses agentes na
implementacao de politicas publicas, o que pde ddvidas sobre a abordagem interpretativista. A
perspectiva realista critica advogada por Bell e Hindmoor (2009) traz, ndo obstante, elementos
mais consistentes com o tipo de policy process obervado no Brasil, notadamente em razéo do papel
do Estado na reconfiguracéo do setor nas duas fases historicas e respectivas reformas ja assinaladas.
Nessas, 0 Estado usufruiu de autonomia na selecdo de modelos de coordenacdo e controle:
hierarquia/centralizacdo e mercado/descentralizacdo, ainda que com insucessos relativos no
segundo caso.

A metagovernanga, como se salientou, inscreve-se numa epistemologia realista critica,
0 que remete a analise do poder do Estado, de disputa de classes ou fracdes de classes, de crise de
hegemonia e de revolucdo passiva com fulcro nas obras de Gramsci e Poulantza, como advoga
Jessop (2016). Na obra do autor, observa-se que essa abordagem também pode ser contemplada
por perspectivas tedricas neopluralistas. Essa discussdo, todavia, e pelas razfes ja expostas, deveria
ser dirigida a analise da NGP como variavel dependente. A opcado metodoldgica da pesquisa que
fundamentou esta tese se apoia, conforme também ja enunciado, numa perspectiva de analise pos-
positivista que, dadas as questdes de pesquisa, imputa examinar e evidenciar as mudancas, 0 escopo
alcangado na implementacdo em nivel subnacional e o impacto no desempenho enquanto fatores
determinados pelas NGP, o que terminou por assemelha-la a perspectiva da Anglo-governance

school. A metagovernanga, ndo obstante, dispds os fundamentos e categorias necessarias a analise
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que ora se empreende, dada a relevancia do Estado no processo: direcdo (steering), eficacia
(effectiveness), financiamento (resourcing), participacdo (democracy), legitimidade (legitimacy) e
prestacdo de contas (accountability). Vejamos cada uma delas.

Direcéo (Steering)

Dirigir ou conduzir, segundo 0s autores, compreende a definicdo da estratégia geral de
gestdo, estabelecimento de objetivos, coordenacao e controle de arranjos institucionais especificos.
Implica, ainda, a escolha dos mecanismos a serem adotados em diferentes cendrios, assim como
do papel a ser desempenhado por atores ndo estatais. Correspondem, portanto, as regras gerais
definidas pelo governo, garantindo coeréncia entre os diversos tipos de mecanismos utilizados, a
provisdo de informacdo e organizacdo de dialogos entre os participantes e, mesmo, atuar como
instancia de administracdo de disputas entre os atores envolvidos, equilibrando a distribui¢do de
poderes, fortalecendo a posicdo de atores mais frageis (BELL, HINDMOOR, 2009, p. 47).

Eficacia (Efectiveness)

A busca de eficacia constitui, sob a metagovernanca, um objetivo estratégico do
governo. Cabe a esse, portanto, “estabelecer, ou pelo menos aprovar, os objetivos, metas e critérios
de avaliacdo ¢ métodos usados na supervisdo dos arranjos” (BELL, HINDMOOR, 2009, p. 48). O
uso de indicadores de desempenho constitui instrumento fundamental nesse processo.

Financiamento (Resourcing)

Prover recursos também constitui um importante componente da metagovernanca,
ainda que, de acordo com os autores, esses ndo sejam exclusivamente oriundos do proprio Estado.
Essa estratégia contemplaria a construcdo de parcerias com atores ndo estatais visando a dotar 0s
arranjos institucionais de recursos que sdo criticos ao Estado. Esses, ndo obstante, continuam sendo
0s principais provedores de recursos ndo apenas financeiros, mas de informacéo, de infraestrutura

material, estrutura burocrética etc., encarregando-se das responsabilidades de superviséo.

Participagdo/Democracia (Democracy)
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Para os autores, assegurar conformidade com as normas democraticas também compde
uma fungéo importante da metagovernanca. Os representantes eleitos ndo apenas sdo considerados
fontes da autoridade na democracia, como sdo vistos como fiadores da legitimidade democratica,
ao se envolverem e exercerem controle sobre o processo decisério. Essa percepc¢do, portanto,
considera a participacao de atores ndo estatais como fragilizadora do controle democratico. Atribuir
a esses atores a autoridade para a tomada de decisdo significa retira-la de politicos eleitos. A
despeito disso, no entanto, Bell e Hindmoor afirmam que os governos podem garantir suporte
democréatico aos arranjos institucionais de duas formas. Primeiro, na medida em que continuem
assumindo responsabilidades pela direcdo, busca de eficacia e provisao de recursos. Em resumo, o
poder de decidir sobre quem pode participar do processo decisorio e a extensdo da decisdo a ser
tomada ainda reside nas maos dos governos e do Estado. A segunda forma é considerar que a
democracia também requer o empoderamento e o0 engajamento dos cidaddos nesse processo, Como
se a autoridade estivesse sendo devolvida a sociedade civil, cuja participacdo asseguraria controle
do poder centralizado, ainda que sob o risco de esses participantes (ativistas) se tornarem sem
representatividade e buscarem se perpetuar como elites. Ao governo, sob essa premissa, caberia o
papel de estabelecer mecanismos de participacdo e monitoramento da participacdo, de maneira a

assegurar representatividade das partes interessadas.

Responsabilizacdo ou prestacdo de contas (accountability)

Embora ndo seja um termo adequadamente traduzido em lingua portuguesa, e varias
sejam suas tipologias (FILGUEIRAS, 2011), accountability concerne essencialmente em
capacidade de resposta (entregas) e controle (prestacdo de contas), ou seja, de o ator estatal ou ndo
estatal ser chamado a dar explica¢6es sobre seus atos na execucgao de politicas, consoante as linhas
claras de responsabilidade e transparéncia (BELL; HINDMOOR, 2009). A acdo de multiplos atores
atuando em rede constitui, sob essa perspectiva, risco de fragilizacdo do processo de accountibility,
0 que exige dos governos a instituicdo de mecanismos de retencdo de parte da responsabilidade de
prestar contas e de salvaguarda dos arranjos que, segundo os autores, induzam ou determinem a

obrigatoriedade de transparéncia e prestacdo de contas.
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Legitimidade (Legitimacy)

Legitimidade diz respeito, essencialmente, & maneira como os individuos percebem
que suas preferéncias estdo contempladas nos outcomes e como avaliam os resultados das politicas.
Bell e Hindmoor (2009) empregam o modelo de Scharpf (1997), que concebe a legitimidade como
um modelo bidimensional de input e output. No primeiro, ha legitimidade quando as decisdes sdo
derivadas das preferéncias dos individuos, de forma direta ou indiretamente. No segundo, quando
o desempenho das organizagdes é eficaz, produz os efeitos esperados. A partir dessa percepcao, 0s
individuos apoiam ou criticam a acdo governamental. Na perspectiva da metagovernanga, portanto,
garantir legitimidade significa dispor e empregar capacidades institucionais e relacionais no
desenho e na implementacdo de politicas, no sentido de que tanto as preferéncias dos individuos
quanto os resultados das acdes de governamentais sejam considerados e possam receber apoio
publico.

Essas parecem ser as funcdes-chave na metagovernanca, na medida em que
capacidades institucional e relacional integram as seis funcGes apresentadas acima. Observa-se, no
entanto, que ambas sdo tanto substitutas quanto complementares, no sentido de que a
predominancia de uma fragiliza a outra, e a articulacdo das duas incrementa o policy process e
fortalece os atores institucionais e sociais em jogo. Os autores conceituam a capacidade

institucional com base nos seguintes critérios:

a) Centralizacdo do processo de tomada de deciséo (centralized decision-making);
b) Aparato administrativo forte (strong administrative apparatus);

c) Recursos fiscais (fiscal resources);

d) Instrumentos politicos (policy instruments);

e) Legitimidade (legitimacy).

A capacidade relacional, por sua vez, concerniria a natureza dos vinculos entre Estado
e sociedade. Diferentemente de perspectivas neoinstitucionais do tipo empregado por Skocpol,
reveladoras de insulamento burocratico, como adverte o autor, caracterizada pela habilidade do
governo impor seus objetivos independentemente da oposicdo de grupos sociais, 0 componente

relacional tipico da metagovernanca expressar-se-ia pela capacidade do Estado trabalhar com
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atores ndo estatais. Sob esse prisma, articular-se com esses atores viabilizando a prestacdo de
servicos mediante a pactuacdo de concessdes ou parcerias publico-privadas significaria maior
capacidade dos atores institucionais nacional e subnacionais. Esse processo, assim, compensaria
até mesmo auséncias de capacidade técnico-administrativa dos municipios, podendo explicar os
éxitos eventualmente alcancados por alguns deles na implementacdo da Politica®®.
Metagovernanca, na perspectiva local, implicaria, com algumas limitagcdes, capacidade de
relacionamento com atores ndo estatais na entrega de bens e servicos publicos, podendo incluir
desde atividades de elaboracdo de projetos e execucdo de obras até a assuncdo dos servicos
mediante contratos de concessdo ou de parcerias publico-privadas.

Essa proposigdo traz elementos interessantes a analise, permitindo avaliar os resultados
e as consequéncias da Politica em nivel subnacional, a partir de outra perspectiva: a relacional, ou
dito de outra forma, do grau de relacionamento e intermediacdo de recursos entre atores
institucionais e sociais locais. A analise de redes sociais (policy network analysis — PNA) revelar-
se-ia, nessa perspectiva, uma abordagem adequada, ou mesmo um método, a ser considerada na
analise da Politica e do setor de saneamento basico, como o fez Marques (2000). O autor, por
exemplo, distingue trés conjuntos de analises de redes passiveis de serem aplicados em pesquisas:
a) os estudos sobre elites, poder e corporacdes; b) os estudos sobre politicas publicas; e c) as
analises de organizacdes. Em todas, as redes constituem fatores determinantes de outcomes
politicos.

Importante como fundamento de investigacao cientifica é o fato adicional de que os
municipios ndo dependeriam diretamente de um legado produzido por decisdes anteriores que
tenham se consolidado ao longo dos anos num processo de positive feedback (PIERSON, 2004),
na medida em que atores sociais (organizacoes privadas com ou sem fins lucrativos) detentores de
recursos: conhecimento, informacdo, capacidade de reducdo de custos (MARSH, 2011)
viabilizassem a assuncdo dos servicos de saneamento, compensando a falta de capacidade
estrutural das Prefeituras. Nesse sentido, sob o prisma da andlise de redes, tanto o desenho da
Politica quanto o sucesso obtido por alguns desses entes na viabilizacdo dos empreendimentos do
PAC Saneamento, ou da assunc¢éo da prestacdo direta dos servicgos, poderia ser, hipoteticamente,

fungdo do padrdo de vinculos que estrutura as relagdes dentro do setor em nivel subnacional, ou

19 Capacidade relacional, nessa perspectiva, equivaleria a capacidade politica, consoante definida por Pires e Gomide
(2014).
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em arranjos de menor expressdo, como daqueles de tipo associativo previstos nos instrumentos da
Politica: os consorcios regionais. As redes, assim, constituiriam variaveis independentes,

determinando os outcomes politicos. A se¢do seguinte explora esse potencial explicativo.

4.3 A ESCOLA DA ANALISE DE REDES DE POLITICA (POLICY-NETWORK ANALYSIS)

No que tange a PNA, é possivel identificar duas perspectivas analiticas gerais. Na
primeira delas, a preocupagdo concerne ao desenvolvimento de heuristicas analiticas de “meso-
level”, de acordo com Fawcett ¢ Daugbjerg (2012, p. 198), “[...] usadas para desenvolver hipéteses
sobre como os outcomes da policy-making s&o influenciados pela estrutura da rede e da interacéo
dentro dela, compreendendo a incluséo e exclusio de certos interesses no policy-making process”%.
Nessa abordagem, segundo Adam e Criesi (2007), as redes expressam uma pluralidade de
estruturas de interacdo entre diferentes tipos de atores publicos, privados e grupos de pressao,
perseguindo o atendimento de seus interesses. Observe-se que essa perspectiva contraria a
abordagem realista critica comentada acima. Na segunda, as redes constituem padrdes complexos
de interacdo quantitativamente analisaveis sob o prisma da analise de redes sociais. Nessa
abordagem, aplicam-se procedimentos sociométricos formais de mensuracdo de variaveis
relacionais e estruturais (atores e posicdes), também visando analisar os outcomes da policy-
making.

Um destaque importante, entretanto, deve ser pontuado, estabelecendo os limites entre
as ideias enquanto fatores determinantes dos outcomes politicos — na presente tese, as ideias da
NGP — e os postulados da PNA, que conferem prevaléncia as estruturas da rede e, nessas estruturas,
posteriormente aos processos de intermediacao de recursos e aos recursos em si: poder, informacao,
conhecimento, dinheiro, voto etc. As ideias, portanto, constituem apenas mais um componente a
ser mobilizado na construcdo de politicas. As redes, no entanto, tém estreita relacdo com as ideias
de governanca, na medida em que tanto constituem expressdo de processos de auto-organizagado de
atores institucionais e sociais em torno da proposicéo de solucdes e de arranjos com vista a solucéo
de problemas objetos de politicas publicas (uma rede de pesquisadores, por exemplo) quanto séo

outcomes do policy process, tornando-se, elas préprias, mecanismos de coordenagao e controle na

20 Essa perspectiva se alinha com os estudos produzidos por Marques (2000), relativamente a permeabilidade dos
outcomes politicos do saneamento no Rio de Janeiro pela comunidade de profissionais do setor.
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alocacgdo de recursos como op¢do a hierarquia e ao mercado, ou a arranjos institucionais concebidos
para a entrega de bens e servi¢os (um consércio pablico intermunicipal de servigos hospitalares
constitui um bom exemplo).

No caso da Politica sob analise, presumiu-se que essa segunda perspectiva tenha
fundamentado a opc¢éo pela reabilitacdo dos municipios como atores protagonistas, pelo incentivo
a criacdo de consdrcios regionais e pela abertura e realizacdo de foruns e de arenas de participacao
social na formulacdo e na implementacdo. Em sintese, no uso das redes como mecanismos de
coordenacéo e controle.

Embora, em principio, as redes sejam atinentes dos processos de formulacdo da
Politica, o que no presente caso remete a uma estratégia nacional, entendeu-se, também,
metodologicamente Util as analises dos processos de tomada de decisédo em nivel subnacional, uma
vez que envolvem as opcbes de manter as concessdes com as CESB, de concedé-las ao setor
privado em projetos de PPP ou de assumirem a prestacdo dos servigos, processos que implicam o
redesenho da Politica dentro da margem de acdo permitida pelas DNSB. Em alguma medida,
portanto, presumiu-se mesmo a influéncia no processo de implementacdo com reflexos na rede de
prestacdo de servigos de saneamento. A discussdo de pressupostos da PNA, sob esse prisma,
constitui componente balizar na compreensao da NGP, posto que integra, em seu &mago, processos
de tomada de decisdo, de intermediacdo de recursos e de construcdo de consensos que exigem a
acdo de multiplos atores e recursos, 0 que a torna apta a ser analisada sob essa abordagem analitica.

Antes, no entanto, alguma clareza deve ser dirigida a essa abordagem, em razdo do
emprego, até certo ponto confuso e divergente, dos conceitos propostos, haja vista que varias
tradicGes de pesquisa inscritas na ciéncia politica e na gestdo publica se preocuparam em entender
e explicar esse padréo de interacao entre 0s atores e as instituicbes no processo politico, consoante
tenham privilegiado, no campo da teoria politica e/ou na teoria interorganizacional, categorias
como intermediacdo de interesses (grupos de interesse, atores, instituicfes, ideias, crencas e
valores), recursos (poder, informacgdes, expertises, confianca, dinheiro) e padrao de relacdo entre
as instituicdes formais (distribuicdo de poderes; e interacdo: conflito, barganha e cooperacao), ou
mesmo um amalgama de todas elas (RHODES, 2008). Sdo proeminentes, de acordo com esse autor,
as correntes teodricas “pluralista”, no caso da literatura politica norte-americana, e
(neo)corporativista, no caso da Unido Europeia, 0 que também nos permite situd-las como inscritas

numa tradi¢do vinculada a ciéncia politica e a gestdo publica (ou governanca), respectivamente.
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No Brasil, trabalhos pioneiros como o de Marques (2000; 2003), na area de saneamento
basico nos estados do Rio de Janeiro e de Séo Paulo, revelaram as influéncias de atores individuais,
engenheiros dirigentes de empresas estatais e empreiteiros na acomodacdo dos interesses e nos
outcomes politicos. Essa abordagem, portanto, embora focada numa rede subnacional especifica,
pode auxiliar no mapeamento de atores que atuaram na defini¢do dos arranjos da Politica: 6rgaos
governamentais federais, estaduais, municipais, associacdes representativas de municipios,
corporagdes privadas, associacfes empresariais, organizagdes profissionais e associagdes de
moradores, vinculadas tanto ao processo de formulag¢do quanto de implementacéo.

De forma geral, o que constituiu destaque na abordagem de rede foi, indubitavelmente,
consoante apontam Fawcett e Daugbjerg (2012) e Bevir e Rhodes (2011), a proliferacdo de estudos
dedicados a governanga como expressdo de mudangas no padrdo ou no exercicio do poder do
Estado, seja na perspectiva da perda de autoridade, seja na de cessdo de parcela dessa autoridade a
outros atores institucionais e sociais, ou ainda no mero uso de instrumentos e mecanismos que
favorecam a participacdo e/ou intermediacdo de interesses entre eles. Nesse caso, as redes de
politicas constituem um instrumento analitico Gtil a analise dos processos que resultaram na
Politica e daqueles que evidenciam os processos de implementacao que emergiram a partir de 2003.
Observa-se que, no Brasil, teve-se um incremento incontestavel de arenas e canais de participacao
social na formulacdo de politicas publicas (AVRITZER, 2016). O Estado ainda experimentava
modelos de substituicdo do processo de descentralizacdo pré-mercado via construcdo de arranjos
alternativos distintos dos utilizados em politicas anteriores de saneamento basico. O estado do Piaui
foi contemplado com alguns desses instrumentos, como foi o caso de gestdes associativas via
consdrcios inter-regionais para a entrega de bens e servicos de saneamento, 0 que supbe ter
implicado algum nivel de mudanca nas estruturas dessa politica e rearranjo da correlacdo de forcas
existentes.

A prépria Politica instituida em 2007, com novos atores institucionais e sociais
autorizados e aceitos na formulacdo e na prestacdo de servigos, constituiu expressdo desses novos
instrumentos e mecanismos de participacdo. Hierarquia e mercado deixaram de ser as alternativas
exclusivas. Esse fato, portanto, qualifica a analise de redes de politicas como recurso analitico
importante ao conhecimento dos processos de formulacdo e implementagdo de politicas publicas.
Essa abordagem, no entanto, remete a procedimentos analiticos distintos dos utilizados nesta

pesquisa. A despeito de estar integrada ao arcabouco tedrico da NGP, a perspectiva empregada é,
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primeiro, da forca explicativa das ideias, do paradigma, e sO posteriormente das redes e dos
processos de cooperacao e disputa em seu interior. As redes, na perspectiva empregada, constituem
variaveis dependentes. Na auséncia de evidéncias consistentes sobre sua utilizagdo, recorre-se
também a verificacdo de mudancas na estrutura de prestacdo dos servicos de saneamento no nivel
subnacional. A andlise de redes sociais, dessa forma, passou a ser considerada como estratégia
metodoldgica alternativa no que concerniu a verificacdo de mudancas estruturais e de fluxos de
recursos entre os atores (medidas de densidade e de centralidade). Nesse caso, em consonancia com
a hipdtese geral da pesquisa, a analise de redes sociais visou a verificar se NPG imputou alteracfes
significativas na rede de prestacdo de servicos de saneamento no estado do Piaui. Em razdo disso
e do fato de a analise de rede constituir metodologia apropriada a analise de politicas publicas em

contexto de nova governanga, discute-se, a seguir, seus postulados principais.

4.3.1 Redes de Politicas Publicas

As discussdes iniciais da participacdo de atores estatais e ndo estatais no processo de
formulacédo e implementacao de politicas publicas ocorreram no ambito do que se vem designando
subsistemas politico-administrativos, os quais consistem de grupo de atores lidando com problemas
especificos (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013; JUNG, 2010). O conceito emergiu nos Estados
Unidos, a partir de estudos sobre o pluralismo — especialmente os criticos — enquanto paradigma
de explicacdo do padrdo de formulagdo de politicas pablicas, pressupondo a disputa democratica
por recursos publicos pelos grupos de interesse. Remete, nesse sentido, a duas percepcdes
fundamentais no campo de politicas publicas. A primeira, que se relaciona a uma area ou setor
especifico de intervencdo governamental: agricultura, transporte, educacdo, saude. Nesse sentido,
subsistema faria alusdo ao desmembramento dessa area do universo — sistema — de politicas
publicas, o que inclui os atores, as instituicbes internacionais, estatais e sociais relacionadas
(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 92). A segunda, que 0 considera como um recurso
metodologico que ajuda a entender as acdes inter-relacionadas de atores governamentais e da
sociedade civil no policy-making (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013; RHODES, 2008; ADAM,;
KRIESI, 2007).

Os primeiros subsistemas politicos identificados na literatura norte-americana foram

designados como “subgovernos”, expressando formagdes grupais de atores societarios e estatais
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em padrdes rotineiros de interacdo e com atores-chave no desenvolvimento da politica
(DEHAVEN-SMITH; VAN HORN apud HOWLETT, 2013, p. 92), padrdo que remeteu a sua
designagdo posterior como “triangulos de ferro”, clara referéncia a interagdo entre grupos de
interesse, comissdes parlamentares e 6rgaos de governo nos Estados Unidos. Os subgovernos,
assim, expressavam uma subversdo dos principios da democracia ao exercerem controle sobre o
processo politico administrativo (CARTER apud HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 92).
Variantes desses modelos no Brasil sdo os “anéis burocraticos”, conceito construido pelo socidlogo
Fernando Henrique Cardoso para descrever a gramatica de intermediacao de interesses entre grupos
de interesse (especialmente empresariais) e a tecnocracia (CARDOSO, 2001; MARQUES, 2000).
As evidéncias, por conseguinte, obtidas em estudos posteriores nas décadas de 1970 e
1980, indicando que a influéncia e o controle dos subgovernos eram variados, fez surgir novos
modelos explicativos dos subsistemas. Trabalhos como o de Heclo (1978) foram responsaveis pela
redefinicdo dos fatores e seu impacto na caracterizagdo dos subsistemas: amplitude, estabilidade
ou rodizio de participantes e grau de institucionalizacdo dos subsistemas, originaram o modelo
“rede de problemas” (ou rede tematicas) como melhor expressdo do padrdo de inter-relacdo dos
atores e instituicdes na policy-making. As redes de problemas, dessa forma, seriam mais amplas,
mais flexiveis, teriam maior rodizio de participantes e seriam menos institucionalizadas.
Introduziu-se, também, a nocdo de subsistemas como um espectro ou continuum, em cujas
extremidades estariam os triangulos de ferro e as redes de problemas (HECLO apud HOWLETT;
RAMESH; PERL, 2013, p.92). No mesmo compasso, trabalhos como o de Rhodes (2006)
construiram novas taxonomias a partir da identificacdo e classificacdo de outras variaveis
importantes, notadamente as que se referiam ao grau de integracdo das redes, dependente da
estabilidade dos membros; do grau de restricdo a entrada de novos participantes; do grau de
isolamento em relacdo a outras redes e ao publico; e a natureza dos recursos que controlavam.
Nos anos 1980, segundo Howlett, Ramesh e Perl (2013, p. 93), a incorporacdo de outro
componente — 0 conhecimento — ensejou o aparecimento de novo tipo de subsistema: as coalizdo
de defesa — advocacy coalition, de Sabatier e Jenkins-Smith — “composto por intimeros
componentes, atores de Varias instituicbes publicas e privadas [...] que compartilham de um
conjunto de crengas basicas (objetivos politicos mais percepcGes de causas e outras) e que
procuram manipular as regras, 0s orcamentos e o pessoal das instituicdes governamentais com o

fim de atingir esses objetivos.” A nog¢ao subsequente de que alguns componentes do subsistema
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estdo engajados na luta por ideias, e ndo diretamente na formulagéo de agdes concretas, trouxe para
a discussdo o conceito de “comunidades epistémicas ou de discurso” e, posteriormente, da propria
ideia de “rede de politicas”, subconjunto do subsistema dedicado ndo apenas a formulacdo ativa e
continua, mas também a consideracdo de opcles e alternativas politicas (MARIER apud
HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 93; FOUILLEUX, 2011).

Estes componentes (redes epistémicas e de politicas) foram fundamentais na atual
definigdo de subsistema politico-administrativo como conceito de articulagdo de “ideias”, “atores”
e “instituicdes” na explicacdo da formulagdo e dos resultados das politicas publicas. A Figura 2

ilustra o subsistema politico-administrativo.

Figura 2 - Subsistema Politico-Administrativo
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Fonte: Howlett; Ramesh; Perl (2013, p. 95).

Embora esse curso historico se apresente com coeréncia interna, proposicdes
alternativas sdo encontradas na literatura. Rhodes (2008, p. 425-426) prefere o termo genérico rede
de politicas para classificar as diversas tipologias possiveis. O autor adota, também, a no¢éo de um
continuum para explicar os diversos tipos de rede, onde os subsistemas sdo, eles préprios,
qualificados como subgovernos. A taxonomia elaborada por Rhodes, assim, contempla a seguinte
classificacdo de redes de politicas: rede de problemas; triangulos de ferro; subsistemas politicos ou
subgovernos; comunidades de politicas; e comunidades epistémicas. O nimero de membros, o grau
de integracdo e 0s recursos que cada ator dispde podem definir seu posicionamento nesse continuo.
Analisados comparativamente, 0s subsistemas politico-administrativos, por conseguinte,
configuram uma abordagem mais rica e rigorosa para a analise de politicas, na medida em que
consideram os atores, as instituicdes e as ideias como variaveis de compreensdo da policy-making
e explicacdo dos outcomes. Favorecem, ndo obstante, segundo Howlett, Ramesh e Perl (2013), a
formacdo de “regimes politico-administrativos” que tendem a engessar-se em padrdes de interacéo
relativamente estaveis e institucionalizados, que se agrupam para manter os conteldos e 0S
processos politicos de forma mais ou menos constantes ao longo do tempo. O exemplo tipico é o
de comércio internacional, com regras, atores, inclusive com a arbitragem de instituicdes como a
Organizacdao Mundial de Comércio (OMC), ideias e paradigmas pro-mercado etc. Esse, no entanto,
ndo parece ser o caso do setor de saneamento basico no Brasil. O conceito, entretanto, permite
integrar a analise a corrente compreensiva racional dos ciclos de politicas.

A rede de politicas (policy network), dessa forma, constituiu uma tipologia mais recente
acrescentada ao inventario dos instrumentos analiticos empregados para compreender e justificar
a interacdo entre os atores em face da dependéncia reciproca dos recursos (ADAM; KRIESI, 2007,
p. 129). Essas redes, nesse sentido, constituiriam conceito subsequente no campo da ciéncia politica
que explicaria o padrdo de interacdo entre esses atores nos subsistemas de politicas segundo 0s
paradigmas pluralistas ou (neo)corporativistas explicativos das acdes dos grupos de interesse, tanto
nos Estados Unidos quanto na Europa. Os conceitos como triangulos de ferro (iron triangles) ou
rede de problemas (issues network), nos Estados Unidos, e comunidades de politicas (policy
communities), no Reino Unido, ja apresentados por Rhodes (2008), foram expressdes que, segundo

0s autores, emergiram das pesquisas fundamentadas na ciéncia politica, diferentemente daqueles
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utilizados na gestdo publica para explicar tanto um novo padrdo de governanca publica quanto de
tipos empiricos de interacdo entre atores publicos e privados, avaliando-se a relagdo e o grau de
densidade dessa relagdo em abordagens quantitativas (ADAM; KRIESI, 2007, p. 130; RHODES,
2008, p. 431).

Na Europa, ainda no campo da teoria interorganizacional, o conceito recebeu
tratamento diferenciado, dando-se énfase, segundo Rhodes (2008, p. 428), ao relacionamento
estrutural entre as instituicbes politicas como elemento crucial na rede de politicas. O cenéario de
referéncia fora o construido ap6s a Segunda Guerra Mundial, no qual as fronteiras entre publico e
privado se tornaram cada vez mais incertas, dando vazdo a estruturas de governanca
horizontalizadas (maior descentralizacdo, fragmentacdo e influéncia de atores nacionais e
transnacionais privados e publicos), contrapondo-se ao Estado hierdrquico. Novos recursos
analiticos alternativos foram empregados visando a compreender, descrever e explicar a policy-
making e seus outcomes. Incorporou-se a analise fatores relacionados aos atributos das instituicdes:
poder, expertise, informacéo etc., e tipos de interacdo entre eles: disputa, barganha e cooperacao
(ADAM; KRIESI, 2007, p. 134-135).

As perspectivas teoricas que dao sustentacdo a essa corrente sdo, respectivamente, a
power dependence (dependéncia de recursos) e rational choice (escolha racional) (RHODES,
2008). Na primeira, toda organizacdo é dependente dos recursos uma das outras. Os atores, sob
esse prisma, empregam estratégias conforme regras conhecidas que regulam o processo de troca,
dispondo seus recursos (organizacionais, politicos, financeiros) visando a maximizar sua influéncia
sobre os resultados da politica, enquanto busca diminuir seu grau de dependéncia de outros atores.
Na segunda, a combinacdo da escolha racional e do neoinstitucionalismo, no qual arranjos
estruturais favorecem a troca de informacdes, expertises, confianca e outros recursos entre 0s
atores, constituiu sua principal referéncia (RHODES, 2008, p. 431). Os trabalhos de Scharpf (1997;
2000), no ambito do quadro de referéncia do actor-centered institutionalism, foram tentativas de
articulacdo de analises institucionais e analises de politicas sob a égide da atuacdo de atores
fundamentados em recursos institucionalmente conferidos.

Nesse referencial, portanto, as redes constituem recursos tedrico-metodoldgicos
empregados na avaliacdo dos outcomes politicos. Aplicada ao contexto de nosso objeto de
pesquisa, essa abordagem implicaria na identificacdo dos atores, seus recursos, seus interesses,

aliangas, disputas como variaveis determinantes no tipo de desenho que resultou a Politica de
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Saneamento Bésico apds 2007. Aquelas seriam variaveis independentes. A Politica, por seu turno,
seria variavel dependente. Nesta tese, 0 que se demonstra é que as ideias de uma nova governanga
que se assenta no uso de redes de atores institucionais e sociais como mecanismo de entrega de
bens e servigos determinou ou influenciou seu uso na reconfiguracdo do setor de saneamento
béasico, assim como, de fato, em outros setores de politicas publicas. Analise de redes, de um lado,
e ideias, conhecimentos, valores, crencas, de outro, constituem abordagens distintas e alternativas
no rol daquelas citadas nesta tese. A taxonomia de redes tratada na literatura discutida constitui,
ndo obstante, referéncia utilizada no exame da estratégia utilizada no nivel subnacional de
implementacéo.

Retomando as duas abordagens citadas no inicio deste capitulo, salienta-se que a
Politica de Saneamento Basico expressa tanto contornos de reforma do Estado sob égide da NWG,
haja vista que parece clara a cesséo de parte de sua autoridade para os entes subnacionais, quando
inclui novos atores na arena politica: 0os municipios, quanto da PNA, na medida em que essa
reconfiguracao induz a mudancgas nos mecanismos de alocacao de recursos e na configuracéo das
redes de politicas de prestacdo dos servigcos de saneamento. Ambas as abordagens, portanto, tém
contribuicdes a oferecer na presente analise. Ao se evidenciarem mudancas no padréo de interacdo
entre os atores institucionais e sociais no setor, cré-se que seja possivel demonstrar que as ideias
das NGP foram determinantes nesse processo. Pode-se, iss0 posto, com 0S recursos tedrico-
metodologico das analises neoinstitucionais da influéncia das ideias e das redes de politicas,
delinear-se 0 objeto da pesquisa definindo os atributos e os tipos de interacdo que caracterizam o
Saneamento Basico no Brasil, de forma geral, e no estado do Piaui, de forma particular. O Quadro

6, abaixo, expressa esse procedimento.

Quadro 6 - Base analitica dos fatores determinantes da Politica de Saneamento Basico no Brasil

Fatores lIdeacionais

Nova Governanca Publica

Papel do Estado Relacdo Coordenagéo/Controle
Estado/Sociedade
(%]
*§ Steering Democracy Effectiveness
& | Policy  decision- | Autoridade Redes e participacdo Mecanismos/métodos
£ | making Objetivos/metas
= Controle
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Resourcing Legitimacy Accountability
Funcéo Participacao Entregas efetivas
Policy-making Atores sociais
Centralidade
Redes:
Densidade

(subnacional)

Fonte: Elaborado pelo autor.

4.3.2 A analise de redes sociais

Embora néo se possa falar de um consenso acerca da ideia de uma teoria da analise de
redes sociais (SCOTT, 2007; LAZEGA; HIGGINS, 2014), seus conceitos e procedimentos
metodologicos e técnicos sdo de grande importancia no estabelecimento do escopo, na selecédo de
medidas, na construcéo dos dados e, por fim, na analise. Cabe ressaltar que se tem como elemento
norteador o argumento de que a NGP influenciou os arranjos institucionais da Politica e que essa
implicou mudancas nos niveis estrutural e relacional das redes de politicas encarregadas da entrega
de bens e servicos de saneamento basico e, nessas redes, dos atores institucionais mais influentes
e determinantes nos resultados da Politica.

A anélise de redes sociais auxilia, nessa perspectiva, na selecdo das unidades de
andlises, na descricdo de suas estruturas, na identificacdo das relacdes entre os atores e do grau de
importancia de cada um. A explicacdo prévia dessa abordagem, explicitando seus fundamentos e
limites, ainda que de forma concisa, constitui conditio sine qua non para compreensao dos exames
realizados e das explicacBes providas. Este capitulo, dessa forma, apresentara os elementos
fundantes da Analise de Redes Sociais — ARS (Social Network Analysis — SNA) ressaltando um
breve resumo historico de seu desenvolvimento, pressupostos, conceitos, métodos e técnicas de

construcdo e analise de dados.

4.3.2.1 Fundamentos: os diversos tipos de dados e seus métodos de analise
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A ideia fundamental da ARS se encontra no pressuposto de que “o ambiente social
pode ser expresso como padrdo de regularidades na interagdo entre unidades” (WASSERMAN;
FAUST, 2008, p. 3). Para esses autores, a presenca de um padréo de relacionamento (econdmico,
politico, afetivo) revela uma estrutura, decorrendo desse postulado que unidades de medidas
extraidas das mesmas, suas variaveis estruturais, permitirdo a compreensdo, manipulacdo e
realizacdo de testes buscando corroborar ou refutar a hipétese.

Lazega e Higgins (2014, p. 7-8) apresentam ainda a seguinte defini¢do: “Uma rede
social (metafora do sistema de interdependéncias) € definida metodologicamente (por razdes
técnicas) como um conjunto de relacdes especificas (por exemplo, colaboragdo, apoio,
aconselhamento, controle ou, ainda, influéncia) entre um conjunto finito de atores.” Citando Powell
(1990), argumentam que “alguns economistas falam da ‘rede’ como sendo um ator coletivo de tipo
especifico, de um modo de coordenagdo da acdo intermediario entre o mercado e a organizagao”
(p. 8). Mesmo sem a existéncia de consenso quanto a se tratar de uma teoria das redes, Wasserman
e Faust (2008) destacam que os metodos da analise de redes se desenvolveram como parte
integrante no avanco da teoria social e da pesquisa empirica, assim como da matematica e da
estatistica, empregados nos testes de hipoOteses acerca das propriedades estruturais das redes sociais.

Um ponto fundamental na ARS, nesse sentido, é que existe uma distingdo basica entre
diversos tipos de dados nas ciéncias sociais e seus respectivos métodos de analise. Trés deles sdo
particularmente utilizados na compreensdo e explicacdo de fen6menos sociais: atributos,
relacionais e ideacionais (SCOTT, 2007, p. 2). Os dados de atributos “[..] relacionam-se a atitudes,
opinides e comportamentos dos agentes, na medida em que séo considerados como propriedades,
qualidades ou caracteristicas que pertencem a eles enquanto individuos ou grupos” (SCOTT, 2007,
p. 2). Esses dados sdo coletados mediante surveys e entrevistas, apropriados para analise de
variaveis como renda, ocupacdo, educacao etc.

Os dados relacionais, por sua vez, “[...] sdo contatos, lacos e conexdes, grupos de
vinculos e encontros, 0os quais relacionam um agente a outro e ndao podem ser reduzido as
propriedades dos agentes em si. Rela¢fes ndo sdo propriedades dos agentes, mas do sistema de
agentes; essas relagdes conectam pares de agentes num grande sistema relacional” (SCOTT, 2007,
p. 3). A ARS é o método adequado de tratamento das relagbes como expressdo das ligagdes que
ocorrem entre os agentes, podendo ser examinadas por enfoques qualitativos e quantitativos, caso

em que se podem empregar estatisticas.
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Um terceiro tipo de dados ainda existe, aqueles ideacionais que, de acordo com Scott

(2007), expressam significados, motivos, defini¢Ges e tipificagdes. Os métodos de analises sdo:

analises tipologicas. O modelo “tipos ideais” weberianos sdo os maiores exemplos. O Quadro 7

abaixo apresenta uma sintese que permite comparar essas diferencas.

Quadro 7 - Tipos de dados e analises

Tipo de dados Estilo da Pesquisa Fonte de Evidéncia Tipo de Andlise
Atributos Survey Questionarios Anédlise de variaveis
Entrevistas
Ideacionais Etnografica Observacao Andlise tipoldgica
Relacionais Documental Textos Andlise de redes

Fonte: Scott (2007, p. 3).

Estes pressupostos iniciais tornam a analise de redes sociais particularmente

interessante ao tipo de resposta perseguido na pesquisa, posto que o relacionamento entre diversos

atores institucionais na intermediacdo de recursos necessarios a entrega de bens e servigos de

saneamento basico expressa um padrdo de regularidade estrutural, relacional e individual apto a

ser examinado consoante os pressupostos da Analise de Redes Sociais (ARS). As mudancas no

padrdo de estruturacdo das redes, das relagdes entre os atores institucionais e do poder desses atores

podem ser captadas nas analises.

4.3.2.2 Desenvolvimento histérico da analise de redes

Datam dos anos 1930 os primeiros estudos inscritos sob 0s pressupostos da analise de

redes sociais, distinguindo-se, desde entdo, segundo Scott (2008, p. 8), trés tradicdes principais:

[...] os analistas sociométricos, que trabalharam com pequenos grupos e
produziram muitas técnicas avancadas com métodos da teoria dos grafos; o0s
pesquisadores de Havard dos anos 1930, que exploraram padrfes de relagdes
interpessoais e a formagdo de ‘cliques’; e os antropologos de Manchester, que se
apoiaram nessas duas correntes na investigacdo de estruturas de relacdes de

‘comunidades’ em sociedades tribais e vilarejos.

Juntas, segundo o autor, essas tradi¢cbes deram forma, nos anos 1960 e 1970, também

em Harvad, a analise de redes sociais atualmente empregada. As fontes iniciais de estudos foram a

Teoria de Gestalt, na primeira tradicdo, e os estudos do antropdlogo britanico Radcliffe-Brown,
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simultaneamente nas duas Gltimas tradicdes. Em 1930, o antropdlogo Radcliffe-Brown se referia
as redes como “estrutura social”. De 1930 a 1970, o termo foi empregado como metafora de fabric
e web da vida social.

Para Lazega e Higgins (2014), a ARS ndo € especifica de uma ou outra escola
socioldgica, ainda que a experiéncia mostre que ela é particularmente interessante para as teorias
socioldgicas, as quais 0s autores chamam teorias da acdo, individual e coletiva, e teorias da troca
social. O uso de redes foi largamente empregado na Sociometria e Teoria dos Grafos. Grafo,
segundo os autores, “¢ um desenho constituido de pontos denominados vértices, e de setas,
denominadas arcos, ligando alguns de seus pontos” (LAZEGA; HIGGINS, 2014, p. 39). Os
vertices, segundo esse conceito, constituem atores sociais, 0S quais se conectam direta e
indiretamente com outros atores, mediante arcos (também denominados arestas), em relacGes
interdependentes de troca de recursos entre si.

As medidas sociométricas constituiriam um nimero variado empregado na analise de
redes, relacionadas tanto a estrutura em si quanto a importancia dos atores que a integram.
Destacam-se, em face dos objetivos da pesquisa, as medidas que se referem a captacdo da extenséo
e da intensidade do tipo de relacdo tomado por objeto: a densidade; e do grau de importancia dos
atores nessa relacdo: centralidade e prestigio. Essas medidas sdo conceituadas conforme detalhado
a seguir.

Densidade: uma das mais amplamente utilizadas. De acordo com Scott (2007), a
densidade descreve o nivel geral de conexdes entre os vértices num grafo (SCOTT, 2007, p. 69).
O autor destaca que a densidade depende de dois parametros principais: inclusividade
(inclusiveness) e da soma dos graus de seus Vértices. A inclusividade se refere ao nimero de
vértices que sdo incluidos dentro das varias partes de conexdes do grafo, ou seja, € o namero total
de vértices conectados, menos aqueles sem conexdes. Alguns veértices, no entanto, poderdo possuir
maior numero de vinculos quando comparados entre sim, variando no grau de conexdo. O “grau
de conexdes”, assim, constitui uma varidvel importante na estrutura das redes sociais. Imaginando-
se 0s prestadores de servicos de abastecimento de agua ou de esgotamento sanitario como vértices,
nem todos estardo ligados (arestas) via concessdo, permissdo ou associacdo a um 6rgdo, entidade
ou empresa publica ou privada numa rede Unica. Os municipios piauienses vinculados a empresa

de Agua e Esgotos do Piaui S/A (Agespisa) sio exemplos. Os que prestam 0S Servicos
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autonomamente constituem vértices na rede de politica, mas sem arestas ou vinculos. Dessa forma,
quanto mais conexdes, maior a densidade da rede.

Centralidade: medida de importancia: “um ator ¢ muito central quando se encontra
engajado em muitas relagdes (diretamente ou indiretamente). Aqui, a dire¢cdo dos arcos nao
importa” (LAZEGA; HIGGINS, 2014, p. 43). Os autores destacam trés medidas conhecidas na
literatura: a) centralidade de grau (degree); b) proximidade (closeness); e c) intermediacdo
(betweeness). A centralidade de grau reflete 0 namero de lagcos de um ator. Nesse sentido, quanto
mais lagos um ator possuir, mais importante e ativo ele seré na rede. A centralidade de proximidade
expressa 0 numero de passos que um ator deve fazer para entrar em contato com outros atores na
rede. Atores com maior grau de centralidade de proximidade, mais rapidamente entram em contato
com ou interagem com outros atores. Para Lazega e Higgins (2014), essa medida é muitas vezes
utilizada com expressdo de autonomia, de independéncia de um ator com relacdo ao controle
exercido por outrem. A centralidade de intermediacéo, por sua vez, baseia-se na ideia de controle
exercido pelo autor sobre as interagdes entre dois outros atores. Nessa perspectiva, quanto mais
atores diversos dependem de um terceiro na intermediacdo de recursos, mais central e importante
é esse ultimo ator na relacdo de troca de recursos na rede.

Relativamente ao prestigio, trés medidas, dentre varias, sdo frequentemente
empregadas nas analises de redes: a) o numero de escolhas recebidas (meio grau interior, ou
indegree), b) as baseadas no status; e c) baseadas na hierarquia (LAZEGA; HIGGINS, 2014).
Centralidade: identifica os atores mais importantes nas redes, aqueles que, segundo os autores,
controlam a alocacdo de recursos ou que dispem de alguma autoridade. A analise do fluxo de
recursos (autoridade, conhecimento, informacdo, dinheiro, voto) antes e depois de instituida a
Politica, permite identificar os atores com maior grau de centralidade e mudancas efetivas
ocorridas.

Knoke e Yang (2008) indicam os passos a serem seguidos no desenho de estudos de
redes: a definicdo da unidade amostral, a forma e o conteudo da relacdo. A unidade amostral diz
respeito a escolha do cenério social e a deducdo de quais entidades, nesse cenario, compreendem
os atores da rede: individuos, grupos, organizagdes, classe/estrato social, comunidades, nagdes. S&o
exemplos de cenarios e entidades (atores): corporacfes => empregados; Escolas => estudantes etc.
Nossa unidade amostral é a Politica de Saneamento Bésico. As entidades e atores sdo tanto a Unido,

0s estados, municipios, setor privado, assim como suas associacdes representativas, quanto as
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organizacfes a essas entidades vinculadas: Presidéncia da Republica, Ministérios, Empresas
Publicas, Governos Estaduais, Prefeituras, empresas privadas, ONG etc., que de alguma forma
atuam na entrega de bens e servigos de saneamento.

A forma e o contetdo da relacdo se referem as relagcBes entre pares. Essas sdo
empiricamente inseparaveis e apenas analiticamente distinguiveis dicotomicamente. Assim, a
forma diz respeito a escolha da relacéo especifica para a coleta de dados. Modos de interagdo nos
quais os contetdos especificos se fixam a realidade social. Knoke e Yang (2008) empregam as
formas identificadas por Georg Simel: sociabilidade, superioridade, subordinagdo, competicéo,
conflito, cooperacgdo, solidariedade, as quais ocorrem através de uma variedade de cenarios
concretos, instituicdes sociais, contextos histéricos. Uma forma particular pode variar
enormemente em contetdo.

Na andlise da rede social, a forma da relacdo € uma propriedade das relacBes de atores
que existem independentemente de qualquer conteddo. As medidas fundamentais relacionadas as

formas de relagéo séo:

a) Intensidade, frequéncia, solidez da interacéo entre pares de atores;
b) Direcédo da relacao entre dois (diade) membros: nula, assimétrica, mutua.

Os Conteudos se referem aos interesses, propositos, motivos numa interacao. A escolha
do conteudo relacional (contetdo da relacdo) é determinada pelos objetivos da pesquisa e pelas
preocupacoes tedricas. Assim, o conteldo relacional diz respeito a sua substancia, a razdo dela
ocorrer. E uma construgo analitica que propicia a compreenséo do significado da relagio do ponto
de vista subjetivo dos atores. Ex.: Amizade: amigo intimo, amigo, colega (tipo de laco). O que
distingue o grau de amizade esta associado a percep¢do de cada individuo na relagédo, o que pode
ser identificado na analise. Seguindo Georg Simel, o autor cita outros exemplos de conteudo
relacional: transacfes (troca de bens), comunicacdes (canais de transmissdo de informacdes),
intersecdo de fronteiras (ocupacdo de varias posicGes/cargos em organizacdes diferentes),
instrumental (conseguir, obter bens, servicos, informac6es, emprego, aborto, conselho politico,
participacdo em movimentos sociais), sentimentos (afeicdo, admiracdo, reconhecimento,
repugnancia, hostilidade), autoridade/poder, parentesco.

Construir um estudo de rede, de acordo com Lazega e Higgis (2014, p. 30-31), exige

ainda uma grande clareza na distin¢do entre os diferentes niveis de andlise nos quais se busca se
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situar. Para simplificar, os autores distinguem trés niveis: individual, relacional e estrutural, e suas

respectivas unidades de medidas:

Estrutural: se busca descrever conjuntos sociais inteiros (por exemplo, grupos de
trabalho, organizagdes, comunidades), compara-los, até mesmo comparar 0s
processos sociais que caracterizam cada um deles. [...] Descrever a estrutura
relacional de um sistema social consiste, em primeiro lugar, em identificar
subconjunto de atores no interior do sistema. Estes subconjuntos podem ser
reconstruidos a partir de uma medida de ‘coesdo’ ou da densidade das relagoes
entre atores: pode-se pensar, por exemplo, que um subconjunto de atores constitui
um verdadeiro grupo se as relacGes entre eles forem fortes. [...] Os subconjuntos
podem também ser reconstituidos a partir de medidas como a da ‘equivaléncia
estrutura”: neste caso, 0s atores sdo agrupados em um subconjunto denominado
‘bloc’ (Arabie et al., 1978; White, Boorman e Breiger, 1976), ou ‘position’,
porque tém o mesmo perfil relacional, as mesmas relagdes com o resto do sistema
(entdo necessariamente porque interagem entre si).

Unidades de medidas: densidade, coeséo da rede.

Relacional: caracteristicas das diades (as vezes as triades também ou até
subestruturas intermediarias de nivel mais elevado). A ideia aqui é caracterizar as
relacBes em si. Unidades de medidas: distancia, acessibilidade.

Individual: Caracteristicas dos atores. Unidade de medidas: centralidade,
prestigio.

A despeito do potencial analitico da abordagem, sua aplicacdo nesta tese na analise das
relacGes entre os atores institucionais e sociais foi superficial. Duas questdes principais emergiram.
De um lado, observaram-se inconsisténcias nas evidéncias a serem analisadas em nivel
subnacional: atores institucionais e sociais, eventos (arenas, féruns) organizados na promocao de
interacdes na intermediacdo de recursos, promoc¢do de ideias, cooperagdo, disputa. De outro,
evitou-se risco a objetividade da pesquisa, com o deslocamento dos fatores ideacionais ligados ao
paradigma da NGP para o da PNA. As redes e a participacdo social, ndo obstante, foram
consideradas como instrumentos que imprimem substancia e conteddo ao paradigma. Nesse
sentido, tomadas em sentido geral como instrumentos de intermediacéo e alocacdo de recursos, ou
no sentido estrito de cada uma de suas abordagens vistas na revisdo de literatura, constituem
referéncias Gteis as analises da experiéncia concreta que vem se desenrolando no setor de
saneamento basico, no Brasil, desde 2003. No capitulo que se segue, 0s arranjos institucionais da
Politica sdo confrontados com as categorias analitica e empirica definidas, e examinados quanto a

extensdo, como sao reproduzidos como evidéncia da influéncia da NGP.
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5 A NOVA GOVERNANCA PUBLICA E A POLITICA DE SANEAMENTO BASICO NO
BRASIL APOS A LEI n°11.4452007

Este capitulo visa a proceder a analise da Politica de Saneamento Bésico instituida em
2007 (BRASIL, 2007a), tendo como referéncia a verificagdo da existéncia de processos e
mecanismos que reflitam as categorias analiticas da NGP, que se presume constituir evidéncia da
influéncia ou do impacto desse paradigma no policy process inaugurado em 2003. A anélise de
politica pressupfe a elucidacdo da engenharia institucional, da loégica concreta de acédo
governamental em dominio especifico (ARRETCHE, 2001; MULLER, 2006; SCOTT;
BAEHLER, 2010). Objetiva revelar, em resumo, 0s arranjos institucionais enquanto “[...] conjunto
de regras, mecanismos e processos que definem a forma particular como se coordenam atores e
interesses na implementacdo de uma politica publica especifica” (PIRES; GOMIDE, 2014, p. 13).

Nesta tese, esse esfor¢co compreendeu um processo metodolégico organizado em torno
de duas abordagens complementares. Uma voltada para o exame da Politica enquanto expressédo
de objetivos, atores institucionais e sociais envolvidos, instrumentos e mecanismos de organizagao
das relacOes entre os atores e de gestdo interna. Outra destinada a avaliar esses arranjos, emitindo
um julgamento sobre esses elementos mediante 0 emprego de estratégia e técnica analiticas que se
apoiem no quadro de referéncias especifico, no presente caso, as ideias da NGP. A primeira
abordagem, portanto, é descritiva, considerando a Politica em sua totalidade, mas com enfoque nos
elementos imprescindiveis a analise. A segunda, por sua vez, é avaliativa, pressupondo dividi-la
analiticamente segundo as categorias empiricas definidas no constructo tedrico da tese. Face tratar-
se de um policy process que integra trés esferas de governo: federal, estadual e municipal, por
razdes de objetividade se dividiu a analise em dois niveis: nacional (contemplada neste capitulo) e
subnacional (a ser discutida no capitulo subsequente). A primeira se¢do, nesse sentido, discorre
sobre os instrumentos, atores e mecanismos gerais de coordenacdo e controle da Politica. A
segunda secdo analisa esses arranjos de acordo com as dimensdes adotadas por Arretche (2012),
distinguindo os processos de formulacdo (policy decision-making) e de implementacdo (policy-
making) consoante as categorias explicitadas nesta tese: papel do Estado, relacdo Estado/sociedade

e coordenagéo/controle.

5.1 ARRANJOS INSTITUCIONAIS (NACIONAL)
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A Politica de Saneamento Basico instituida em 2007 se notabilizou, conforme ja
resumidamente enunciado, por arranjos institucionais orientados por trés eixos principais.
Primeiro, a reabilitagdo dos municipios, alcando-os a condicdo de atores institucionais
protagonistas, mediante a criacdo do arcabouco legal e da possibilidade politico-administrativa de
construcdo de uma ampla rede de planejadores, de agéncias reguladoras/fiscalizadoras e de
operadores de servicos de saneamento basico com até 5.570 unidades no pais, conquanto seja esse
0 numero de municipios brasileiros passiveis de assumirem ou implementarem o modelo (CUNHA,
2011). Segundo, a abertura de canais de participacdo social no policy process, tanto na elaboragéo
de planos, como foi 0 caso do PLANSAB, quanto na implementacdo, mediante o estabelecimento
de instrumentos e de mecanismos de entrega de bens e servigos de saneamento e de controle social
da gestdo da Politica. Terceiro, a retomada do financiamento publico no setor, conferindo novo
papel ao Estado na realizacdo de investimentos, sugerindo uma inflexdo no projeto neoliberal em
curso até 2002. Esses trés eixos foram contemplados nos seguintes instrumentos politicos, com

reflexos nas dimensdes do policy process e nas categorias tratadas na se¢do subsequente.

5.1.1 Instrumentos politicos

Os arranjos institucionais da Politica de Saneamento Basico do pais integram o
conjunto dos quatro instrumentos principais indicados a seguir, instituidos por intermedio dos atos
legais citados, cujos contetidos expressam os fundamentos da NGP e lhes conferem especificidade
relativamente as politicas adotadas nos anos 1960/1970 e 1990: PNS/PLANASA e PMSS,

respectivamente:

e Diretrizes Nacionais para o Saneamento Basico — DNSB: Lei n® 11.445/2007 e Decreto n°
7.217/2010;

e Politica Federal de Saneamento Basico — FSB: Lei n° 11.445/2007 e Decreto n° 7.217/2010;

e Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC (componente saneamento) Decreto n°
6.025/2007;

e Plano Nacional de Saneamento Basico — PLANSAB: Portaria Interministerial n° 571/2013.
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Um quinto instrumento, embora ndo diretamente vinculado & Politica, mas com
reflexos importantes no setor de saneamento, também foi instituido no inicio da gestdo de Luis
Inacio Lula da Silva: a Lei de Parceiras Publico-Privadas (PPP), que vem constituindo alternativa

na gestéo dos servigos:

e Parcerias Publico-Privadas — PPP: Lei n® 11.079, de 30 de dezembro de 2004, institui
normas gerais para licitacdo e contratacdo de parcerias publico-privadas no ambito da
administragdo publica.

5.1.1.1 Diretrizes Nacionais para o Saneamento Basico (DNSB)

As DNSB estabelecem, conforme o texto da lei indica, as diretrizes politicas, sociais e
econémicas, especialmente as que se referem as acGes para promocdo da equidade social e
territorial no acesso ao saneamento béasico, aplicacdo de recursos de modo a promover o
desenvolvimento sustentavel, a eficiéncia e a eficacia, a utilizacdo de indicadores, a melhoria da
qualidade de vida etc. Determinam a obrigatoriedade de elaboracdo do Plano Nacional de
Saneamento Basico (PNSB)?! e de planos regionais em articulagdo com os estados, 0 Distrito
Federal e os municipios, ambos sob coordenacdo do Ministério das Cidades. A Politica, sob esse
prisma, exige ampla cooperacdo entre os atores institucionais participantes, introduzindo uma
concepcao horizontalizada, distinta da dos tipos hierarquicos comando-controle tipica da AP.

As DNSB definem os principios fundamentais, a organizacdo e os instrumentos de
gestdo e planejamento a serem observados por seus gestores (atores institucionais) no mais alto
nivel governamental: Unido, estados e municipios. Destacam-se como principios: a universalizacao
do acesso (meta permanente); a integridade, conjunto de todas as atividades e componentes:
abastecimento de &gua, esgotamento sanitéario, limpeza urbana e manejo dos residuos solidos; a
eficiéncia e a sustentabilidade; a transparéncia; e o controle social. Atores sociais sdo incorporados,
assim, ao policy process, refletindo a cessdo voluntaria de parte da autoridade do Estado.

A Politica estabelece o conjunto de cinco fungdes basicas que definem o sistema de
saneamento, conforme discriminadas abaixo, as quais ndo divergem, em seu contetdo geral,

daquelas instituidas nos anos 1960 e 1990:

21 O PNSB foi posteriormente definido como PLANSAB (BRASIL, 2014).



103

Titularidade: municipios
Planejamento: Unido, estados, municipios
Regulagdo/Fiscalizacdo: Unido, estados, municipios

Operacéo

a > Wb E

Financiamento:  onerosos  (empréstimos) ndao  0ONerosos

(orcamentérios e tarifarios)

A titularidade do exercicio do saneamento acompanhou o preceito tradicional adotado
no pais, vinculando-a constitucionalmente aos municipios. As DNSB conferiram a esses entes, no
entanto, autoridade para, dentro dos limites estabelecidos, reordena-lo segundo a logica e o
interesse locais, deslocando parte da autoridade anteriormente reservada a Unido, e apenas
incentivada, com relacdo a concessao, as empresas estaduais de saneamento. As DNSB estenderam
aos municipios, ainda, a obrigatoriedade de exercerem a funcéo de planejamento, obrigando-os a
elaborar o principal instrumento de formulacdo de metas e definicdo de meios para alcancga-las: o
“Plano de Saneamento Basico”, o qual deveria ser fundado em diagnostico de situagdo e impacto
nas condicBes de vida, com clara definicdo de objetivos e metas de curto, médio e longo prazos
para a universalizacdo dos servigos.

Relativamente a operacdo do sistema, trés tipos de prestacdo dos servicos foram
definidos pelo Decreto n® 7.217, de 21 de junho de 2010, ampliando o leque de opcéo de gestao,
antes restrito a execucdo direta, sem incentivo federal, e a concessdo as empresas estaduais como

condicao do recebimento de investimento em infraestrutura:

1. Direta (sob responsabilidade do titular)
2. De forma contratada
a. Indiretamente
i. Concesséao
ii. Permissdo
b. Gestéo associada
i. Contrato de programa (consorcio)
ii. Convénio de cooperagdo entre entes federados

3. Autorizagdo a usuarios em cooperativas ou associagdes
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a. Determinado condominio

b. Localidade de pequeno porte

As DNSB introduziram mudangas importantes quanto aos mecanismos e processos de
controle da Politica, acrescentado ao ja existente controle institucional empregado na
implementacdo, o controle social, a ser viabilizado por intermédio de participacdo dos usuarios em
processos de formulacdo (tomada de decisdo) e implementacéo.

O controle, dessa forma, assumiu a seguinte configuracéo e processos:

1. Institucional (Unido, estados e municipios)
a. Temporalidade: ex ante, ex post
b. Foco: inputs, outputs
c. Tecnicas: analise documental e fisica

2. Social (usuarios, em todas as esferas de governo)
O controle social previsto nas DNSB e detalhado no Decreto n° 7.217/2010 contempla:
Debates e audiéncias publicas;

Consultas pablicas

Conferéncias das cidades

M w0 Do

Participacdo de 6rgdos colegiados de carater consultivo na formulagédo
da politica de saneamento basico, no planejamento e na avaliacdo.
(Negrito nosso)

As DNSB definiram os seguintes servicos (componentes) de Saneamento Basico:

Abastecimento de agua
Esgotamento sanitario

Manejo de Residuos So6lidos Urbanos

> o

Manejo de Aguas Pluviais Urbanas

5.1.1.2 Politica Federal de Saneamento Béasico (PFSB)
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A PFSB estabelece, para a Unido, as diretrizes, 0s objetivos e os instrumentos de acgéo,
com vista a assegurar a cooperagdo entre os entes federados, definindo-se como “conjunto de
planos, programas, projetos e a¢des promovidos por 6rgéos e entidades federais, isoladamente ou
em cooperagdo com outros entes da Federagdo, ou com particulares” (BRASIL, 2010). A Politica
confere atencdo especial ao financiamento com recursos da Unido, condicionado a critérios de
desempenho, eficacia e eficiéncia dos servicos ao longo da vida Gtil dos empreendimentos, a sua
adequada operacdo e promocdo de programas de reducdo de perdas e, especialmente, a
conformidade com os planos de saneamento bésico.

O Ministério das Cidades foi designado como coordenador da elaboracdo dos Planos
Nacionais e Regionais. Normas especificas foram estabelecidas visando a orientar esse processo,
destacando-se: diagndsticos, formulacdo de propostas, debates, apreciacdo previa pelos Conselhos
Nacionais de Saude, Meio Ambiente, Recursos Hidricos e das Cidades, apreciacao e deliberacdo
pelo Ministro de Estado das Cidades. Define, ainda, a avaliagdo de resultados e impactos de sua
implementacdo. A Politica define também as competéncias do Sistema Nacional de Informacdes
em Saneamento (SINISA)??, instituido nas DNSB. O principal instrumento da PFSB constitui, no
entanto, o PLANSAB.

5.1.1.3 Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC Saneamento

O PAC, em sua integralidade, representou uma acao governamental que transcendeu o
setor de saneamento ¢ “invadiu” mesmo a seara comumente reservada ao planejamento nacional e
seu instrumento proprio: o Plano Plurianual, que estabelece “[...] de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras
delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada”, consoante o art. 165,
§ 1° da Constituicdo (BRASIL, 1988).

O PAC, posteriormente designado de PAC 1 (2007 a 2010) e PAC 2 (a partir de 2011),
em razdo da prorrogacdo de sua vigéncia e ampliacdo de seu escopo de investimento, contemplou
as acdes (infraestrutura de investimentos) detalhadas no Quadro 8, a seguir, 0 que permite
vislumbrar a abrangéncia das &reas de atuacdo e dos esfor¢os governamentais empreendidos.

Observa-se que o setor de saneamento compunha um componente de seu eixo de investimentos:

22 O Ministério das Cidades administra sistema idéntico: Snis, desde 1995, criado no &mbito do PMSS.
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Infraestrutura Social e Urbana (PAC 1) e Cidade Melhor (PAC 2), de onde fluiram os recursos
planejados e investidos no setor e nas areas de habitacdo, recursos hidricos e metrds, no primeiro

caso, e prevencao e riscos — drenagem e contencao de encostas, mobilidade urbana e pavimentagéo,

no segundo.
Quadro 8 - Infraestrutura de investimentos do PAC 1 e PAC 2
PAC 1 PAC 2
Energética Transporte
Geracdo de Energia Elétrica Rodovias
Transmissdo de Energia Elétrica Ferrovias
Petroleo e Gas Portos
Combustiveis Renovaveis Aeroportos
Logistica Hidrovias
Rodovias Maquinas e Equipamentos
Ferrovias Energia
Portos Geracdo de Energia Elétrica
Hidrovia Transmissdo de Energia Elétrica
Aeroportos Petroleo, Gas e Renovaveis
Social e Urbana IndUstria Naval
Comunidade Cidada
Habitacdo Creches e Pré-Escolas
Recursos Hidricos Quadras Esportivas
Metros Unidades de Pronto Atendimento

Unidades Bésicas de Saude
Centros de Artes e Esportes
Centros de Iniciacdo aos Esportes
Minha Casa, Minha Vida
Urbanizacdo de Assentamentos Precarios
Financiamento Habitacional — SBPE
Agua e Luz para Todos
Luz para Todos
Aguas em Areas Urbanas
Recursos Hidricos
Cidade Melhor
Saneamento
Prevencdo e Riscos — Drenagem e Contencdo de
Encostas
Mobilidade Urbana
Pavimentacdo

Fonte: Brasil (2010), PAC 2 — 4° Balanco

Em seu desenho e execucdo, dada a importancia politica e relevancia dos
investimentos, o PAC contou com instrumentos de coordenacéo e controle proprios: Comité Gestor

(CG), em niveis nacional e regional, em algum sentido, tornado uma variavel adicional a
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influenciar o desempenho da Politica. Lotta e Favareto (2016) analisaram o PAC como expressdo
de iniciativa governamental de coordenacdo interfederativa, mediante a articulacdo de mecanismos
de coordenacdo vertical e horizontal de multiplos atores institucionais, segundo uma logica
intersetorial e territorial, avaliadas, porém, como pouco efetivas. A particularidade do Programa o
exprime como instrumento: a) de planejamento da Politica em nivel federal; b) de financiamento
da infraestrutura de saneamento capitaneado pelo Governo Federal; e ¢) de coordenagéo e controle
dos investimentos (nacional e subnacional). O PAC, ndo obstante, ndo adentrou nos demais
componentes que expressam de maneira regular ¢ “permanente” o que fora definido nas
DNSB/PFSB, ou seja, ndo foi concebido como “o” instrumento de financiamento do setor, expondo
uma natureza contingencial.

Né&o ha na Politica de Saneamento Bésico, notadamente nas DNSB, indicativos ou
referéncias que remetam ao PAC, embora esse defina 0s recursos e o0 conjunto dos
empreendimentos a serem financiados em niveis nacional e subnacional. Aspecto relevante nessa
estratégia é o fato de que esses investimentos ocorreram mediante transferéncias diretas aos
municipios, enquanto 0s servicos de saneamento continuavam, em sua maioria, sob concessao de
empresas estaduais de saneamento basico, cessionarias dos servicos. E importante destacar, ainda,
que essa particularidade dos arranjos constituiu incentivo a existéncia de maltiplos centros de
comando, mesmo quando estavam em vigor as iniciativas que visavam a fortalecer
institucionalmente as companhias estaduais de aguas e esgotos, no ambito do PMSS. A intersecao
entre as DNSB/PFSB e o PAC, Figura 3, a seguir, ilustra o carater contingente desse arranjo. Na

secdo subsequente essa intersecdo sera explorada.

Figura 3 - Articulacdo entre as DNSB/PFSB e 0 PAC

Fonte: Elaborada pelo autor.

5.1.1.4 Plano Nacional de Saneamento Basico (PLANSAB)
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O PLANSAB (BRASIL, 2013) estabeleceu diretrizes, metas e acdes para 0S servicos
de saneamento basico nos 20 anos seguintes, visando a universalizar o abastecimento por agua
potavel até 2033, e a alcancar 92% de tratamento de esgotos e 100% de coleta de residuos sélidos
urbanos no pais. O Plano, assim, completou o ciclo inaugurado em 2003, sugerindo a existéncia de
trés periodos fundamentais de gestacdo do novo marco legal do saneamento basico: 2003 a 2006,
de construcio de agenda e formulacdo da politica?®; 2007 a 2014, de implementacdo de
experiéncias inovadoras de investimentos (PAC Saneamento), de tomada de decisdo e de
construcdo de planos; e a partir de 2014, de instituicdo e implementagdo do proprio PLANSAB.
Principal instrumento da PFSB, o Plano foi elaborado com ampla participagédo social, refletindo
percepcOes do Estado, de especialistas, de profissionais da area e, especialmente, usuarios
(BRASIL, 2013).

O Plano traz defini¢cBes importantes no que tange as medidas a serem implementadas:
estruturais e estruturantes. As primeiras correspondem aos tradicionais investimentos em obras,
com intervengdes fisicas relevantes nos territorios, para a conformacao das infraestruturas fisicas
de abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos
solidos e drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas (PLANSAB, 2013). As estruturantes sdo
as que fornecem suporte politico e gerencial para a sustentabilidade da prestacdo dos servigos.
Encontram-se tanto na esfera do aperfeicoamento da gestdo, em todas as suas dimens@es, quanto
na da melhoria cotidiana e rotineira da infraestrutura fisica. Dessa forma,

[...] o Plansab procura deslocar o tradicional foco dos planejamentos classicos em
saneamento basico, pautados na hegemonia de investimentos em obras fisicas,
para um melhor balanceamento destas com medidas estruturantes, a partir do
pressuposto de que o fortalecimento das acdes em medidas estruturantes
assegurara crescente eficiéncia, efetividade e sustentacdo aos investimentos em
medidas estruturais. No horizonte do Plano, projeta-se a gradativa substituicdo
dos esforgos para a implantacdo de medidas estruturais para outros que valorizem
fortemente as estruturantes, conforme destacado com maiores detalhes na se¢do 9
do documento (PLANSAB, 2013, p. 9).

As medidas estruturantes sinalizam alinhamento com instrumentos tendentes a

transferir para outros atores sociais as responsabilidades por investimentos futuros, dos quais as

23 Nesse periodo, algumas das agGes a serem estimuladas na Politica foram experimentadas ainda no PMSS 11, como
foram os casos dos consorcios regionais, modelos de gestdo associada definido nas DNSB.
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PPP se qualificam como opcéo principal. O PLANSAB traz, sob o prisma apresentado, o seguinte

contelido, visando a orientar os atores institucionais na esfera federal:

a)

b)

0s objetivos e as metas nacionais e regionalizados, de curto, médio e longo prazos, para a
universalizagdo dos servigos de saneamento basico e o alcance de niveis crescentes de
saneamento béasico no territério nacional, observando a compatibilidade com os demais
planos e politicas publicas da Unido;

as diretrizes e orientacdes para o equacionamento dos condicionantes de natureza politico-
institucional, legal e juridica, econdémico-financeira, administrativa, cultural e tecnoldgica
com impacto na consecuc¢do das metas e objetivos estabelecidos;

a proposicéo de programas, projetos e acoes necessarios para atingir os objetivos e as metas
da Politica Federal de Saneamento Basico, com identificacdo das respectivas fontes de
financiamento;

as diretrizes para o planejamento das agcdes de saneamento basico em areas de especial
interesse turistico;

0s procedimentos para a avaliagéo sistematica da eficiéncia e eficacia das aces executadas.

O PLANSAB, relativamente as metas fixadas, estabeleceu horizonte de 20 anos,

avaliados anualmente e revisados a cada quatro anos, preferencialmente em periodos coincidentes

com os de vigéncia dos planos plurianuais.

5.1.2 Atores institucionais e sociais envolvidos

A Politica expressa uma ampla possibilidade de acdo intergovernamental, com

multiplos atores institucionais e sociais nas trés esferas de governo, mas ela prépria reveladora de

problemas de coordenacéo.

a) Atores Institucionais
o Unido: Congresso Nacional, Presidéncia da Republica (Casa Civil), Ministério
das Cidades, Ministério da Saude (FUNASA), Ministério da Integracdo
Nacional (CODEVASF);
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o Estados: Governo do Estado; empresas estaduais de abastecimentos (no Piaui, a
companhia Agua e Esgoto do Piaui S/A € a prestadora regional dos servicos);

o Municipios: Governo Municipal, 6rgdos, autarquias e/ou empresas municipais
de abastecimentos;

o Consorcios: (no Piaui, a primeira experiéncia do género constitui o Consorcio
Regional de Saneamento do Sul do Piaui — CORESA, com 30 municipios
participantes).

b) Atores Sociais
o Empresas privadas concessiondrias de servicos;

o Cidad&os (engajados ou ndo nos instrumentos e mecanismos de participagao).

As seguintes organizacdes, embora sem competéncias executivas, congregam e

representam interesses de seus afiliados:

o Associacdo das Empresas de Saneamento Bésico Estaduais — AESBE
o Associacdo Brasileira das Concessionarias Privadas de Servigos Publicos de
Agua e Esgoto — ABCON

o Associacdo Nacional dos Servicos Municipais de Saneamento — ASSEMAE

5.1.3 Competéncias organizacionais

Em nivel federal, os seguintes atores institucionais tém participacdo na Politica
(Portaria Interministerial 571, de 5 de dezembro de 2013), expressando papel crucial da

administracao publica federal:

e Casa Civil da Presidéncia da Republica
e Ministério da Saude

e Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestéo
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e Ministério do Meio Ambiente
e Ministério da Integracdo Nacional

e Ministério das Cidades

As competéncias do governo federal foram distribuidas entre os seguintes Ministérios:

e Ministério das Cidades: municipios dos Grupos 1 e 2;
e Ministério da Saude (FUNASA): municipios do Grupo 3.

Os grupos abrigavam os seguintes pablicos-alvo:

e Grupo 1 - grandes regides metropolitanas do pais, municipios com mais de 70 mil
habitantes nas regifes Norte, Nordeste e Centro-Oeste e acima de 100 mil nas regides
Sul e Sudeste;

e Grupo 2 - municipios com populacao entre 50 mil e 70 mil nas regides Norte, Nordeste
e Centro-Oeste e municipios com populacdo entre 50 mil e 100 mil habitantes nas
regides Sul e Sudeste;

e Grupo 3 - municipios com menos de 50 mil habitantes.

Embora ndo delimitado no que concerne aos processos microorganizacionais que
articulam a Politica, essa descricdo expressa referéncia suficiente para analise dos impactos da

NGP sobre seus arranjos, topico discutido a seguir.

5.2 ANALISE DOS ARRANJOS INSTITUCIONAIS (NACIONAL)

A despeito de posicionamentos divergentes acerca de a NGP constituir ou ndo um novo
paradigma de gestdo, na medida em que, de acordo com alguns teoricos, ela representaria uma
extensdo da NAP, enquanto outros a consideram como expressdao de fundamentos e praticas
genuinos (OSBORNE, 2010), defendeu-se a hipotese, nesta tese, de que ela tem sim elementos e
pressupostos que a distinguem daqueles que historicamente a antecederam e que foram

determinantes nos outcomes da Politica. A NGP expressou, sob essa perspectiva, a mudanca de
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paradigma de que Hall (1993) informa, posto que representou alteracdes significativas no tipo de
processo, contetido e discursos na formulacéo e na implementagdo no setor de saneamento.

Esta influéncia na Politica, consideradas as categorias da metagovernanca
anteriormente discutidas, expressou-se nas seguintes fungdes: a) conducdo (steering); b)
participacdo (democracy); c) eficacia (effectiveness); d) provisdo de recursos (resourcing); €)
legitimidade (legitimacy); e f) prestacdo de contas (accountability), evidenciadas nas duas
dimensdes do policy process: formulacdo (policy decision-making) e implementagdo (policy-
making). Em cada dimensdo, presumiu-se que essas evidéncias imprimiram mudangas em trés
categorias fundamentais da pesquisa: o papel do Estado, a relacdo Estado/sociedade e, por fim,
coordenacdo/controle dos objetivos e atores institucionais e sociais em jogo.

Evidenciar essas mudancgas constitui procedimento critico, dada a natureza das
variaveis qualitativas examinadas. Nesse sentido, essas variaveis foram analisadas e mensuradas
segundo uma escala com trés niveis: alta, média e baixa, objetivando capturar processos que
minimizassem a ocorréncia de davidas. Dessa forma, classificou-se a mudanga como alta quando
0s instrumentos, 0S mecanismos e 0S processos das categorias e subcategorias analisadas foram
inequivocamente evidenciados; média, quando os instrumentos compartilharam mecanismos e
procedimentos de paradigmas anteriores e, finalmente, baixa, quando ndo se detectaram alteracdes
significativas. Os resultados obtidos nesse processo estdo demonstrados nas subsecdes a seguir.

5.2.1 Formulacéo da Politica

5.2.1.1 Papel do Estado (Autoridade)

Conducao (Steering)

O processo de formulacdo de politicas no Brasil, segundo os principios constitutivos
do Pacto Federativo expresso na Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1998), confere a Unido
(art. 21, inciso XX, da CF, 1988) a competéncia®* para legislar quanto as normas gerais do
saneamento basico, cabendo aos municipios a titularidade?® da prestagdo dos servigos. Esse modelo

acompanha o marco legal jA adotado na Constituicdo de 1967, remetendo para a legislacdo

24 Competéncia, aqui, assim como autoridade, legitimidade, foi considerada recurso institucional em poder da Unido
(Congresso Nacional), consoante definigdo de Marsh (2011) e de Arretche (2012).
5 ldem com relagdo a titularidade.
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infraconstitucional a defini¢cdo dos instrumentos politicos e a redistribuicdo de competéncias ou
intermediacao de recursos entre os atores institucionais envolvidos na entrega dos bens e servicos
no setor. Processo semelhante ocorreu, conforme demonstrado, com relacdo ao PLANASA e ao
PMSS.

A Unido tem, também, competéncia comum com 0s estados e municipios para
promover programas de saneamento basico (art. 23, inciso I1X, CF, 1988), ainda que seja
competéncia dos Ultimos, 0s municipios, a prestacdo dos servigos publicos a populacédo local (art.
30, incisos V e VII, da CF). Esta competéncia municipal ndo impediu, no entanto, que incentivos
(positivos e negativos) fossem oferecidos no sentido que as responsabilidades pelas entregas
efetivas fossem concedidas aos estados, o que se d& no nivel infraconstitucional e na esfera politica.
No que se refere ao marco infraconstitucional, a Politica expressou mudancas nos tipos de
instrumentos politicos empregados, condizentes com os preceitos da metagovernanca definidos por
Bell e Hindmoor (2009). A Unido, assim, no uso de suas prerrogativas legais (autoridade), lancou
maéo de trés instrumentos basicos, segundo a taxonomia de Hood, apresentada por Howlett; Ramesh
e Perl (2013):

e Autoridade: regulacdo mediante instituicdo dos seguintes instrumentos:
DNSB: Lei n° 11.445/2007 e Decreto n° 7.217/2010
PFSB: Lei n° 11.445/2007 e Decreto n° 7.217/2010
PAC: Decreto n° 6.025/2007
PLANSAB: Portaria Interministerial n° 571/2013

e Tesouro: financiamento, centralizacdo em nivel federal dos investimentos publicos
em infraestrutura por intermédio do PAC Saneamento;

e Organizacdo: provisdo, definicdo de um diversificado modelo de arranjos
encarregados da entrega dos bens e servicos: direto pelo municipio; associado com

outros entes municipais; concessdo a empresas estatais ou privadas.

Esses instrumentos se situam num nivel infraconstitucional, ndo alterando a autoridade
e as competéncias constitucionais da Unido na tomada de decisdo. Analisando-se as alteracfes
constitucionais no periodo entre 2003 e 2016, observou-se que 41 Emendas a Constituicdo
(APENDICE B) foram promulgadas pelo Congresso Nacional. Nenhuma dessas emendas, todavia,

alterou as competéncias da Unido, dos estados e dos municipios, originalmente definidas nos
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artigos 21 a 24 da Constituicdo (BRASIL, 1988), tanto de forma geral, relativamente as diversas
areas de intervencdo governamental, quanto de forma especifica, no setor de saneamento bésico.
Pode atestar, portanto, contrariando argumentos arguidos por Rhodes e Bevir (2011), que ndo
houve um enfraquecimento do poder do Estado em face do fortalecimento de atores sociais. A
manutencdo da autoridade e das competéncias da Unido reforca o papel do Estado como de
metagovernanca (BELL; HINDMOOR, 2009), demonstrando que foi ela quem definiu os
contornos da Politica.

No nivel infraconstitucional, no entanto, as DNSB conferiram aos municipios amplos
poderes para reorganizacao dos arranjos institucionais de prestacdo dos servigos, numa extensdo
tal que, do ponto de vista legal, o pais poderia possuir 5.570 dérgéos, entidade e/ou empresas
publicas de saneamento basico, com competéncias para o exercicio das fun¢des que definem o
exercicio da titularidade: planejamento, regulagdo/fiscalizacdo, operacdo e financiamento,
divergindo significativamente das experiéncias nacionais anteriores: PLANASA e PMSS. As

consequéncias dessa mudanca em nivel subnacional serdo analisadas em capitulo proprio.

Quadro 9 - Avaliacéo da direcéo (steering)

Categoria Direcdo
Avaliacdo: Média
Observacao: A Unido manteve competéncia plena para redefinir as normas gerais do setor de

saneamento basico; a atribuicdo de competéncia aos titulares dos servigos, 0s
municipios, para definirem 0 modelo que melhor se ajustasse as especificidades
administrativa e territorial de cada ente, ndo impondo restri¢des de financiamento,
evidencia a concessao de parte da autoridade da Unido em favor dos municipios;
varidveis alternativas consideradas: estrutura, legado, cultura politica, ndo explicam
esse processo de mudanca institucional.

Fonte: Elaborado pelo autor.

5.2.1.2 Relacdo Estado/sociedade (democracia)

Redes e participagdo (Democracy)

Mesmo mantida a autoridade da Unido no estabelecimento de normas gerais, 0s

mecanismos de alocagéo e intermediacdo de recursos foram amplamente alterados, substituindo
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mecanismos hierdrquicos e pré-mercado por outros do tipo participativo. No campo institucional,
além da cessdo de autoridade para os municipios brasileiros, atribuindo-lhes competéncia para
reordenarem os arranjos em nivel subnacional, a abertura de canais de participagdo de atores sociais
(cidadd@os, movimentos sociais, organizagdes profissionais) no processo decisorio também
evidenciou a democratizagdo do policy process. O estabelecimento de marco regulatorio
permitindo a entrega de bens e servigos por empresas privadas, em processos de compartilhamento
de objetivos e riscos mediante a celebracdo de PPP, comprova a substituicdo de mecanismos de
alocacdo de recursos entre o Estado e a sociedade, centrados na hierarquia e no mercado, por
mecanismos tipicos da NGP: rede de politicas e participacao.

Esses dois mecanismos constituiram inovagdo no desenho dos arranjos instituidos.
Primeiro porque a Politica estabeleceu uma ampla possibilidade de combinacdo de modelos de
prestacdo dos servicos ao reincorporar 0S municipios como atores protagonistas, situando noutro
patamar institucional a titularidade constitucional ja garantida a esses entes governamentais. O
Legislativo federal conferiu plena autoridade para os municipios definirem a forma de execucéo
desses servigos, diferentemente da experiéncia com o PLANASA, com manutencdo do
planejamento e regime tarifario sob tutela federal, e incentivo a concessdo dos servicos as empresas
estaduais de saneamento, e com o PMSS, com forte estimulo a privatizacdo, na primeira fase, e a
gestdo associada, na segunda (SALLES, 2008), sob a gestdo do ex-presidente Luis Inacio Lula da
Silva. Além da possibilidade de criacdo de consércios regionais, contemplando uma perspectiva
territorial, como lembrou Lotta (2016), a instituicdo da Lei de Parcerias Publico-Privadas permitiu
ampla margem de redefinicdo dos arranjos em nivel subnacional.

Esse arranjo representou a substituicdo dos instrumentos anteriores de alocacdo de
recursos e de intermediacdo de interesses tipicos dos paradigmas da AP e da NAP: hierarquia e
mercado, respectivamente, por redes (networks) ou, usando conceituacdo empregada por Lotta e
Favareto (2016): coordenacdo interfederativa vertical e horizontal. Diferentes daqueles, os
incentivos foram no sentido da construcdo de arranjos que favoreceram o desenvolvimento de
competéncias relacionais. Participacdo envolve, ainda, acdo politica dos cidaddos via partidos
politicos (eleitores filiados), por intermédio de conselhos gestores e/ou de controle social ou de
movimentos sociais (usuarios dos servicos, associa¢des profissionais, sindicatos), topico tratado na

categoria coordenacao e controle — eficacia.
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O segundo mecanismo concerniu a incorporacdo de atores sociais no processo
decisorio como estratégia de intermediacédo de interesses dos atores institucionais e sociais em jogo:
estadualistas, municipalistas, privatistas, profissionais, usuarios, implementado-a diretamente e
transferindo as arenas de disputas e cooperacao para 0s niveis municipais. A participacao social na
formulacdo e tomada de deciséo se efetivou pelo incremento no nimero de conferéncias realizadas
a partir de 2003. Informacdes da Presidéncia da Replblica, APENDICE C (BRASIL, 2016),
indicam que entre 1941 e 2014, 138 conferéncias nacionais foram realizadas, abrangendo mais de
43 &reas setoriais nas trés esferas de governo.

Esses dados indicam ainda que nove milhdes de pessoas participaram dos debates sobre
propostas de politicas publicas. Importante nessa estratégia foi o fato de que 97 conferéncias,
correspondente a 70,3%, ocorreram entre 2003 e 2013, nas gestdes dos ex-presidentes Lula (2003
a 2006; 2007 a 2010) e Dilma Rousseff (2011 a 2014). Cinco dessas conferéncias tiveram como
tema a “Conferéncia Nacional das Cidades”, realizadas em 2003, 2005, 2007, 2010 ¢ 2013
(BRASIL, 2016). Essa estratégia nacional comprova o compromisso inequivoco em transformar o
tipo de relacdo do Estado com seus cidadaos. Este processo participativo foi amplamente utilizado
na elaboracdo do PLANSAB (2014), tendo contemplado as seguintes etapas:

[) a formulacdo do “Pacto pelo Saneamento Bdsico: mais saude, qualidade de vida e
cidadania”, que marca o inicio do processo participativo de elaboracéo do Plano em 2008;
II) aelaboracdo, em 2009 e 2010, de extenso estudo denominado Panorama do Saneamento
Basico no Brasil, que tem como um de seus produtos a versao preliminar do PLANSAB;
III) a “Consulta Publica”, que submeteu a versdo preliminar do Plano a sociedade,
promovendo sua ampla discussdo e posterior consolidacdo de sua forma final a luz das

contribuicdes acatadas.

Quadro 10 - Avaliagdo da participagdo (democracy)

Categoria Participacdo
Avaliacéo: Alta
Observacao: A introducdo de mecanismos e instrumentos formais de participacdo institucional e

social no processo decisério e na implementacdo da Politica (entrega dos bens e
servigos de saneamento), evidencia mudanca significativa nos outcomes politicos,
ndo explicavel por intermédio de variaveis estruturais, institucionais (legado) e
politicas (cultura).

Fonte: Elaborado pelo autor.
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5.2.1.3 Coordenacéo e controle (eficacia)

Eficacia (Effectiveness)

Nessa dimensdo analitica, a governanga exprimiu o contedo pratico na estratégia de
coordenacdo e controle de um Estado que, consoante 0 expresso acima, é teoricamente definido
como plural, com multiplas funcdes, e pluralista, como varios atores encarregados dessas funcdes
(OSBORNE, 2010). A rede de atores institucionais e sociais encarregada da entrega dos bens e
Servicgos passou a constituir um instrumento de gest&o do processo de implementacdo, coordenando
competéncias e tarefas entre os atores (conforme ja demonstrado acima), definindo os instrumentos
de cooperacéo na intermediacao de recursos, de colaboragéo entre as esferas governamentais e ndo
governamentais, de controle de conformidade, de metas e de efetividade da Politica. Os
instrumentos e processos da Politica indicam uma acdo estatal de metagovernanca (BELL;
HINDMOOR, 2009), construidos e direcionados para favorecem a cooperacao e o controle entre
esses atores. As seguintes estratégias, mecanismos e instrumentos evidenciam os esforgos visando
a incrementar os resultados da Politica: apoio financeiro, apoio técnico, contratacdo de servicos de
elaboracdo de projetos e execucdo de servicos de infraestrutura. Esses instrumentos e processos,
ndo obstante, ndo diluiram a centralidade da Unido da rede de prestacdo de servicos. 1sso esta

patente nos processos de coordenacdo, cooperacdo, colaboracédo e controle discriminados a seguir.

Cooperacdo (intermediacdo de recursos)

A cooperacdo entre 0s atores institucionais ocorreu mediante o estabelecimento e uso

de mecanismos e instrumentos de intermediacao de recursos (informacao e financeiro):

e Apoio Financeiro: a partir do PAC, instituiu-se novo instrumento de transferéncia
obrigatdria de recursos exclusivos do Programa do ambito da FUNASA: Termo de
Compromisso, em substituicdo aos Termos de Convénios usualmente utilizados pela
entidade. Nos municipios atendidos pelo Ministério das Cidades, por intermédio da

Caixa Econdmica Federal — CAIXA, o instrumento empregado é o Termo de Contrato.
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Apoio Técnico: a FUNASA dispde de uma Acio Programatica®® de apoio a gestdo dos
sistemas de saneamento junto aos municipios de seu grupo de atuagdo. A partir de 2009,
as Superintendéncias da FUNASA nos estados instituiram subunidades designadas
Nucleos Intersetoriais de Cooperacdo Técnica (NICT), objetivando incrementar o apoio
técnico na elaboracdo de projetos.

E importante destacar que a partir de 2011 o governo federal autorizou o uso de novo

instrumento de contratacdo de obras nos empreendimentos do PAC: o Regime Diferenciado de
Contratacdo (RDC), instituido por intermédio da Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011 (BRASIL,
2011), visando a aperfeicoar 0s processos de contratacéo de grandes obras de infraestrutura.

Controle?’

O controle administrativo da Politica, no que concerne aos critérios de conformidade e

cumprimento de metas, ocorreu de duas formas:

Institucional: mediante fiscalizacdo e acompanhamento objetivando a supervisdo dos
instrumentos de parcerias celebrados, sob responsabilidade dos Ministérios das
Cidades/CAIXA, Ministério da Salude/FUNASA e Ministério da Integracdo
Nacional/ CODEVASF

Social: definido como o conjunto de mecanismos e procedimentos que garantem a
sociedade informacdes relacionadas aos servigos publicos de saneamento basico e

acesso aos processos de formulacdo, planejamento e avaliacdo (BRASIL, 2010),

Controle Institucional

% As Acbes Programaticas constituem tipo classificagdo orcamentaria e financeira as quais sdo vinculados recursos
dos orcamentos anuais com objetivos especificos.

27 Nos termos da bibliografia adotada, principalmente Marsh (2011), controle constitui recursos a serem transacionados
na rede, o que teoricamente fragiliza seu exercicio. Nessa perspectiva, controle se assemelha & autoridade. Na
politica, esse recurso passou por mudanga significativa em face da incorporacéo do controle social como mecanismo
de empoderamento de atores da sociedade.
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No que concerne aos processos sistematicos de controle institucional, os mesmos

ocorreram da forma exposta a seguir:

e Temporalidade: ex ante, na andlise e aprovacao prévia dos projetos apresentados pelas
Prefeituras, no que tange aos aspectos técnicos. Ex post, durante a execucdo dos
empreendimentos.

e Foco: Conformidade técnica na analise técnica prévia (inputs) e na fase de execucao
(outputs). Conformidade financeira, quando da prestacdo de contas (outputs).

e Instrumentos: Analise documental na sede dos 6rgdos e in loco quanto as obras e
servicos. O Snis constitui importante instrumento de controle e monitoramento de
resultados e de desempenho da politica. No ambito exclusivo do PAC, o governo federal
disponibiliza informagbes e dados sobre a execugdo de Plano e empreendimentos

pactuados.

No nivel normativo, o controle institucional é definido de acordo com a seguinte

classificagéo:

Politico: a cargo do Congresso Nacional por intermédio da apreciacdo da Prestacdo de
Contas do Poder Executivo. Inclui as funcbes exercidas pelas ComissGes das duas Casas
Legislativas (Camara dos Deputados e Senado Federal);

Judicial: exercido pelo Poder Judiciario e pelo Ministério Publico quanto a legalidade,
quando provocados ou por prépria iniciativa, no caso do MPF;

Administrativo (Externo): exercido pelo Tribunal de Contas da Unido nos sistemas
contabil, orcamentario, financeiro, patrimonial e operacional, quanto aos aspectos de legalidade,
eficacia, eficiéncia e efetividade;

Administrativo (Interno): exercido pelo 6rgédo central do Sistema de Controle Interno
do Poder Executivo Federal (atual Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido —
CGU), nos sistemas contabil, orcamentario, financeiro, patrimonial e operacional, quanto aos
aspectos de legalidade, eficacia, eficiéncia e efetividade;

Administrativo (supervisdo): exercido pelos proprios Ministérios responsaveis pela

implementacdo da Politica.
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e Comités de acompanhamento federal e estaduais

Controle Social?®

O controle social da administracdo foi revigorado com mudangas institucionais
relevantes contemplando a manutencéo de processos originados no &mbito do PMSS, como o uso
de indicadores de desempenho, gerenciados mediante o Snis, e de Conselhos, mas inovou com o
uso extensivo de foruns de participacdo social. Essas medidas se integram a estrutura institucional
de controle existente, conforme indicado abaixo, exercido mediante 0s seguintes mecanismos
(Decreto n° 7.217/2010, art. 34):

e Debates e audiéncias publicas;

e Consultas publicas;

e Conferéncias das cidades; ou

e Participacdo de d6rgdos colegiados de carater consultivo na formulagdo da politica de

saneamento basico, bem como no seu planejamento e avaliacéo.

Mudancas nas estratégias transnacionais de promocdo da integridade e de combate a
corrup¢do, vinculadas a um padrdo de governanca difundido por organismos multilaterais,
influenciaram esse processo. Desde 1997, o pais se tornou signatario de trés Convencdes
Internacionais (OCDE, OEA e ONU), tendo instituido novos marcos legais que favoreceram o
acesso a informacdo mediante transparéncia publica da gestdo, adotada administrativamente pelo
governo e, posteriormente, mediante regulamentacdo de preceito previsto na Constituicdo, como
foi o caso da instituicdo da Lei de Acesso a Informacédo — LAI (BRASIL, 2011), institucionalizando
macicamente as estratégias de transparéncia publica (transparéncia ativa) mediante o uso de

sistemas informatizados de pedido de acesso a dados e informacdes sobre a administracédo publica.

Quadro 11 - Avaliagdo da eficacia (effectiveness)

Categoria Eficacia
Avaliacéo: Alta

28 A Lei n®12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagao) assegura acesso a dados e informagdes custodiados pelo Estado
a todos os cidaddos.
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Observacéo: A Politica introduziu novos instrumentos de coordenagdo, cooperacgdo e controle; o
controle social na formulagdo e na execucdo da Politica constituiu inovacdo do
policy process, também ndo explicivel pelas variaveis alternativas citadas.

Fonte: Elaborado pelo autor.

5.2.2 Implementacéo da Politica

O processo de implementacdo conferiu instrumentalidade e materialidade a Politica,
tendo expressado os elementos e mecanismos que produziram os resultados e as consequéncias

observados e mensurados nessa dimensao da andlise, conforme discriminados a seguir.

5.2.2.1 Papel do Estado

Os instrumentos politicos instituidos, conforme ja especificados, foram: PFSB, PAC e
PLANSAB, os quais foram viabilizados por intermédio da fungdo de financiamento publico
(resourcing), da seguinte forma:

Financiamento Publico (Resourcing)

No que concerne aos investimentos realizados, dados da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), na Fun¢do “Sancamento”, maior nivel de agregacdo de despesas governamentais
em ambito federal, desde que saneamento foi desmembrado da Funcdo Saude e Saneamento, no
ano 2000, evidenciaram incremento nos investimentos a partir de 2007, contrastando com a
retracdo no periodo que antecedeu a Politica, entre 2001 a 2007. O recuo nos investimentos iniciais
do PAC Saneamento, apés essa fase, demonstra a dimensdo do esforco governamental. O Gréfico
1 mostra a flutuacdo desses investimentos no periodo entre os anos de 2000 e 2014. Nele, observa-
se tanto a retracdo das inversdes realizadas nos primeiros sete anos quanto o forte incremento a
partir de 2009, tendo ultrapassado o pico de R$ 1,500 bilhdo em recursos do orcamento em 2015,

consoante os dados do Portal da Transparéncia e do IBGE.

Gréfico 1 - Recursos nominais federais investidos em saneamento basico no pais (2000-2015 — milhdes)
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Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de dados do IBGE (2017).

Considerando as médias dos investimentos nos periodos entre os anos de 2000 a 2006
e 2007 a 2015, observou-se que ha diferenca estatistica significativa entre ambos, com t = -2.7399
e p-value = 0,01785, com nivel de significancia a = 0,05, evidenciando que 0 PAC Saneamento
efetivamente incrementou o uso de recursos em saneamento apds a Politica. Duas questdes, no
entanto, foram levantadas, visando a examinar e explicar o comportamento historico dos
investimentos. A primeira, relacionada ao comparativo dos valores como expressdo do Produto
Interno Bruto (PIB) e, a segunda, com a distribuicdo desses investimentos segundo o quadro de
precariedade de cobertura e assimetria inicialmente discutido.

O Gréafico 2 mostra que os investimentos realizados no periodo inicial do PAC
Saneamento, referido como PAC 1, entre 2007 e 2009, cresceram positivamente em termos
relativos, ou seja, foram proporcionalmente maiores que o do PIB, no mesmo periodo. Observe-se,
considerando o gréafico anterior, com registro de investimentos da ordem de R$ 1,500 bilhdo, em
2015, situa-se abaixo dos percentuais alcancados entre 2007 e 2009, o que mais uma vez evidencia

o esforgo governamental.

Gréfico 2 - Despesas com saneamento basico com relacdo ao PIB (2000-2015)
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Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de dados do IBGE (2017).

A segunda questdo se refere a qualidade do gasto como mecanismo de reducdo das
assimetrias de atendimento. Os dados foram pouco animadores, expondo fragilidades flagrantes no
processo de planejamento. A relacdo exposta na Figura 4, a seguir, comprova falha no PAC
Saneamento como instrumento de planejamento de investimentos no setor. Relatorios Regionais
por UF - 2010, disponiveis no site do Ministério do Planejamento, demonstram que os valores
previstos foram estabelecidos tomando como base a populacdo, e ndo as eventuais assimetrias
existentes. A Figura 4 expde essa relacdo, com r = 0,9788084. Essa estratégia, portanto, reproduz
0s niveis de assimetrias existentes e institucionalizas as desigualdades regionais e local, essa com

relacdo as populagdes urbana e rural.

Figura 4 - Correlagdo entre a populacéo brasileira por UF em 2006 e os investimentos do PAC
planejados em 2007
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Fonte: Elaborada pelo autor, de acordo com dados do Ministério do Planejamento.

Quadro 12 - Avaliacdo da provisdo de recursos (resourcing)

Categoria Provisdo de recursos
Avaliacdo: Alta
Observacao: Ainda gue a alocacdo dos recursos tenha apresentado fragilidades ao nédo

levar em conta as assimetrias regionais existentes, evidenciou um
incremento real nos investimentos em valores nominais e como percentual
do PIB

Fonte: Elaborado pelo autor.

5.2.2.2 Relacédo Estado-sociedade (legitimidade)

No que concerne aos mecanismos de regulacdo da relacdo Estado-sociedade no setor,
dois processos institucionais se destacam: um legal e outro pratico. O primeiro se refere aos
instrumentos que promoveram mudancas significativas nas regras de participacdo dos atores
institucionais e sociais na implementacdo da Politica: as DNSB e a lei de PPP. Ambos
estabeleceram os parametros legais, permitindo a Unido, aos estados e aos municipios ampliarem
0 numero de atores institucionais e sociais aptos a participarem da entrega de bens e servigos
publicos e no controle do processo de implementacdo. O segundo se relaciona aos processos
concretos que foram efetivados viabilizando as mudancgas institucionais: a criagdo de consércios
publicos inter-regionais (gestdo associada nos termos das DNSB) e as subconcessdes dos servigos
a empresas privadas. Esses instrumentos serdo detalhados na analise das consequéncias da Politica

no estado do Piaui.
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Quadro 13 - Avaliacdo da legitimidade (legitimacy)

Categoria Legitimidade

Avaliacéo: Alta

Observacéo: A abertura de canais de participacdo conferiu a Politica distingdo com relagdo
aquelas adotadas em periodos anteriores, centradas em decisdes hierérquicas e via
mercado.

Fonte: Elaborado pelo autor.

5.2.2.3 Coordenacdo e controle (prestacdo de contas)

Entregas e prestacdo de contas (Accountability)

As entregas se materializaram mediante instrumentos de apoio financeiro e técnico. O
financiamento dos empreendimentos de saneamento ocorreu segundo a légica de coordenacédo que
distribuiu as competéncias entre o Ministério das Cidades (municipios com mais de 50 mil
habitantes) e a FUNASA (municipios com até 50 mil habitantes). Os investimentos realizados,
conforme demonstrado no Grafico 1, evidenciaram incremento significativo comparativamente ao
periodo anterior a Politica. No que se refere ao apoio técnico, a FUNASA descentralizou, ou
melhor, desconcentrou esses procedimentos para as Superintendéncias Estaduais, instituindo, a
partir de 2009, Ndcleos Intersetoriais de Cooperacdo Técnica (NICT) que, com previsao de atuacdo
em parecerias com instituicbes governamentais e ndo governamentais, encarregar-se-iam do
assessoramento aos entes federativos na gestdo e na elaboracdo de Planos Municipais de
Saneamento Basico. Essa estratégia é consentanea com as medidas estruturantes previstas no
PLANSAB, apoiando o desenvolvimento de capacidades técnicas e relacionais dos entes locais. A
verificacdo da implementacdo dessa estratégia em nivel subnacional foi contemplada em capitulo

proprio, que analisa as consequéncias da Politica no estado do Piauli.

Quadro 14 - Avaliacdo da prestacdo de contas (accountability)

| Categoria | Accountability
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Avaliaco:

Alta

Observacéo:

A instituicdo do NICT com competéncia para apoiar tecnicamente as Prefeituras na
elaboracdo dos PLANSAB municipais constituiu inovagdo administrativa da
Politica.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Resultados consolidados (nacional)

As evidéncias apresentadas permitem atestar que no plano institucional a Politica

expressou mudancas institucionais relevantes que se alinham as categorias tedrico-empiricas da

NGP, distanciando-se daquelas que caracterizaram paradigmas anteriores. Ainda que elementos

dessas mudancas tenham relagdo com principios ideologicos do partido majoritario da coalizéo

governamental, como é o caso da participacao social, esse componente, assim como a valorizagao

de parcerias, a descentralizacdo de decisdes para entes subnacionais, encontram fundamentos na

NGP, explicando as ambivaléncias das decisdes governamentais. O quadro 15 consolida essa

avaliacdo, mostrando que na dupla dimensdo considerada, a Unido protagonizou esse processo de

mudanca, preservando, no entanto, sua posicao e reconfigurando a dos demais atores em jogo. No

capitulo seguinte, o alcance desse escopo e a extensdo da mudanca serdo analisados em nivel

subnacional.
Quadro 15 - Avaliacdo da consolidacdo dos arranjos institucionais (nacional)
Dimenséo Categoria Subcategoria Avaliagdo

Policy decision-making | Papel do Estado Direcdo (steering) Média
Relacdo Estado-sociedade | Participacdo (democracy) Alta
Coordenacéo/controle Eficécia (effectiveness) Alta

Policy-making Papel do Estado Provisdo (resourcing) Alta
Relacdo Estado-sociedade | Legitimidade (legitimacy) Alta
Coordenacdo/controle Prestacdo de contas (accountability) | Alta

Fonte: Elaborado pelo autor.
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6 A POLITICA DE SANEAMENTO BASICO NO PIAUI: eficacia e consequéncias
observaveis

Posto que a Politica expressou uma clara intencdo municipalizadora e participativa,
demonstrada por intermédio dos mecanismos, instrumentos e processos citados, este capitulo
objetiva evidenciar, em nivel subnacional, os éxitos obtidos com esse intento e delimitar a extensdo
na qual eles sdo visiveis e mensuraveis em uma unidade da federacdo especifica. O estado do Piaui,
em razdo do baixo grau de cobertura e elevada assimetria urbana e rural na prestagéo de servigos,
constituiu o l6cus da pesquisa. Os arranjos institucionais postos em curso a partir da posse do ex-
presidente Luis Indcio Lula da Silva, em 2003, e apds a instituicdo da Politica, em 2007,
constituiram o objeto da analise.

Os processos metodologicos utilizados se inscrevem na avaliagdo politica, area de
politicas publicas, consoante os definidos por Figueiredo e Figueiredo (1986), segundo 0s quais se
estuda a eficacia das politicas e se examina em que medida as metas estdo sendo alcancadas, quais
foram seus processos e quais sdo seus efeitos. Considerou-se, nesse sentido, embora nédo tenha
havido uma meta de municipalizagdo e participacdo estipuladas, ser possivel empregar essa
abordagem, tendo como referéncia ndo as metas em si, mas as consequéncias da Politica, conforme
abordagem sugerida por Draibe (2001). Recorreu-se, supletivamente, a analise de redes sociais
visando a identificar e mapear atores, estratégias e recursos, assim como quantificar indicadores-
chave na estrutura da rede de prestacdo de servicos. A auséncia e/ou limitacdo de dados abertos,
no entanto, limitou o uso dessa abordagem?°.

Trés secdes compbem o capitulo. A primeira apresenta a analise da engenharia
institucional buscando elucidar mudangas que reflitam aquelas adotadas em nivel nacional. Posto
tratar-se de um enfoque misto, se empregaram o0s procedimentos metodologicos e técnicos

adotados na analise dos arranjos nacionais, de maneira a assegurar coeréncia, confiabilidade e

29 0 insucesso na aplicagdo de abordagens da PNA se deveu a auséncia de publicac@es, dados e informagdes abertos
sobre féruns de discussdo promovidos pelos atores institucionais e sociais que tratassem de modelos de
funcionamento do setor patrocinados ou elaborados pelos profissionais da area, propostas técnicas de comunidades
de pesquisa, ou outros eventos de intermediagao de recursos (informacdes, conhecimento, dinheiro etc.) e de tomada
de decisdo sobre a proposta. Observou-se, todavia, que apds as iniciativas governamentais no sentido de proceder a
subconcessao dos servicos de agua e esgoto da cidade de Teresina pela AGESPISA, foram promovidas audiéncias
publicas na Assembleia Legislativa do estado e na Camara de Vereadores de Teresina, e veiculadas campanhas na
midia. Essa a¢do, no entanto, foi interpretada mais como resisténcia e reagdo a proposta, que como agao proativa de
promocéo de modelos.



128

validade aos procedimentos e resultados. A segunda se¢do examina o processo de municipalizagéo
ocorrido no Piaui, objetivando atestar o escopo e a extensdo das mudancas na rede de prestacdo de
servicos. A terceira se¢do avalia os instrumentos e mecanismos de viabilizacdo da participacéo

social em processos de tomada de deciséo, implementacéo e controle.

6.1 ARRANJOS INSTITUCIONAIS (SUBNACIONAL)

As mudancas nos arranjos institucionais no saneamento basico no Piaui foram
examinadas no contexto das que foram efetivadas em nivel nacional, visando a estabelecer um
nexo entre ambas e atestar que se trataram de consequéncias daquelas. Consideraram-se, sob essa
perspectiva, as mesmas categorias empregadas na analise da engenharia institucional: as dimensdes
formulacdo e implementacdo e, em cada uma, as fungbes que exprimem a governanga como
metagovernanga: direcdo, participacdo, eficacia, provisdo de recursos, legitimidade e prestacao de

contas. As subsecdes a seguir apresentam os resultados das analises.

6.1.1 Formulacéo da politica

6.1.1.1 Papel do Estado (autonomia)

O processo decisorio no setor de saneamento basico ndo contemplou diretamente
competéncias constitucionais e infraconstitucionais aos estados. Conforme se demonstrou, cabe a
Unido, por intermédio do Congresso Nacional, legislar sobre as normas gerais, e a0s municipios,
titulares dos servicos, definirem os arranjos institucionais em suas areas geograficas. No ambito,
no entanto, de legislacdo conexa, a Lei Federal n® 11.107, promulgada em 06 de abril de 2005, que
dispds sobre normas gerais de contratacdo de consércios publicos, o estado do Piaui e 0 municipio
de Teresina, exerceram a autoridade e a competéncia estabelecidas nesse instrumento legislativo e
procederam as mudancas institucionais indicadas a seguir, as quais trouxeram consequéncias ao

setor de saneamento basico no estado.

No nivel estadual:
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Lei Estadual n® 5.494, de 19 de setembro de 2005 — instituiu o Programa de Parcerias
Publico-Privadas do Estado do Piaui (PPP);

Lei Estadual n° 5.641, de 12 de abril de 2007 — cria o Instituto de Aguas e Esgotos do
Piaui — AGESPISA.

No nivel municipal (Teresina — PI):

Lei Municipal n® 3.466, de 25 de novembro de 2005 — dispde sobre o programa
municipal de parcerias publico-privadas e da outras providéncias;

Lei Municipal n° 3.595, de 21 de dezembro de 2006 — estabelece regras acerca da
composicao do conselho gestor de parcerias publico-privadas do municipio de Teresina
— CGPP/THE - criado pela Lei Municipal n° 3.466, de 25 de novembro de 2005 —
Estipula as diretrizes gerais que deverdo orientar a sua atuacao e da outras providéncias;
Lei Municipal n° 4.837, de 18 de novembro de 2015 — autoriza o Estado a subconceder
0s servigos publicos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario, na zona urbana
do Municipio de Teresina, e autoriza a cessdo do Contrato de Programa, firmado com
Aguas e Esgotos do Piaui S/A — AGESPISA, ao Instituto de Aguas e Esgotos do Piaui
— AGESPISA;

Lei Municipal n° 5.014, de 15 de maio de 2017 — altera dispositivos das leis nos 3.466,
de 25 de novembro de 2005, que “dispde sobre o programa municipal de parcerias
publico-privadas e da outras providéncias”, e 3.595, de 21 de dezembro de 2006, que
“estabelece regras acerca da composi¢cdo do conselho gestor de parcerias publico-
privadas do municipio de Teresina — CGPP/THE, estipula as diretrizes gerais que

deverdo orientar a sua atuacgdo e dé outras providéncias” na forma que especifica.

Quadro 16 - Avaliagdo direcdo/condugéo da Politica - Piaui

| Categoria

| Autoridade
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Avaliacéo: Alta

Observacéo: O estado do Piaui e o municipio de Teresina exerceram a autoridade politico-
institucional estabelecida no marco legal e criaram Orgdos/entidades com a
competéncia para formular a politica de saneamento basico do estado, executando e
implantando servigos, e instituiram instrumentos de viabilizagdo da participacdo de
atores sociais (empresas) nessas entregas dos bens e dos servicos publicos.

Fonte: Elaborado pelo autor.

6.1.1.2 Relacdo Estado-sociedade (democracia)

Esses dispositivos legais viabilizaram a construgdo de novos arranjos institucionais no
setor, evidenciados, alem dos 0rgéos e entidades citados, nos seguintes instrumentos: a) Consorcio
Regional do Sul do Piaui — CORESA, instrumento de gestdo associada cujo modelo foi
posteriormente incorporado nas Diretrizes Nacionais para 0 Saneamento Basico, Lei n°
11.445/2007; e b) subconcessdo dos servigos de saneamento da area urbana de Teresina a empresa
Aguas de Teresina Saneamento SPE S/A, pelo periodo compreendido entre 22 de marco de 2017
e 27 de junho de 2017 (Contrato s/n, de 22 de marco de 2017). A instituicdo desses instrumentos,
notadamente o projeto de subconcessao, expressou um grau razoavel de autonomia estatal diante
de pressdo politica dos atores sociais representativos dos empregados publicos da AGESPISA:

sindicatos dos urbanitarios e dos engenheiros do Piaui, resistentes ao projeto.

Quadro 17 - Avaliacdo da participacdo de atores sociais - Piaui (democracy)

Categoria Democracia/Participacao
Avaliacdo: Média
Observacao: O estado do Piaui e 0 municipio de Teresina criaram instrumentos e mecanismos

que viabilizaram a continuidade e a ampliacéo dos servicos de saneamento segundo
I6gica de coordenacdo territorial (consorcio) e participativa (PPP); todavia, apenas
0 municipio de Teresina adotou a participacdo de usuarios no conselho de
monitoramento; ndo h&, no instrumento contratual de subconcessdo dos servigos
urbanos de Teresina & empresa Aguas de Teresina Saneamento SPE S/A, indicago
de participacdo de representante dos cidaddos (usuarios) na Comissdo de
Monitoramento responsavel pela fiscalizacdo e verificagdo do cumprimento das
obrigacGes contratuais pela Contratada, o que revela fragilidade nos instrumentos de
democratizacdo via participacdo social.

Fonte: Elaborado pelo autor.

6.1.1.3 Coordenacéo e controle (eficacia)
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Consultas a dados publicos do Governo do Estado do Piaui evidenciaram o uso de
processos sistematicos de monitoramento do cumprimento de objetivos e metas, conforme consta

em: http://www.ppp.pi.gov.br/pppteste/index.php/projetos/contratados/saneamento-teresina/.

Nesse endereco eletrdnico se encontram disponivel ao publico cdpia das atas de reunido dos
Comités de Projeto e de Monitoramento do Saneamento de Teresina. No que tange a Prefeitura
Municipal de Teresina, no site da Agéncia Municipal de Regulacdo de Servigos Publicos de
Teresina (ARSETE): http://www.arsete.teresina.pi.gov.br/, as informages S0 menos precisas,

expondo noticias sobre as acBes gerais: reunibes, eventos, visitas. No link

http://arsete.teresina.pi.gov.br/paginas/Aguas-e-Esgotos/3, ndo ha, todavia, dados e informacgdes
especificos, ainda que na forma de atas, sobre os resultados das atividades de monitoramento.
Apenas informagdes comuns sobre esse e outros setores e atividades estdo disponiveis no link

“noticias”: http://arsete.teresina.pi.gov.br/blog. A eficacia das acOes estaduais quanto ao

cumprimento de metas de cobertura e desempenho estdo acessiveis diretamente no Snis.

Quadro 18 - Avaliacdo sintética da categoria eficacia - Piaui (effectiveness)

Categoria Eficacia
Avaliacdo: Média
Observacao: Os arranjos institucionais (mecanismos, processos, atividades) dos atores locais

externam um nivel razodvel de opacidade com relacdo as acdes concreta
desempenhadas; ndo se localizou, nos enderecos eletrdnicos consultados,
especialmente na Arsete, dados e informagBes que permitissem a verificacdo do grau
de eficacia operacionaldos mesmos pelos cidadaos.

Fonte: elaborado pelo autor.

6.1.2 Implementacdo da politica

6.1.2.1 Papel do Estado (proviséo de recursos)

O PAC Saneamento foi um dos principais instrumentos de planejamento do setor no
pais, com investimentos estimados, no Piaui, em R$ 454,8 milhdes para o quadriénio 2007 a 2010,
contemplando os componentes: abastecimento de 4gua, esgotamento sanitario, residuos sélidos e
drenagem urbana. Dos 224 municipios piauienses, 164 (73,2%) foram pré-selecionados para serem
beneficiados com empreendimentos do setor, condicionados a elaboracdo e a apresentagdo de

projetos junto aos 6rgdos federais envolvidos na implementagdo do Plano: Ministério das Cidades


http://www.ppp.pi.gov.br/pppteste/index.php/projetos/contratados/saneamento-teresina/
http://www.arsete.teresina.pi.gov.br/
http://arsete.teresina.pi.gov.br/paginas/Aguas-e-Esgotos/3
http://arsete.teresina.pi.gov.br/blog
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(municipios com populagdo maior que 50 mil habitantes) e Ministério da Saude/FUNASA
(municipios com populacéo até 50 mil habitantes). O estado foi contemplado, ainda, com recursos
para outras areas de infraestrutura urbana, o que pode ter reduzido os investimentos em saneamento
e influenciado os resultados. Esse fato corrobora a tese de Scazufca (2015), segundo a qual a
alocacdo de recursos em outros setores (energia, transporte, salde etc.) contribuiu para a reducdo
do volume de investimentos na area. O Grafico 3, abaixo, ilustra o peso relativo do saneamento no

conjunto dos investimentos planejados.

Gréfico 3 - Metas de investimentos do PAC em Infraestrutura Social e Urbana no Piaui — 2007 a 2010
(R$ mi)

[~ M Habitagao
RS 342,70
18%

M Saneamento
RS 454,80
24%

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de dados de Brasil (2007b).

A despeito dessas fragilidades, o numero significativo de empreendimentos foi
planejado para o Piaui. Dados divulgados pelo Ministério do Planejamento (BRASIL, 2007c¢)
indicavam os seguintes investimentos por componentes de saneamento basico, Quadro 19, com
clara énfase para o esgotamento sanitario, em termos tanto do nimero de empreendimentos quanto
dos valores totais planejados, revelando esforcos visando a reduzir as diferencas entre 0s
respectivos niveis de cobertura. Observou-se que componentes ndo previstos nas DNSB: habitacao
e Programa Agua na Escola foram contemplados como investimento em saneamento. Mesmo se
tratando de valores insignificantes frente aos recursos totais, essa estratégia reflete fragilidade no
planejamento ou tentativa politica de superestimar a acdo governamental. O PAC, nesse sentido,

tem seu status afetado como plano nacional de investimentos.



Componente Empreendimentos| Valores (R$ mil)
Abastecimento de dgua 105 154.014,9
Esgotamento sanitério 161 256.817,9
Residuos sélidos 2 145,1
Drenagem urbana 2 33.265,5
Habitacéo 58 30.310,4
Programa Agua na Escola 20 3.984,9

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de dados de Brasil (2007).
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Quadro 19 - Empreendimentos e valores planejados para o Piaui por componente de saneamento basico

A Unido, o estado, os municipios e 0 CORESA foram relacionados como proponentes
dos projetos, Quadro 20, imputando um grau consideravel de coordenacdo entre os entes, num
ponto critico tal que um mesmo municipio dependia simultaneamente de suas capacidades técnicas
e relacionais, usando categorias de Bell e Hindmoor (2009), para viabilizar a consecucdo dos

objetivos vinculados ao conjunto dos investimentos®’.

Quadro 20 - Empreendimentos e valores planejados no Piaui por ente proponente

Ente Empreendimentos| Valores (R$ mil)
Unido (FUNASA) 10 2.584,4
Estado 159 303.240,2
Municipios 178 166.655,7
Coresa 1 6.058,4

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de dados de Brasil (2007).

Como estratégia de compensacdo da baixa capacidade técnica dos entes municipais, o
governo federal também instituiu instrumentos de apoio técnico objetivando a viabilizacdo dos
empreendimentos planejados. No estado do Piaui, no entanto, essa estratégia alcancou somente 20
municipios atendidos pelo NICT, criado na Superintendéncia Estadual da FUNASA — SUEST/PI,
conforme constam nos Relatorios de Gestdo da Fundacgdo (BRASIL, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013,
2014, 2015). Em 2017, informagdes obtidas via Lei de Acesso a Informacgdo — LAI (11.527/2011)

indicavam um namero maior: 31 municipios atendidos. Nos Relatérios de Gestdo, a escassez de

%0 O impacto dessa estratégia infelizmente ndo foi mensurado.
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recursos e a precariedade da estrutura, além do baixo interesse dos municipios, sdo explicagbes do
baixo nimero de apoio técnico realizado. Mudancas na estratégia, no entanto, levaram a FUNASA
a celebrar convénio com o Governo do Estado do Piaui/Secretaria de Estado das Cidades — SECID,
para que essa provesse 0s instrumentos e apoios necessarios junto aos demais municipios elegiveis.
Dois pontos importantes nessa estratégia foram observados. O apoio técnico se revelou, na verdade,
como apoio financeiro para contratacdo de apoio técnico. O deslocamento de competéncias para a
SECID expressou uma mudanga no grau de centralidade dos atores nessa rede. A Figura 5 ilustra
esse processo e evidencia a perda de centralidade da SUEST em prol daquela Secretaria, abrindo
oportunidade de fortalecimento quanto as capacidades técnicas e relacional.

Figura 5 - Rede de intermediacdo de apoio técnico
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Fonte: Elaborada pelo autor.

No gue concerne a provisao de recursos estaduais ou proprios do prestador de servicos,
constatou-se que no mesmo periodo a AGESPISA também proveu investimentos no setor,

evidenciando um grau, ainda que limitado, de independéncia com relacdo aos instrumentos de
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planejamento federais. Analisados os dados do Snis®!, constata-se que os recursos proprios foram
apenas de R$ 28,2 milhdes, correspondentes apenas a 6,2% dos realizados pelo governo federal, e
de R$ 161,2 milhdes em investimentos onerosos (empréstimos), correspondentes a 35,4% dos do
PAC Saneamento. Esses numeros evidenciam esforcos, em nivel subnacional, visando a

incrementar os indicadores de cobertura e reduzir as assimetrias existentes.

Quadro 21 - Avaliacéo da funcdo provisdo de recursos - Piaui (resourcing)

Categoria Provisdo
Avaliacéo: Média
Observacéo: A despeito de os recursos serem majoritariamente federais, o estado, por intermédio

do prestador de servico, também proveu investimentos no setor, reduzindo sua
dependéncia do governo federal; a limitacao dos investimentos, no entanto, expressa
dificuldades politico-institucionais do estado do Piaui e da empresa; ndo foi possivel
mensurar o impacto desses investimentos nos resultados e no desempenho do setor.
Fonte: Elaborado pelo autor

6.1.2.2 Relacéo Estado-sociedade (legitimidade)

Dois instrumentos com impactos na relagdo Estado-sociedade foram introduzidos no
Piaui. O primeiro deles, conforme ja se salientou, consistiu na criagdo do Consorcio Regional do
Sul do Piaui (CORESA). Os consércios se enquadram numa estratégia de coordenacao
(governanca) vertical e horizontal perseguida pelo governo federal e inserida no PAC (LOTTA,
FAVARETO, 2016). Essa estratégia objetivou introduzir uma perspectiva de planejamento e
governanga territorial e intersetorial, de valorizacdo das particularidades locais que encontram
amparo nas estratégias da NGP. O CORESA, no entanto, com 31 municipios membros, ndo possui
registro como prestador de servi¢os no Snis, o que constitui uma das evidéncias do insucesso obtido
até agora na estratégia. O consércio também nao figura como recebedor de recursos do PAC
Saneamento.

O segundo instrumento implementado pelo Piaui concerniu na subconcessdo da

prestacdo de servigos de dgua e esgoto do municipio de Teresina, sob concessdo da AGESPISA, a

31 Indicadores FNO30 — Investimento com recursos proprios realizados pelo prestador de servigos. (R$/ano) e FN031
— Investimento com recursos onerosos realizado pelo prestador de servigos. (R$/ano). O Snis também traz dados de
investimentos totais da ordem de R$ 413,4 milhdes, mas sem detalhamento da fonte, o que pode sugerir serem
decorrentes daqueles efetivamente ocorridos por intermédio do PAC, préprios e onerosos.
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organizagdo privada no ambito das PPP32. Essa estratégia foi considerada na pesquisa como
expressao de capacidades relacionais (ou politica) do Governo do Estado na viabilizacdo de novos

arranjos em razdo das mudancas institucionais no setor.

Quadro 22 - Avaliagdo da categoria legitimidade - Piaui (legitimacy)

Categoria Legitimidade
Avaliacdo: Baixa
Observacéo: A experiéncia com 0 CORESA ndo apresentou resultados satisfatorios, ndo havendo

registros no Snis da acdo desse ente como prestador dos servigos; o Unico
empreendimento do PAC relacionado com o de proposi¢ao do Consércio também
nao foi formalizado; a recente subconcessao dos servigos da area urbana de Teresina
impediu a verificacdo das entregas pela subconcessionaria.

Fonte: Elaborado pelo autor

6.1.2.3 Coordenacao e controle (transparéncia e prestacdo de contas)

No que tange a gestdo do PAC, 0s seguintes 0rgdos compuseram e/ou compdem a

estrutura de coordenacdo dos empreendimentos:

e Comité de Gestdo (sob responsabilidade da vice-governadoria)
e Coordenacdo de Fomento ao Saneamento Rural

e Comité de Monitoramento (Instituto de Aguas e Esgoto do Piaui — AGESPISA)

Importante destacar que 0 marco normativo estadual de criacdo do Instituto de Aguas
e Esgotos do Piaui — AGESPISA ¢ silente quanto a participacdo de usuarios na gestéo e controle
da autarquia e do setor, diferentemente do que ocorreu em nivel local, na cidade de Teresina, onde
a Prefeitura divulga edital de convocacdo para selecdo de representantes das Associacdes de
Moradores para integrar o Conselho Consultivo de Saneamento da Agéncia Municipal de
Regulacdo de Servicos Publicos de Teresina (ARSETE). O processo seletivo é regido por edital
visando ao preenchimento de uma vaga para representantes dos usuarios residenciais (Associacdo

de Moradores). Esse processo contempla duas etapas: uma fase inicial de habilitacdo e uma fase

32 O contrato de subconcesséo foi firmado com a empresa Aguas de Teresina, mas se encontra sub judice.
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final de selecdo por eleicdo por votos de todas as Associagcbes de Moradores consideradas

habilitadas.

Quadro 23 - Avaliagdo da categoria prestacdo de contas - Piaui (accountability)

Categoria Prestacdo de contas/transparéncia
Avaliacéo: Média
Observacéo: A atribuicdo da competéncia de monitoramento institucional do PAC Saneamento a

vice-governadoria expressou comprometimento com os objetivos e resultados da
Politica no estado. Todavia, 0s niveis de transparéncia quanto as a¢des sao baixos;
a pesquisa por dados abertos revela falha nos instrumentos de coordenacdo e
controle; por outro lado, no nivel municipal, a Prefeitura de Teresina demonstra
alinhamento com processos de incorporacdo de representantes dos usuarios no
controle da prestacdo dos servicos pelo concessionario e/ou subconcessionario.

Fonte: Elaborado pelo autor

Na avaliacdo consolidada, os arranjos institucionais da Politica no Piaui apresentam

um quadro de mudancas significativo em algumas categorias/fungdes, com priorizacdo do

fortalecimento do papel do estado e experimentacao de arranjos setoriais entre atores institucionais,

de um lado, e adocao de uma estratégia de articulacéo e de construcéo de parcerias com atores ndo

estatais, de outro. As demais categorias, no entanto, cujas mudancas foram avaliadas como meédia

ou baixa, revelam avancos pouco expressivos. Mostram-se frageis, nesse sentido, 0s mecanismos

de participacéo, a baixa eficacia dos instrumentos — no caso do CORESA —, a baixa proviséo de

recursos e, finalmente, insuficiéncia dos mecanismos de transparéncia e prestacdo de contas. A

legitimidade (expressa em inputs e outputs) nas entregas de bens e servigos foi negativamente

influenciada pelo insucesso do CORESA e depende do desempenho da execu¢do do contrato de

subconcessdo iniciado em 2017. O Quadro 24 consolida os resultados.

Quadro 24 - Consolidagao das avaliacOes das categorias e subcategorias utilizadas (regional)

Dimenséo Categoria Subcategoria Avaliagdo
) o ) Papel do Estado Diregdo (steering) Alta
Policy decision-making _ _ __
Relacdo Estado-sociedade | Participacdo (democracy) Média
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Coordenacao/controle Eficacia (effectiveness) Média
Papel do Estado Proviséo (resourcing) Média
Policy-making Relacdo Estado-sociedade | Legitimidade (legitimacy) Baixa
Coordenacéo/controle Prestacdo de contas (accountability) Média

Fonte: Elaborado pelo autor.

Comparadas as avaliagdes, Quadro 25, observa-se que apenas na categoria autoridade
(direcéo) o estado obteve um resultado diferente do alcangado pela a Uni&o, evidenciando o uso de
sua capacidade politico-institucional na redefinicdo dos arranjos, reflexos daquelas ocorridas em
nivel nacional. Nas demais categorias, no entanto, as mudancas refletem ainda fragil estrutura
institucional. Como esses arranjos respondem pelos processos de formulacdo e implementacéo da
Politica, podem ser considerados determinantes dos resultados e do desempenho do setor apos
2007. Somente a analise comparada com processos idénticos, ocorridas em outras unidades da

federacdo, poderia atestar efetivamente esse enunciado.

Quadro 25 - Quadro comparativo das avaliacBes das categorias nacional e subnacional

Dimenséo Categoria Subcategoria Avaliagao
Brasil Piaui

Papel do Estado Direcdo (steering) Média Alta
i]‘gli(‘i:zgdedsmn' Relacéo Estado-sociedade | Participacdo (democracy) Alta Média
Coordenacéo/controle Eficécia (effectiveness) Alta Média
Papel do Estado Provisdo (resourcing) Alta Média
Policy-making Relacdo Estado-sociedade | Legitimidade (legitimacy) Alta Baixa
Coordenacéo/controle Prestacdo de contas (accountability) | Alta Média

Fonte: Elaborado pelo autor.

6.2 MUNICIPALIZ’AQAO DA REDE DE PRESTACAO DE SERVICOS DE SANEAMENTO
BASICO NO PIAUI

Ao referir-se as consequéncias da Politica no estado do Piaui, e ndo ao impacto,
objetivou-se distinguir entre as mudancas que, ante a natureza dos arranjos, dos dados, das

informacdes e dos indicadores disponiveis, revelassem mudancas observaveis no setor, num espago
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politico-geografico especifico (DRAIBE, 2001), e as que decorressem de intervencao estatal direta,
aferivel metodologicamente mediante uso de grupo de controle e fossem expressas num
contrafactual. A Politica, nesse sentido, ndo impds a municipalizacdo, mas a estabeleceu como
possibilidade em suas diretrizes, e a incentivou mediante o financiamento publico e acdo politico-
administrativa. Constitui evidéncia, o financiamento dos empreendimentos do PAC diretamente as
cidades, contornado o prestador de servigos regional, a CESB, e alterando sensivelmente as
estratégias de fortalecimento dessas companhias, adotadas no PLANASA e no PMSS I. A
verificacdo, assim, deu-se de forma longitudinal, comparando-se a estrutura do setor antes e apds

a Politica.

6.2.1 Estrutura da rede de prestacao de servicos em 2006

No que se refere a estrutura da rede de prestacéo de servicos de saneamento no estado,
os dados do Snis, em 2006, Tabela 3, demonstram que a estrutura disponivel contemplava 155
municipios com atendimento de abastecimento de agua. Desses, 146 se encontravam sob
responsabilidade da empresa estadual Aguas e Esgotos do Piaui S/A — AGESPISA, mediante
contratos de concessdo. Nove municipios prestavam os servicos diretamente. No que concerne aos
componentes entregues conjuntamente: agua e esgoto, apenas seis municipios eram atendidos,

quatro pela AGESPISA, e dois por intermédio de 6rgdos e entidades municipais.

Tabela 3 - Namero de prestadores de servicos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario no Piaui
— Snis (1995 a 2015)

Ano Agua Esgoto Agua e Esgoto
Agespisa Outros Total Agespisa Outros Total Agespisa Outros Total

1995 1 1

1996

1997 9 9 1 1



Ano Agua Esgoto Agua e Esgoto
Agespisa Outros Total Agespisa Outros Total Agespisa Outros Total
1998 13 13
1999 134 134 2 2
2000 134 1 135 2 2
2001 136 136 3 3
2002 136 1 137 3 3
2003 137 137 4 4
2004 138 5 143 4 4
2005 142 5 147 4 4
2006 146 9 155 4 2 6
2007 145 7 152 4 4
2008 145 9 154 4 4
2009 150 14 164 1 1 4 1 5
2010 151 16 167 1 1 5 2 7
2011 152 19 171 2 2 5 2 7
2012 152 20 172 3 2 5 3 8
2013 151 21 172 2 2 5 3 8
2014 149 27 176 1 1 6 4 10
2015 148 26 174 5 5 7 2 9

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de dados do Snis (2015).

140

Na perspectiva analitica empregada na pesquisa, pdde-se afirmar que, regionalmente,

trés atores institucionais foram importantes na prestacdo dos servigos: a Unido (no financiamento

e no apoio técnico via PMSS), o estado (AGESPISA) e os municipios. A auséncia de prestadores

de servicos privados evidencia que foram infrutiferas as tentativas da década de 1990 tendentes a

transferir a gestdo dos servicos para o setor privado. Foi sobre esse quadro de cobertura e de rede

de prestacdo de servicos que foram envidados os esfor¢os governamentais de reconstrucdo dos

arranjos institucionais do setor no Piaui. Foi sobre eles, ainda, que se buscaram as evidéncias das

consequéncias produzidas por esses arranjos entre 2007 e 2015, os quais se analisa a seguir.

6.2.2 Estrutura da rede de prestagdo de servico em 2015

Fato preponderante no desenho da Politica, conforme j& externado, consistiu em alcar

0s municipios & condigcdo de protagonistas na provisao dos servicos. Presumiu-se, em razdo disso,
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que as estruturas das redes sofreriam mudancas significativas. Os dados do Snis® permitiram
avaliar o impacto desse desenho e da implementacéo dos empreendimentos (incentivos materiais).
Os numeros revelam informagbes sobre a estrutura do exercicio da titularidade e operacdo do
sistema. A Tabela 3, explicitada acima, apresentou os dados de prestadores entre 1995 e 2015.
Nela, desconsiderando os exercicios entre 1995 e 1998 (sem dados e/ou dados insuficientes),
observa-se um crescimento aproximado de 30% no numero de municipios com servicos de
abastecimento de agua (coluna: total). Todavia, 0 nGmero de municipios que passou a prestar esses
servicos diretamente, por intermédio de seus 6rgaos, entidades ou empresas municipais, cresceu
420%, entre 2004 e 2015, contra apenas 10,4%, nos que eram atendidos pela AGESPISA.

Entre 2007 e 2015, ja sob influéncia da Politica, esses percentuais corresponderam,
respectivamente, a 271,4% e 2,1%. Esses valores percentuais tornaram evidente o forte ritmo de
crescimento da municipalizacao e fragmentacao dos servicos, contrastando com o relativo quadro
de fragilidade institucional desses entes, sem comprovada capacidade técnica (conhecimento,
informacao) para elaboracéo de projetos e eventual gestdo do sistema, mas de evidente capacidade
relacional na viabilizacdo dos empreendimentos na articulacdo com atores sociais (empresas) na
intermediacao de recursos de conhecimento e informacdo. As mudancas na estrutura da rede de
prestacdo dos servicos foram corroboradas por medidas de densidade, com reducdo de 0,006 para
0,005 em 2015.

E possivel visualizar essa mudanca nas Figuras a seguir. Os municipios identificados
pela cor azul sdo abastecidos pela AGESPISA,; ja os marcados com a cor vermelha sdo servidos
pela propria prefeitura. Coletaram-se os dados de 2002, 2006 e 2015, de maneira a ilustrar o
processo de mudanca na estrutura da rede. A Figura 6 expressa a situacdo do abastecimento de

agua do ano de 2002.

Figura 6 - Municipios prestadores de servigos de abastecimento de 4gua no Piaui - 2002

33 O Snis apresenta algumas inconsisténcias, na medida em que alguns municipios aparecem num exercicio, mas néo
em outros, retornando logo em seguida. Essa falha esta relacionada a ndo alimentacéo dos dados no sistema, o que é
de responsabilidade do ente municipal. Essa inconsisténcia, ndo obstante, ndo comprometeu a analise dos dados.
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Prestador de Servigo 2002
[J Sem registro

2] Agespisa

W Prefeitura

Fonte: Elaborada pelo autor, baseado em dados do Snis.

Em 2006, novos municipios assumiram a responsabilidade pela prestacdo dos
servicos no componente de saneamento basico, Figura 7, a seguir, alcangando um total de nove
prestadores autdnomos. Esse numero foi considerado como expressando uma mudanga que se
tornou evidente a partir de 2004, como mostrou a Tabela 5, acima, portanto, ja sob influéncia de
ideias supostamente integradas ao PMSS 11, apds 2003, na gestao do ex-presidente Luis Inacio Lula

da Silva.

Figura 7 - Municipios prestadores de servicos de abastecimento de agua no Piaui — 2006

Prestador de Servigo 2006
[ Agespisa

[ Sem registro

B Prefeitura

Fonte: Elaborada pelo autor, baseado em dados do Snis.
Em 2015, no entanto, 26 Prefeituras tém registros no Snis como prestadoras dos

servicos de abastecimento de &gua, representando um aumento de 188,9%. Na insuficiéncia de
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outras variaveis explicativas: estrutura técnico-administrativa, legado, poder (classe, elites, grupo
de interesses), apenas 0s arranjos institucionais, como consequéncia de um novo paradigma de
gestdo, explicam adequadamente esse processo de mudanca institucional. A Figura 8, a seguir,

ilustra esse processo.

Figura 8 - Municipios prestadores de servicos de abastecimento de 4gua no Piaui — 2015

Prestador de Servigo 2015
[ Agespisa

[ Sem servico

I Prefeitura

Fonte: Elaborada pelo autor, baseado em dados do Snis.

Com relacdo aos servicos conjuntos de abastecimento de dgua e coleta de esgotos, a
mudanca foi menos visivel, mas mesmo assim significativa. Em 2002, o Snis ndo registrava ente
autdbnomo na prestacao dos dois servicos, Figura 9. Apenas a AGESPISA dispunha de registros no

sistema.

Figura 9 - Municipios prestadores dos servigos de agua e esgoto no Piaui — 2002
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[ Agespisa
[ Sem registro

Fonte: Elaborada pelo autor, baseado em dados do Snis.

Em 2006, no entanto, dois novos municipios aparecem na base de dados, Figura 10,
comprovando um ritmo de mudanca lento, que reflete a assimetria historica nos niveis de cobertura

entre abastecimento de agua e esgotamento sanitario.

Figura 10 - Municipios prestadores dos servigos de dgua e esgoto no Piaui — 2006

Prestador de Servico 2006
[ Agespisa

[ Sem registro

[ Prefeitura

Fonte: Elaborada pelo autor, baseado em dados do Snis.

Em 2015, ndo houve registro de novos municipios, Figura 11, havendo uma varia¢éo

apenas quanto aqueles atendidos pela AGESPISA, que registrou uma variagdo de 133,3% entre
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2002 e 2015. A diferenca entre esses comportamentos nos componentes abastecimento de agua e

esgotamento sanitario nao foi examinada.

Figura 11 - Municipios prestadores dos servigos de agua e esgoto no Piaui — 2015

Prestador de Servigo
[ Agespisa

[ sem servico
Bl Prefeitura

Fonte: Elaborada pelo autor, baseado em dados do Snis.

No que tange a importancia da AGESPISA na rede de prestacdo de servicos, dados do
Snis demonstram que até 2002 a empresa era a principal responsavel pela entrega de bens e servicos
no setor, reflexos do processo de concessao estimulados pelo governo federal a partir do
PLANASA. Um Unico municipio aparece como autdbnomo nos registros.

Em 2015, os dados revelam reducdo na centralidade da rede, com municipios
exercendo diretamente a titularidade dos servicos. Esse fato reflete a influéncia da Politica e seus
incentivos de financiamento na contratacdo de empreendimentos do PAC. Deve se considerar,
ainda, ndo haver evidéncias acerca de hipoteses alternativas que expliquem esse fendémeno:
capacidades econdmica, fiscal e administrativa, assim como atributos institucionais ligados aos
requisitos de engenharia operacional, legado de politicas prévias e mudancas em regras
constitucionais.

A mudanca na reconfiguracéo da rede de prestacdo de servigos de saneamento no Piauli,

ausentes outras variaveis explicativas, pode ser atribuida aos arranjos institucionais adotados a
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partir de 2003, e formalizados em 2007, o que inclui os incentivos na forma de transferéncia direta

de recursos as Prefeituras e de planejamento sob l6gicas territoriais e intersetoriais, tipicas da NGP.

6.3 PARTICIPACAO DE ATORES SOCIAIS NA ESTRUTURA DA REDE DE SANEAMENTO
BASICO

A instituicdo de mecanismos de viabilizacdo da participacdo constituiu instrumento
fundamental nos arranjos desenhados e implementados no setor. As conferéncias das Cidades,
realizadas em nivel nacional, sdo uma de suas expressdes, tendo contado com a participacdo de
atores sociais e institucionais de todos os estados da federacdo. Buscou-se, ndo obstante, no nivel
subnacional, evidéncias da realizagéo de eventos (encontros, seminarios, foruns, palestras) como
estratégia de viabilizacdo da participacdo social no processo de implementacdo da Politica.
Recorreram-se, eminentemente, aos dados de fontes abertas disponibilizados pelos atores
institucionais competentes na rede mundial de computadores. Verificou-se, assim, que entre 2010
e 2014 a SUEST registrava 31 eventos classificados, conforme demonstrado no Grafico 4, a seguir.
Observou-se predominancia de reunifes com agentes publicos, 64% dos eventos realizados, cujo
conteddo se referiu a objetos diversos: discussdo sobre convénios, PAC, Planos Municipais de
Saneamento, ndo integradas ou sistematizadas, como féruns consultivos ou deliberativos que
pudessem se caracterizar como instancias de participacdo social. As capacitacdes e oficinas, de
carater mais técnico, representaram apenas 20%. Dos seis eventos realizados, apenas um concerniu

a discussao sobre os Planos Municipais de Saneamento.
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Gréfico 4 - Eventos realizados pela SUEST entre 2010 e 2014

Encontro Jornada
7% 3%

Oficina
13%

Capacitagao
7%

Supervisao
3%

Reunido
64%

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em dados da FUNASA.

Ha&, portanto, fragilidades institucionais na viabilizacdo da participacdo social por
intermédio de eventos sistematicamente desenhados para esse fim. Observou-se, ainda, a despeito
de o apoio técnico implementado pela FUNASA/SUEST ter se efetivado mediante transferéncia
financeira destinada a contratacdo de empresas de consultoria em engenharia, que essa estratégia
permitiu a ampliacdo da rede de atores sociais envolvidos na entrega de bens e servicos, podendo
constituir um legado da Politica em acGes futuras. O impacto se expressa na forma de reducao de
centralidade dos atores institucionais federais, conforme ja assinalado na Figura 5. A incorporacao
desses novos atores sociais pode ser constatada na Figura 12, a seguir. Nao é demais destacar que
a FUNASA/SUEST figurava como ator institucional de maior prestigio (maior grau de
centralidade), em face da posse dos principais recursos transacionados na rede: informacéo,

conhecimento, dinheiro.
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Figura 12 - Rede de apoio técnico

Fonte: Elaborado pelo autor, baseado em dados do Snis.

A Politica, ndo obstante, ndo influenciou a cultura participativa pela via da filiacdo
partidaria. Dados do TSE, disponiveis para consulta pablica, revelam mesmo um declinio no
namero de filiados no Piaui, entre 2002 e 2015, conforme ja mostrado. Fica evidente, portanto, o
processo de fragmentacdo (diminuicdo de densidade) da rede de prestacdo de servicos apos a
instituicio da Politica. E importante que se verifique, ainda, reflexos dessa mudanca institucional
nos resultados, e desempenho da Politica ap6s sua instituicdo, tépico contemplado no capitulo

subsequente.
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7 RESULTADOS E DESEMPENHOS NO BRASIL, NO NORDESTE E NO PIAUI

As criticas & Politica de Saneamento Bésico instituida em 2007 revelam, em seu sentido
comum, problemas que se manifestam em dois eixos principais: 0 descumprimento dos prazos de
universalizag@o de cobertura e 0s atrasos na execucdo de empreendimentos do PAC Saneamento
(CNI, 2016). Esses, por sua vez, expressam dois problemas criticos na implementacéo de politicas:
de eficacia, relativamente ao (des)cumprimento de metas, e de desempenho, referente ao baixo
rendimento alcancado em face dos esforcos realizados. O presente capitulo, sob esse prisma,
examina os indicadores do setor de saneamento no Brasil, buscando evidéncias que permitam
demonstrar os efeitos promovidos pelos arranjos instituidos em 2007. Tendo em vista as
divergéncias em termos temporais entre instrumentos analisados e 0s repositorios de dados
consultados: a Politica, 0o PLANSAB e 0 Snis, 0 que inviabilizou analises mais consistentes acerca
dos problemas mencionados, adotou-se como estratégia metodoldgica empregar os indicadores-
chave que refletissem a situacdo do saneamento no pais, considerando a maior extensdo temporal
possivel das séries histdéricas dos componentes abastecimento de agua e esgotamento sanitario.
Essa opgéo resultou no uso exclusivo do Snis como base de analise.

Os anos de 2002, 2006 e 2015 foram considerados chave, em razdo de representarem
encerramentos de ciclos governamentais materializados em processos politicos que resultaram em
arranjos institucionais proprios. Nesse sentido, 2002 encerra o periodo de influéncia do governo
do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso e do PMSS 1, assim como 2006 finaliza, do ponto de
vista legal, a Politica de Saneamento Basico instituida ainda no final dos anos 1960 e os arranjos
experimentados no ambito do PMSS Il, j& na gestdo do ex-presidente Luis Inacio Lula da Silva. O
periodo entre 2003 e 2006 foi considerado como de formulacéo da Politica instituida em 2007, e
fase em que alguns dos instrumentos e estratégias implementados foram posteriormente nela
reproduzidos.

O ano de 2002 foi considerado, ainda, como referéncia inicial para fins de descricdo da
situacdo do saneamento basico no pais, e a partir do qual foram analisados os resultados alcangados
pela politica em 2015. A analise do desempenho, todavia, considerou os indicadores de 1999, ano
a partir do qual os dados apresentaram maior consisténcia. Os indicadores do Snis relacionados a
seguir, foram selecionados por refletirem as questdes-chave dos servigos de saneamento. Esses

indicadores ainda foram comparados com componentes da Politica discutidos no capitulo anterior,
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objetivando revelar associacGes ou relacGes estatisticas que evidenciassem o desempenho da
Politica. Utilizou-se toda a série historica disponivel e passivel de comparacdo, de forma a
assegurar validade aos testes realizados.

e INO15 — indice de coleta de esgoto

e INO16 — indice de tratamento de esgoto

e IN023 — indice de atendimento urbano com agua

e IN047 — indice de atendimento urbano de esgotos referido aos municipios atendidos com
esgoto (percentual)

e INO55 — indice de atendimento total de agua

7.1 O TRAGICO QUADRO DO SANEAMENTO NO BRASIL, NO NORDETE E NO PIAUI

Quando se destacou que os anos 2000 expuseram um quadro draméatico no saneamento
basico no Brasil, procurou-se dar expressao e delimitacdo temporal a uma dimenséo do problema
que remonta aos anos 1960, e sobre o qual esfor¢cos governamentais vém sendo sistematicamente
dirigidos por intermédio das politicas citadas. Esse quadro se expressou, em sua forma mais visivel,
nos indicadores que mais diretamente revelam a gravidade dos problemas apresentados: a) histérico
déficit de cobertura dos servigos, notadamente em esgotamento sanitario, decorrente do
exaurimento de politicas implementadas entre 0s anos 1970 a 1990; b) assimetrias regionais e locais
na prestacdo de servicos, provocadas por politicas implementadas nos anos 1970/1980 e 1990, em
razdo das prioridades atribuidas aos servicos de abastecimento de agua em grandes cidades e em
zonas urbanas; e c) baixo desempenho das iniciativas executadas a partir dos anos 1990. Nesta
secdo, examinam-se os indicadores disponiveis, objetivando desvelar os contornos dos problemas

sobre os quais foram envidados os esfor¢os postos em curso a partir de 2003/2007.
7.1.1 Déficit de cobertura
A despeito das acbes implementadas no ambito das sucessivas politicas de saneamento

béasico, o setor apresentava, no inicio dos anos 2000, indicadores de cobertura relativamente baixos,

se comparados com o nivel de desenvolvimento do pais. Pesquisas do Instituto Trata Brasil (2014)
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colocavam o Brasil, em 2011, em 112° lugar no ranking mundial de saneamento bésico entre 200

paises. Esse problema é facilmente comprovado nos indicadores gerenciados e monitorados pelo

Ministério das Cidades. Em 2002, Tabela 4 a seguir, ano que antecede a posse do ex-presidente

Luis Inacio Lula da Silva, este quadro expressa nimeros muito baixos e regionalmente desiguais,

representando um legado tragico recepcionado pelo governo que se iniciaria. No que concernia aos

servicos de esgotamento sanitario, coleta e tratamento, a cobertura em nivel nacional mal

ultrapassava o percentual de 50%, revelando a real dimensdo do problema no pais.

Tabela 4 - Indicadores nacionais de cobertura de saneamento basico do pais e das regides brasileiras

em 2002
Regides
indices Brasil .
Norte  Nordeste Centro Sudeste  Sul
Oeste

Atendimento Total de Agua 79,18 57,81 67,18 87,62 87,31 84,75
Atendimento Urbano com Agua 94,43 73,42 93,00 97,98 94,87 100,00
Coleta de Esgoto 51,80 11,57 46,75 51,39 61,08 30,06
Tratamento de Esgoto 55,11 33,11 86,44 55,75 45,34 77,30
Atend. Urb. de Esgoto (mun./atend.) 59,42 8,75 37,30 56,88 76,24 43,24

Fonte: Elaborada pelo autor, baseado em dados do Snis.

Comparando-se com 0s nimeros de 19993 (Tabela 1, capitulo 3), constata-se que

houve mesmo um recuo, com o agravamento do quadro de cobertura, evidenciando que as

iniciativas implementadas no ambito do PMSS | ndo promoveram impactos significativos, Tabela

5.

Tabela 5 - Variagdo percentual entre os indicadores de 1999 e 2002

indices Brasil

Regides

34 Apesar de o Snis registrar dados desde o ano de 1995, somente a partir de 1999 se observou um padrdo mais estavel
nos indicadores, com menos distorcdes e variagdes, que se explicam pelo processo de institucionalizagdo do sistema
e do processo de aprendizagem dos varios atores institucionais encarregados de alimenta-los com dados locais. As
andlises, assim, mesmo com algumas inconsisténcias, partem do ano de 1999.
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Norte Nordeste Cce)zgg' Sudeste  Sul
Atendimento Total de Agua -3,13 -1,21 -3,56 -1,51 151 -1,46
Atendimento Urbano com Agua -0,80 -0,16 1,77 -1,86 -2,93 0,00
Coleta de Esgoto -3,93 -35,90 19,75 511 -6,07 -25,81
Tratamento de Esgoto -21,59  -61,62 504 -38,37 -29,01 -5,07
Atend. Urb. de Esgoto (mun./atend.) -7,75  -29,94 -3,74 -2,80 -7,83 -16,99

Fonte: Elaborada pelo autor, baseado em dados do Snis.

O estado do Piaui, relativamente aos indicadores disponiveis naquele ano, apresentava
percentuais proximos aos do pais e da regido Nordeste, divergindo sensivelmente no atendimento
urbano de esgoto. Embora o Snis ndo tenha registros de coleta e tratamento, Tabela 6, 0s
indicadores dos anos subsequentes evidenciavam nimeros muito inferiores aos da média nacional
e da regido Nordeste. A falta de registros evidencia, ndo obstante, falhas no processo de

monitoramento do sistema.

Tabela 6 - Indicadores de cobertura de saneamento basico no Piaui em 2002, comparados aos do Brasil e
da Regido Nordeste

indices Brasil Nordeste  Piaui

Atendimento Total de Agua 79,18 67,18 65,41
Atendimento Urbano com Agua 94,43 93,00 95,60
Coleta de Esgoto 51,80 46,75 (*)
Tratamento de Esgoto 55,11 86,44 (*)
Atendimento Urbano de Esgoto (mun./atend.) 59,42 37,30 15,60

Fonte: Elaborada pelo autor, baseado em dados do Snis.

No ano de 2006, exercicio que antecede a instituicdo da Politica, os indicadores
continuavam apresentando resultados pouco significativos. A Tabela 7 mostra indices satisfatdrios
apenas no atendimento urbano com agua, reforcando a trajetoria de politicas anteriores nesse
componente de saneamento basico. Mesmo nesse componente, no entanto, a regidao Norte apresenta

cobertura abaixo das demais regides do pais.

Tabela 7 - Indicadores de cobertura de saneamento basico do pais e das regides brasileiras em 2006
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Regibes
Serviges orest Norte Nordeste Centro- Sudeste  Sul

Oeste
indice de Atendimento Total de Agua 79,93 56,99 68,41 88,53 88,59 83,78
indice de Atendimento Urbano com Agua 95,08 73,72 93,80 100,00 96,25 100,00
indice de Coleta de Esgoto 52,26 15,22 35,86 50,44 64,20 37,55
indice de Tratamento de Esgoto 60,58 55,29 89,14 84,93 5124 7521
indice de Atend. Urb. de Esgoto (mun./atend.) 60,86 11,89 40,00 54,10 77,01 46,23

Fonte: Elaborada pelo autor, baseado em dados do Snis.

Quando avaliados comparativamente aos de 1999, em 2006 os indicadores demonstram

variagdo negativa, Tabela 8, evidenciando agravamento da cobertura e insuficiéncia dos esforcos

para atendimento do crescimento vegetativo da populagdo. Ainda que inconsisténcias na base do

Snis expliqguem divergéncias pontuais, 0 que mais uma vez revela problema de qualidade no

processo de monitoramento, esse quadro € representativo também da baixa eficacia das iniciativas

implementadas até entéo.

Tabela 8 - Variacao percentual dos indicadores de cobertura entre 1999 e 2006

Regibes
Indices Brasil Norte Nordeste Centro- Sudeste  Sul

Oeste
Atendimento Total de Agua 221  -261 -1,79 -0,48 3,00 -2,59
Atendimento Urbano com Agua -0,12 0,24 2,65 0,16 -1,51 0,00
Coleta de Esgoto -3,08 -15,68 -8,15 3,17  -128 -7,33
Tratamento de Esgoto -13,80 -35,91 8,32 -6,11 -19,77 -7,64
Atend. Urb. de Esgoto (mun./atend.) -5,51 -4.80 3,23 -755 -6,90 -11,25

Fonte: Elaborada pelo autor, baseado em dados do Snis.

O estado do Piaui, nesse cenario, registra indicadores de abastecimento de &gua

compativeis com os da regido Nordeste, e mesmo com o0s do pais (consolidado), quando

comparados os atendimentos urbanos; mas baixissimos indices na coleta de esgoto e no

atendimento urbano nesse componente (Tabela 9).

Tabela 9 - Indicadores de cobertura de saneamento basico no Piaui em 2006, comparados aos do Brasil e
da Regido Nordeste
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Servicos Brasil Nordeste  Piaui
indice de Atendimento Total de Agua 79,93 68,41 65,27
indice de Atendimento Urbano com Agua 95,08 93,80 95,19
indice de Coleta de Esgoto 52,26 35,86 6,38
indice de Tratamento de Esgoto 60,58 89,14 100,00

indice de Atendimento Urbano de Esgoto (mun/atend) 60,86 40,00 16,08
Fonte: Elaborada pelo autor, baseado em dados do Snis.

A variacdo percentual dos indicadores piauienses entre 1999 e 2006, Tabela 10,
demonstra que o estado ndo avangou na cobertura da coleta de esgoto, tendo apresentado variagao
negativa no periodo. Esse desempenho sugere falhas regionais na implementacéo do PMSS I.

Tabela 10 - Variacdo percentual dos indices de cobertura dos dados de 1999 e 2006 do Brasil, da Regido
Nordeste e do Piaui

indices Brasil Nordeste Piauf
Atendimento Total de Agua 2,21 -1,79 2,29
Atendimento Urbano com Agua -0,12 2,65 1,94
Coleta de Esgoto -3,08 -8,15 -23,41
Tratamento de Esgoto -13,80 8,32 0,00
Atendimento Urbano de Esgoto (mun./atend.) -5,561 3,23 -3,60

Fonte: Elaborada pelo autor, baseado em dados do Snis (2016).

7.1.2 Assimetrias regional e local na prestacao de servigos

Se os indicadores de cobertura externavam fracasso no avanco da universalizacdo, as
diferencas entre os estados da federacdo indicavam tratar-se de um problema mais grave, na medida
em que submetia parcelas significativas da populacéo brasileira a um tratamento desigual. Em nivel
intrarregional, no Nordeste do pais, a situacdo do estado do Piaui demonstrava ser dramatica. Dados
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas — IBGE (Tabela 11) evidenciavam que, em 2006,
ano que antecedeu o lancamento do PAC, o Piaui era o estado nordestino com menor indice de

atendimento com servicos de esgoto: 4,5%.

Tabela 11 - indice de atendimento da populagio com servigos de esgoto nos estados do Nordeste — 2007
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UF Populagao Populagao atendida com indice de Area (1000
(2006) esgoto atendimento km2)
Pl 3.032.435 136.395 0,045 251,5
AL 3.037.231 259.833 0,086 27,7
MA 6.118.995 572.936 0,094 332,0
SE 1.939.426 228.176 0,118 21,9
RN 3.013.740 451.522 0,150 52,8
PE 8.486.638 1.366.965 0,161 98,3
CE 8.185.250 1.359.869 0,166 148,8
PB 3.641.397 692.300 0,190 56,4
BA 14.080.670 2.960.142 0,210 564,6

Fonte: Elaborada pelo autor, com base em dados de Brasil (2006) e do IBGE (2007c).

Essas disparidades se relacionam aos processos de urbanizacdo de grandes centros e
respectivas infraestruturas de desenvolvimento. Os estados da Bahia, Pernambuco e Ceara, mais
industrializados, apresentam indicadores superiores aqueles menos industrializados, com excec¢éo
da Paraiba e, em menor escala, do Rio Grande do Norte. A Figura 13, a seguir, ilustra essa
assimetria. A despeito da identificacdo de dados inconsistentes, como foi o0 caso dos estados do
Acre e da Bahia, com valores que ndo se confirmaram nos periodos subsequentes, as figuras com

0S mapas a seguir ajudam a visualizar o grau de disparidade no pais.

Figura 13 - Cobertura de coleta de esgoto por UF - 2002

Cobertura de Esgoto 2002 (%)
W 4-22

3 22-39

] 39-57

[ 57-75

Bl 75-93

Fonte: Elaborada pelo autor, baseado em dados do Snis.

A excecdo dos estados com inconsisténcias nos dados do Snis, aqueles em vermelho

integram as unidades federativas com aproximadamente 20% da populagdo atendida com
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esgotamento sanitario no ano de 2002. Em 2006, a redugdo do numero de estados nessa situacdo
constituiu prova do leve incremento da resolugdo do problema, em que pesem os indicadores de
estados como o Piaui, o Para e o Tocantins, com indices de cobertura da ordem de 6,38%, 7,48%
e 8,39, respectivamente (Figura 14).

Figura 14 - Cobertura de coleta de esgoto por UF - 2006

Fonte: Elaborada pelo autor, baseado em dados do Snis.

Em 2015, malgrado as inconsisténcias do Snis, as assimetrias se revelam um pouco

menos tragicas. Apenas cinco estados apresentavam indicadores menores que 15% (Figura 15).

Figura 15 - Cobertura de coleta de esgoto por UF - 2015
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Fonte: Elaborada pelo autor, baseado em dados do Snis.

7.2 RESULTADOS COMPARADOS DO BRASIL, DO NORDESTE E DO PIAUI

Nos cinco indicadores tomados como referéncia na pesquisa, observou-se que em 2006,
Tabela 8 citada acima, apenas no tocante ao atendimento urbano de agua e no tratamento de esgoto
0 estado apresentou percentuais compativeis, ou melhores que os do Nordeste e do pais. No
atendimento urbano com agua, nao registrou diferencas significativas, externando um percentual
ligeiramente maior, 95,19%, contra 93,80% no Nordeste e 95,08% no pais. No que tange ao
tratamento de esgoto, o estado alcancou 100% de tratamento da coleta, acima da média do
Nordeste, 89,14%, e muito superior a do pais, 60,58%.

Esses nUmeros positivos, no entanto, escondem indicadores mais tragicos, na medida
em que ndao contemplam a zona rural do estado. No atendimento total de agua, 0s nimeros caem
para 65,27%, aproximadamente 30 pontos percentuais, demonstrando a priorizacdo do atendimento
urbano. Com relacdo aos servigos de esgoto, embora o estado tratasse 100% da coleta, essa atingia
apenas 6,38% da populacdo, bastante inferior a média do Nordeste, 35,86%, e do pais, 52,26%.
Mesmo quando o indicador reflete apenas o atendimento urbano de municipios com servicos, esse
percentual alcangava somente 16,08%, contra 40,00% e 60,86% no Nordeste e no pais,

respectivamente.

7.2.1 Resultados gerais de cobertura em 2015
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Os indicadores de atendimento mostram que investimentos realizados a partir de 2007
impactaram positivamente na ampliacdo da cobertura no Piaui. Observou-se que, sobretudo no
abastecimento de &gua, o estado atingiu valores que indicavam ter ultrapassado os indicadores do
Nordeste e se aproximaram da média nacional: 76,5%, contra 73,35% do NE e 83,3% do pais,
Tabela 12. No atendimento urbano com &gua, os nimeros foram ainda mais expressivos, com 0
Piaui ultrapassando os indicadores nacionais e o0s da regido Nordeste. O fato de os investimentos
terem sido de carater nacional, sugere que diferencas entre as UF refletidas nesses indicadores
decorram dos processos de reorganizacdo da gestdo e de implementacdo em cada estado. De
qualquer forma, o mesmo resultado ndo foi observado com relacdo a coleta de esgoto (total e
urbana), com indicadores posicionados bem abaixo daqueles do pais e do Nordeste.

E importante destacar que apesar de a AGESPISA ser a concessionaria dos servicos,
os recursos foram transferidos diretamente para 0s entes municipais, contornando-a tanto no
recebimento e aplicacdo dos recursos quanto na supervisdo dos servigos, mesmo gque a empresa
tivesse que, posteriormente, receber a estrutura fisica para a operagdo do sistema, cobranca de
tarifas e manutencdo. Esses arranjos e estratégia se supdem determinante no desempenho medio

dos investimentos.

Tabela 12 - Indicadores de cobertura de saneamento basico no Piaui em 2015, comparados aos do Brasil e
da Regido Nordeste

Indices Brasil  Nordeste  Piaui

Atendimento Total de Agua 83,3 73,35 76,5
Atendimento Urbano com Agua 93,08 89,62 96,25
Coleta de Esgoto 55,17 36,22 9,64
Tratamento de Esgoto 74,02 78,52 95,25
Atendimento Urbano de Esgoto (mun./atend.) 67,86 43,94 23,95

Fonte: Elaborada pelo autor, conforme dados da Snis.

O desempenho do Piaui pode ser comprovado, ainda, na verificacdo da variacdo
percentual nos indicadores do estado, do Nordeste e do pais, entre os anos de 2006 e 2015. A Tabela
13 mostra, nesse sentido, que o Piaui obteve percentuais mais expressivos. O atendimento total de
agua cresceu 17,21%, contra 7,22% e 4,22% no Nordeste e no pais, respectivamente. Desempenho

semelhante foi constatado no atendimento urbano de &gua, que cresceu, enquanto os indices do
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Nordeste e do pais recuaram. Esse desempenho foi ainda mais significativo na coleta de esgoto,
com variacdo acima de 50%, com comportamento homogeneizado em todo o estado, haja vista que
0 indicador atendimento urbano de esgoto nos municipios também variou positivamente em
48,94%, comprovando n&o ter havido concentracdo de investimentos na capital do estado. Apenas
no indicador de tratamento de esgoto, onde o Piaui sempre obteve 100% de atendimento, a varia¢do

foi negativa, o que se explica pelo crescimento proporcionalmente maior na cobertura de coleta.

Tabela 13 - Variacdo percentual dos indices de cobertura entre 2006 e 2015: Brasil, Nordeste e Piaui

indices Brasil Nordeste  Piaui
Atendimento Total de Agua 4,22 7,22 17,21
Atendimento Urbano com Agua -2,10 -4,46 1,11
Coleta de Esgoto 5,57 1,00 51,10
Tratamento de Esgoto 22,19 -11,91 4,75
Atendimento Urbano de Esgoto (mun. atend) 11,50 9,85 48,94

Fonte: Elaborada pelo autor, conforme dados da Snis (2016).

7.3 DESEMPENHO COMPARADO DO BRASIL, DO NORDESTE E DO PIAUI

Os frageis resultados das iniciativas implementadas a partir dos anos 1990, reveladores
de um desempenho contestavel das politicas, estdo expressos nos indicadores de desempenho de
abastecimento de agua, com crescimento na ordem de 8,01% e 4,06% entre as décadas de 1980 e
1990, e de 1990 a 2000, respectivamente, contrastando com o crescimento de 32,07% atingido
entre as décadas de 1970 e 1980 (BRASIL, 2008). Esses nimeros corroboram o enunciado de que
o fim do PLANASA, como consequéncia da extingdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), em
1986, e do modelo de financiamento dos investimentos a época adotado, representou o fim de uma
possibilidade de universalizacdo dos servigos de agua tratada e coleta de esgoto, ainda no século
XX. Estudos como o de Monteiro (1993), realizados a partir de dados de investimentos e de
crescimento demografico no pais, estimavam que, mantido o ritmo médio de oferta de servigos
observados entre 1971 e 1986, a universalizagdo da entrega de &gua tratada e da coleta de esgoto
seria alcangada, respectivamente, nos anos de 1990 e 2000.

Esse quadro de incertezas ndo se modificou nos anos de 1990, pois apesar do Programa

de Modernizacdo do Setor de Saneamento (PMSS), os resultados ainda apontavam para
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desempenhos insuficientes. Estudos realizados com dados do periodo de 1987 a 2007 projetavam
um cenario mais preocupante: o cumprimento dos mesmos objetivos e metas para 0s anos de 2034
e 2054, respectivamente, de acordo com a Associacdo das Empresas de Saneamento Basico
Estaduais — AESBE (AESBE, 2006), ou mesmo para o ano de 2022, no que concerne ao
esgotamento sanitario (TRATA BRASIL; FGV/IBRE/CPF, 2007).

A Tabela 14 traz os indicadores dos servicos de dgua tratada e coleta de esgoto em
areas urbana e rural nas décadas de 1970 a 2000 (IPEA, 2008), refletindo esse baixo desempenho.
Observa-se, a despeito do aumento progressivo dos servicos de agua tratada, uma performance
distinta nas zonas urbana e rural. Enquanto a primeira registra uma reducdo do ritmo do
crescimento, a segunda seguiu uma tendéncia ascendente, dobrando a cobertura de atendimento em
cada década, o que demonstra uma estratégia de reducdo das desigualdades entre ambas. O mesmo
se observa com os servicos de coleta de esgoto, com a diferenca que, aqui, a expansao verificada
entre as décadas de 1970 e 1990 ndo se mantém na década de 2000, onde houve mesmo um recuo
no indice de atendimento. Esses dados, ndo obstante, evidenciam o lento processo de

universalizagdo dos servicos.

Tabela 14 - Cobertura de servigos de saneamento no Brasil — 1990 a 2000

Especificacdo 1970 1980 1990 2000
Servico de agua tratada

Urbano — rede 60,5 79,2 86,3 89,8
Rural — rede 2,6 51 9,3 18,1
Coleta de esgoto

Urbano — rede 22,2 37,0 479 56,0
Urbano — fossa séptica 25,3 23,0 20,9 16,0
Rural — rede 0,5 1,4 3,7 3,3
Rural — fossa séptica 3,2 7,2 14,4 9,6

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados do IPEA (2008).

Em resumo, a despeito dos esfor¢os governamentais no setor, os indicadores de
cobertura continuavam a apresentar uma desconfortavel posicéo do pais no indice de cobertura dos
servicos de saneamento basico, frente a nagdes desenvolvidas ou em desenvolvimento, conforme
ja se salientou, incompativel com a robustez de sua economia, sexta maior entre cerca de 180
nacdes, segundo avaliagdes do Fundo Monetério Internacional (FMI), para o0 ano de 2014 (FMI,

2014). A despeito, portanto, do baixo grau de cobertura, consolidado em nivel nacional, o quadro
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revela grave assimetria de atendimento entre as zonas urbanas e rurais entre os anos 1970 e 2000,
e sobre a qual seriam dirigidas as politicas desenhadas e implementadas no setor.

A questdo que se coloca ap6s as mudancas institucionais promovidas pela Politica de
2007 é se esses arranjos foram suficientes para influir positivamente no desempenho do setor e
alterar esse quadro tragico. As perspectivas, no entanto, ndo se mostraram animadoras. Os graficos
com as séries historicas dos desempenhos ajudam a entender melhor essa “evolucao”. Nos cinco
indicadores pesquisados ndo se identificou variagdo estatistica significativa entre as médias dos
crescimentos consolidados do pais, da regido Nordeste e do estado do Piaui, antes e apés a
instituicdo da Politica, o que pde em duvida os pressupostos da Politica, ainda que tenha ocorrido

incremento nos investimentos no periodo.

Graéfico 5 - Evolucdo do indice de Atendimento Total de Agua (1999-2015)%
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados do Snis (2008).

Apenas 0 Piaui demonstrou um crescimento acima da média no indicador de
atendimento total de agua entre 1999 e 2015: 19,89%, contra valores do pais e do NE: 1,91% e

5,30%, respectivamente. Todavia, quando comparados os valores médios anuais de variagdo antes

35 Valores ajustados no ano 2000, tendo em vista o Snis ndo disponibilizar esses valores. Assim, optou-se por colocar
os indicadores do ano anterior objetivando reduzir impactos negativos na demonstracéo da evolugéo.
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e depois da Politica, refletindo os desempenhos do PMSS e da DNSB/PAC, ndo se constatam

diferencas significativas. A Tabela 15 expde os valores testados no nivel de significancia a = 0,05:

Tabela 15 - Atendimento total de &gua — comparacgdo de desempenho (2000 a 2007; 2008 a 2015)

BR t=-0,004334 df=9,254  p-value = 0,9269
NE t=-0,48894 df=14,000 p-value=0,6325
Pl t=0,059003 df=8,8163 p-value =0,9543

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados do Snis (1999 - 2015).

Situagdo semelhante foi observada no indicador de atendimento urbano de agua. As
curvas de desempenho mostram que os indicadores permaneceram estaveis, sugerindo que 0s

investimentos realizados mal absorveram o crescimento da demanda dos servicos.

Grafico 6 - Evolucédo do indice de atendimento urbano com agua (1999-2015)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados do Snis.

No que se refere a coleta de esgoto, o Grafico 7 mostra desempenho historico
semelhante, com o agravante para as assimetrias existentes entre os valores do pais, do Nordeste e
do Piaui. Observa-se que, também nesse indicador, os investimentos ndo alcangaram éxitos na
reducédo dessas desigualdades. O estado do Piaui, ndo obstante, apresentou um crescimento superior
ao do pais e do NE: 15,73%, 2,32% e -7,22%, respectivamente.



163

Grafico 7 - Evolugdo do indice de coleta de esgoto (1999-2015)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados do Snis.

Observou-se, mais uma vez, que o0 desempenho médio anualizado nédo foi
estatisticamente significativo, quando comparado as médias de crescimento de cobertura entre
2000 e 2007 (sob influéncia do PMSS) e 2008 e 2015 (sob influéncia da Politica), 0 que comprova
ineficacia dos esforcos empreendidos com a Politica. A Tabela 15 demonstra os valores obtidos no

nivel de significancia de o = 0,05:

Tabela 16 - Coleta de esgoto: comparacdo do desempenho (2000 a 2007; 2008 a 2015)

BR t=-0,79073 df = 8,6946 p-value = 0,4501
NE t=0,93685 df = 15,000 p-value = 0,3637
Pl t=0,18157 df = 12,385 p-value = 0,8589

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados do Snis (1999 a 2015).

Mesmo no atendimento urbano de esgotos, Gréafico 8, area priorizada em todas as
politicas implementadas desde os anos 1970, os indicadores revelam assimetrias de cobertura e
prestacdo de servicos, embora com valores relativamente superiores para os ultimos. No pais, 0
atendimento urbano de esgotos atingiu o patamar de 67,86%, contra 55,17% na coleta. No Nordeste

e no Piaui, esses valores foram 43,94% e 36,22%, e 23,15% e 9,64%, respectivamente.
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Gréfico 8 - Evolugdo do indice de atendimento urbano de esgoto (mun. atendidos com esgoto)
(1999-2015)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados do Snis

Situacdo diferente em termos de cobertura é encontrada apenas no indicador
tratamento de esgoto. Nesse, 0 Piaui se sobressai, com valores superiores aqueles alcangados pelo

pais e pela regido Nordeste. O Grafico 9, a seguir, ilustra esse desempenho.

Gréfico 9 - Evolugdo do indice de tratamento de esgoto (1999-2015)

Indice de tratamento de esgoto (1999 - 2015)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados do Snis
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No quadro geral, portanto, ainda que os investimentos tenham sido incrementados,
significativamente, apos a Politica, e também tenha havido crescimento no grau de cobertura dos
indicadores analisados, o desempenho médio das politicas (PMSS e DNSB/PAC) ndo apresentou
diferencas significativas, o que evidencia a insuficiéncia dos arranjos institucionais, no que tange
a sua teoria subjacente e ao processo de implementacéo. Fica evidente, portanto, que o processo de
incentivo a municipalizacdo e incremento da participacdo institucional (consoércios regionais e
municipios autdnomos) e social (fragilmente no tocante a tomada de decisdo e monitoramento) na
entrega de bens e servigos, com reflexos na estrutura da rede de prestacdo dos servi¢os no Piaui,
ndo produziu os impactos esperados. A explicagdo desse desempenho se encontra no proprio
paradigma. Na literatura revisada, 0s mecanismos de coordenagdo da NGP n&o sdo apresentados
como orientados a eficiéncia (l6gica de mercado), nem ao cumprimento de objetivos (l6gica
hierarquica), mas ao consenso (OSBORNE, 2010; JESSOP, 2016), justificando, portanto, as

fragilidades observadas. Séo, ndo obstante, mais democraticos.
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8 CONCLUSAO

O estudo realizado nos conduziu ao resultado de que as ideias oferecem uma alternativa
confiavel na explicacdo dos processos de formulacdo e implementacdo de politicas. As ideias,
conforme se demonstrou, exprimem sua forca explicativa ao cristalizarem valores, crencas,
conhecimentos, meios, relagdes de causa e efeito, incorporados pelos tomadores de deciséo,
visando a solucionar problemas ndo elucidados por padrdes explicativos alternativos. Ao se
institucionalizarem em paradigmas (HALL, 1993; GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993), influenciam
0s policy-makers nos processos de formulacdo e implementacdo de politicas e na legitimacéo de
solugdes em forma de programas que materializem as a¢des do Estado (CAMPBELL, 1998). As
ideias, assim, institucionalizam-se em discursos, constituindo uma rota segura a orientar a
formulacéo de politicas (SCHMIDT, 2008; GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993), demonstrando por
que ideologias, interesses e instituicdes ndo sdao, em algumas situacdes, suficientes para explicar
desvios que se materializam em outcomes politicos que ndo convergem com as categorias analiticas
dessas matrizes tedricas.

No Brasil, esse processo se mostrou evidente no setor de saneamento quando 0S
outcomes politicos divergiram de um padrdo exclusivo de classe, de grupo de interesses, das
estruturas técnico-administrativas, e mesmo das instituicdes em jogo. Foi assim no governo
conservador dos militares, entre 0s anos 1960 e 1980, ao adotar um modelo pro-estado e néo pro-
mercado. Também o foi no governo social-democrata do ex-presidente Fernando Henrique
Cardoso, nos anos 1990, ao rejeitar o papel estratégico do Estado na correcdo de assimetrias e ao
promover modelos de gestdo e de transferéncia da prestacdo dos servicos para o setor privado; e
mesmo a partir dos anos 2000, nos governos progressistas dos ex-presidentes Luis Inacio Lula da
Silva e Dilma Rousseff, de incentivo a arranjos participativos indutores do fortalecimento de
estruturas locais com quase nenhuma capacidade de formulagédo e de implementacéo de politicas.

Nos anos 2000, entdo, as ideias adquiriram, mais uma vez, “vida propria” (KISBY,
2007), na forma de um novo paradigma, uma nova governanca, a NGP, determinando os contornos
de um também novo posicionamento do Estado perante a sociedade, e de como conduzir 0s
negocios publicos na articulagdo de multiplos atores institucionais e sociais. A NGP, sob esse

aspecto, ndo sendo um constructo ou pratica unificados, ofereceu varias possibilidades aos policy
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makers, contemplando modelos alternativos de acdo. Em alguns contextos emergiu como
decorrente do enfraquecimento do Estado frente ao fortalecimento de setores da sociedade; em
outros, constituiu instrumento ou estratégia de direcdo do préprio Estado em sua relagdo com a
sociedade, mediante 0 uso de novos mecanismos de coordenacgéo e controle: redes e participacao,
alternativamente ao mercado/descentralizacdo e a hierarquia/centralizagdo, oportunidade em que
exprime como metagovernanga (BELL; HINDMOOR, 2009, JESSOP, 2010). Em outros, ainda,
um processo segundo o qual ndo se pode dirigir, posto que emerge do seio da sociedade, mediante
acdo de um numero infindavel de atores sociais e individuos na busca de solucBes aos dilemas
tedricos, empiricos e culturais que surgem na sociedade (BEVIR; MARSH, 2011).

No Brasil, a influéncia das ideias revelou uma institucionalidade expressa no padrédo
de organizacdo da prestacdo de servicos de saneamento orientado por um quadro de referéncias, 0s
paradigmas de gestdo, que constrangeu o0s tipos de instrumentos de politicas e os atores

institucionais e sociais em jogo. O Quadro 26, a seguir, ilustra essa mudanca institucional.

Quadro 26 - Paradigmas norteadores da Politica de Saneamento Bésico no Brasil — 1960 a 2015

Periodo Fase Paradigmas Instrumentos Atores
1964 a 1994 | Institucionalizacdo | Administracdo Pablica Burocratica | Hierarquia Estadualistas
1995 a 2002 | Modernizacdo Nova Administracdo Publica Mercado Privatistas
2003 em | Reconstrugéo Nova Governanca Publica Networks Municipalistas
diante

Fonte: Elaborado pelo autor.

A partir de 2003, prevaleceu o modelo da metagovernanca, a governanca da
governanga, como a designa Jessop (2010), no qual o Estado assumiu protagonismo no desenho
dos principais processos da Politica. O poder constitucional da Unido foi preservado no
estabelecimento de diretrizes gerais, conciliando, pela via do deslocamento infraconstitucional de
parte dessa autoridade, o empoderamento de atores periféricos, aos quais foram conferidas
competéncias antes sob tutela federal: planejamento, financiamento e regulacdo e operacdo dos
servicos (CUNHA et al.,, 2006; CUNHA, 2011). Sob perspectiva ideoldgica progressista, a
reabilitacdo dos municipios sugeria uma tentativa de reducéo do poder do capital pela reducéo do
poder do Estado nacional, ou contraponto do poder transnacional em razéo da globalizagdo. A

natureza dos arranjos e dos instrumentos utilizados evidenciou que se tratou de uma ambivaléncia.
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O Estado nacional se mostrou cada vez mais forte, tendo sido o maestro do concerto do pacto
firmado, transferindo aos entes subnacionais o poder para reordenamento do setor de acordo com
opgOes nacionalmente estabelecidas, incentivando tanto a municipalizacdo quanto criando
instrumentos para “privatizacdo” da estrutura de prestagéo dos servicos, iniciativas ndo condizentes
com o0s preceitos ideologicos dos governos progressista de Luis In&cio Lula da Silva e Dilma
Rousseft.

As consequéncias visiveis em nivel subnacional, no Piaui, foram as mudancas
institucionais operadas pelo Governo do Estado e por algumas Prefeituras, que no exercicio da
titularidade deflagraram um processo de reordenamento do setor, promovendo um processo de
fragmentacdo da rede de prestacdo dos servicos de saneamento. Constituem evidéncias desse
processo 0 CORESA, o aumento significativo do nimero de municipios que diretamente passaram
a entregar os bens e servigos de saneamento basico e, recentemente, a subconcesséo da area urbana
de Teresina ao setor privado.

No que concerne a eliminacdo ou reducdo do quadro tragico de cobertura de
atendimento, das assimetrias regionais e locais na prestacao de servigos e mesmo de desempenho
das iniciativas governamentais, as evidéncias mostraram que, a despeito das mudancas
institucionais implementadas, especialmente do papel do Estado nacional no provimento dos
investimentos em infraestrutura de saneamento, os resultados foram (ou tém sido) pouco
significativos em nivel nacional. Se, por um lado, avangou-se fragilmente na ampliacdo da
cobertura e da reducdo das assimetrias, por outro, o desempenho comparado ao de politica e de
planos instituidos nos anos 1990 se mostrou estatisticamente ndo significativo. Ainda assim, no
Piaui, o crescimento na ampliacdo do atendimento e da reducdo das assimetrias ultrapassou as
médias do Nordeste e, em alguns casos, do pais, o que remete a qualidade dos processos
implementados no estado.

Esses processos contemplaram também outros instrumentos com potencial para
influenciar o processo de implementacéo. Assim, além das mudancas de carater politico-normativo,
0s arranjos institucionais da Politica estabeleceram uma inovacdo importante, concernente a
desconcentracdo de programa de apoio técnico para as unidades regionais responsaveis pelo
atendimento de municipios reconhecidamente com baixa capacidade técnica-administrativa. No
Piaui, no entanto, o baixo nimero de Prefeituras atendidas pela Superintendéncia da FUNASA no

estado, apenas 31, no universo de 164, correspondente a 19,0%, assim como a materializagéo do
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programa por intermédio de apoio financeiro destinado a contratagdo de projetos, lancaram duvidas
quanto ao impacto da medida nos resultados alcancados pelo estado®.

Teoricamente, as redes pressupdem a existéncia de uma relacdo de interdependéncia
de recursos entre os atores participantes (KNOKE, 1996) e se sustentam na medida em que esse
fluxo seja duradouro. Observou-se que 0s recursos dos entes locais a serem intermediados nas redes
de politicas constituiram capacidades para reducdo de custos e para entrega de servicos (MARSH,
2011). A insuficiéncia dessas entregas, em termos de aumento da cobertura, de reducdo das
assimetrias e de melhoria de desempenho, tendem, sob a perspectiva da NGP, a estimular novos
ordenamentos institucionais, com protagonismos sendo transferidos a atores institucionais ou
sociais que demonstrem possuir mais capacidade, fendmeno ja em curso no Piaui.

Recursos como conhecimento e informagédo, conforme se demonstrou, emergiram de
forma incipiente na participacdo de empresas e consultores na elaboracéo de projetos, e estdo se
consolidando na execucdo da obras e servigos de infraestrutura. Em alguma medida, esse processo
expressou uma nova capacidade dos entes publicos municipais: politica ou relacional, evidenciada
no fato de que aqueles que se articularam com os atores privados foram bem-sucedidos em seus
pleitos, reforcando o fundamento do modelo tedrico das redes de politicas. Nesse sentido, a
metagovernanca também demonstrou uma incursdo no nivel subnacional da governanca publica,
ressaltando um papel importante do governo local na conducdo (autoridade), na viabilizacdo da
participacdo (fragilmente instituida), no estabelecimento de instrumentos de intermediacéo, na
negociacdo de provisdo de recursos pelos atores privados, na legitimacdo dos arranjos, mediante
atendimento da demanda, mas ainda carente no que concerne a prestacdo de contas e a
transparéncia do processo.

Alguns ajustes, no entanto, devem ser observados pelos atores institucionais e sociais
envolvidos na entrega de bens e servicos no setor, objetivando mitigar ou eliminar suas
fragilidades. Sugere-se, nesse sentido: o fortalecimento dos espacos e instrumentos de
democratizacdo do policy process, com incremento da participacdo social (cidadaos, usuarios) nas
arenas, foruns, conselhos estaduais de tomada de decisdo e de controle; o aperfeicoamento dos
mecanismos de monitoramento e transparéncia do setor, notadamente o Snis. A Academia e aos
formuladores e avaliadores de politicas, recomenda-se o estimulo a pesquisas referenciadas em

metodologia de analise de redes sociais. Aos atores sociais (entidades profissionais e sindicais),

% Informagdes disponibilizadas ap6s solicitagdo com base na Lei de Acesso a Informagéo (LAI), n° 11.527/2011.
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sugere-se a producéo e/ou financiamento de estudos sobre modelos de funcionamentos do setor, a
ampla divulgacdo desses modelos em féruns, seminarios, congressos etc., visando a construir
alternativas a serem debatidas nas arenas publicas de formulacdo de politicas. Aos cidadaos e
usudrios, participantes ou ndo de movimentos sociais, aconselha-se tomar assento nas posicoes que

Ihes s&o destinadas, demandando ampliac&o dessa participagéo.
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APENDICE A - PRESSUPOSTOS METODOLOGICO

Consoante o que foi assinalado na Introducdo desta tese, a pesquisa que fundamentou
seu contelido se inscreveu como estudo de politica (policy studies), de corte pos-positivista,
caracterizando-se pela articulagéo de caminhos e pressupostos qualitativos e quantitativos, segundo
Howlett, Ramesh e Perl (2013). Nesse caminho, exigiu a revisdo dos pressupostos logicos e
procedimentais (necessarios a delimitacdo dos fundamentos tedricos de conducdo das analises e
metodoldgicos de execucdo e construgdo das evidéncias que conferiram suporte e concretude ao
que foi realizado (GIL, 2006; SAMPIERI; COLADO; LUCIO, 2013).

No gue concerniu aos pressupostos teoricos, a revisdo de literatura foi contemplada nos
Capitulos 2, 3 e 4. No que se referiu aos exames tedrico-empiricos, esse processo consistiu na
reviséo daqueles diretamente ligados, lato sensu, ao campo da analise de politica (policy Science).
Posto constituir parte relevante do esforco cientifico ora apresentado, este apéndice mostra esse
percurso e seus elementos constitutivos balizadores. Nesse sentido, inicia tecendo consideracdes
gerais sobre o campo da analise de politicas publicas e prossegue com a exposic¢ao dos elementos
metodologicos que Ihes séo inerentes e com 0s meios técnicos necessarios a consecucao de seus

fins, ainda que alguns tenham sido abandonados nesse caminho.

TEORIA DAS POLITICAS PUBLICAS

Ao se apresentar como area de conhecimento especifica, embora entrecruzada com
disciplinas ja estabelecidas: ciéncia politica, sociologia, economia, administracdo, psicologia e
direito, e mesmo com pressupostos metodolégicos proprios e/ou adotados por essas disciplinas
afins, a policy science pretendeu, como inicialmente sugeriu Harold Lasswel (1902-1978) — seu
principal precursor — estabelecer um marco normativo (policy orientation) ultrapassando os limites
interpostos por uma visao unidisciplinar a analise da intervencdo governamental e, acima de tudo,
tornar mais eficiente a policy-making. Afinal, como pontua Howlett, Ramesh e Perl (2013, p. 25),
“[...] a politica publica ¢, acima de tudo, uma disciplina pratica cujo proposito explicito ¢ aconselhar
0s policy-makers sobre a melhor maneira de lidar com problemas”.

O que pareceu revestir-se em grau elevado de dificuldade, tornou-se, de fato, campo

fertil de busca de novas perspectivas tedrico-metodoldgicas, ndo apenas para redefinicdo de um
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novo padrdo de intervencdo governamental, como sugerido por Lasswel, mas da propria
compreensdo e explicacdo dessa intervencdo, as policies e os fatores positivos e negativos que
influenciam sua implementagéo e seus resultados. E possivel, a partir dessa premissa, estabelecer
0 campo das politicas publicas — policy science — como mediado por processos interdependentes
de formulacdo e de andlise politicas, cada qual demandando abordagens metodoldgicas especificas:
a policy analysis, para alguns, ou policies studies, para outros.

Percorreu, assim, um caminho proficuo — as vezes tortuoso — quanto aos instrumentos
de investigacdo e objetivos a serem perseguidos. Tortuoso em razdo de uma frequente confuséo
sobre os termos que definem esta abordagem tedrico-metodoldgica, ora havendo referéncias a
“avalia¢do”, ora a “analise” como processos metodologicos que expressam a natureza desse mister.
N&o querendo inscrever esta reflexdo entre aquelas que, segundo Scriven (1991), ddo mais
importancia ao termo que ao processo, cré-se que a clara defini¢cdo de ambos 0s termos e processos
constitui instrumento de validade e delimitacdo dos procedimentos a serem observados pelo
pesquisador, além de permitir o escrutinio e julgamento de seu sucesso pelo leitor. No ambito da
pesquisa que resultou nesta tese, esses processos foram analisados tendo em mente diferencas
bésicas e fundamentais entre ambas, conforme elucidado a seguir.

A diferenca basica, portanto, mais que de semantica, diz respeito aos processos
metodologicos que orientam sua aplicacdo. 1sso ndo impediu, por exemplo, que autores usassem,
indistintamente, um Gnico termo, para situacdes investigativas distintas, como é o caso de Serafim
e Dias (2012). Esses autores empregam o termo analise de politica, um conjunto de procedimentos
significativamente mais complexo, exigindo mesmo um posicionamento ideolégico claro por parte
do analista. Sua preocupacao central, assim, seria com o processo de construcao da politica publica,
enfatizando, “[...] aspectos como valores, interesses dos atores, interag¢do entre eles, a arquitetura
de poder ¢ tomada de decisdes, conflitos e negociagdes etc.” (SERAFIM; DIAS, 2012, p. 126).
Analise, nesse sentido, estaria muito proxima do conceito de avaliacdo politica construido por
Figueiredo e Figueiredo (1986, p. 108), segundo os quais “[...] compreenderia estudar como as
decisbes sdo tomadas: que fatores influenciaram o processo de tomada de decisbes e as
caracteristicas desse processo”, o que tem constituido procedimento empregado por cientistas
politicos.

Para esses autores, a avaliacdo empreendida no ambito das politicas publicas,

qualificada de avaliacdo de politicas, visaria, ao contrério, a estudar a eficicia das politicas,
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descartando a avaliagdo dos principios que a fundamentaram e, em decorréncia, 0 seu proprio
conteldo substantivo. A distingdo adotada tem, obviamente, postulados precisos. A analise
implicaria a decomposi¢cdo de suas partes para melhor entendimento, seguida ou ndo da
recomposicao do todo, visando a complementar a compreensao. Avaliacdo, por seu turno, referir-
se-ia ao processo de determinagdo do mérito e do valor da politica ou programa (SCRIVEN, 1991,
p. 139).

Outras tipologias tentaram captar a esséncia dos processos metodoldgicos empregados,
ressaltando a diferenca entre avaliacdo politica e avaliacdo de politicas publicas, conforme o
sentido atribuido por Figueiredo e Figueiredo (1986), mas também reservando um espaco a analise
de politicas publicas, que dedicar-se-ia, de acordo com Arretche (2001, p. 30), ao “[...] exame da
engenharia institucional e dos tragos constitutivos dos programas.” Tomados numa perspectiva
mais ampla, esses modelos estariam associados aos tipos de questionamento lancados sobre o
objeto politicas publicas que, como indica Muller (2006, p. 86-87), comportariam questionamentos
sobre: a) a géneses das politicas; b) o estudo da “caixa preta” do Estado; e c) os efeitos das politicas
sobre a sociedade.

Na perspectiva informada por Muller (2006), ao analisar a génese das politicas
publicas, busca-se compreender mediante quais processos sociais, politicos ou administrativos sao
tomadas as decisdes que constituem as politicas, como nascem e se transformam. A pesquisa, nesse
caso, segundo o autor, consistird em recortar a histéria de uma mudanga mediante a colocacdo em
evidéncia de variaveis que permitem explica-la. Os aportes tedricos de explicacdo sobre 0s quais
se vincula a pesquisa sdo 0s da ciéncia politica, da sociologia dos grupos de interesse, da teoria das
organizacdes e da historia. A andlise da “caixa preta” do Estado permitiria compreender como
funciona o sistema de acdo concreta mediante o qual a politica fora elaborada e implementada, em
funcdo de quais estratégias se posicionaram seus atores administrativos e privados. A ciéncia da
administracdo (direito pablico e gestdo publica) e a sociologia sdo suas bases de explica¢do. Os
efeitos das politicas, por sua vez, permitem medir e avaliar seu impacto sobre a sociedade, em seu
campo social e econdbmico. Trata-se, segundo Muller, de determinar como a politica publica
estudada modificou o tecido social que ela busca afetar e em que medidas esses efeitos estdo
conforme as expectativas dos tomadores de decis@o. A sociologia e a economia Sao seu campo
tedrico de explicacdo (MULLER, 2006).
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No campo da andlise de politica (SERAFIM; DIAS, 2012) e da avaliacdo politica
(FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986), pode-se acrescentar, ainda, uma perspectiva metodoldgica
que aponta para dois caminhos. Soctt e Baehler (2010) assinalam que duas correntes principais
contemplam as discussfes sobre politicas publicas, a compreensiva racional e a de rede de
participagéo. A primeira deu origem ao modelo “ciclo de politica”, compreendido como conjunto
sucessivo de estagios ou etapas de policy-making e solucdo de problemas. A segunda, ao contrario
da anterior, enfoca os atores e instituicdes, refletindo uma énfase sobre redes horizontais de

influéncia.

Analise compreensiva racional (ciclo de politicas)

Em linhas gerais, os estagios do ciclo de politicas publicas compreendem, de acordo
com Howlett, Ramesh e Perl (2013): 1) a montagem da agenda; 2) a formulagdo de politica:
instrumentos e design; 3) a tomada de decisdo; 4) a implementacdo de politicas; e 5) a avaliagdo
de politicas: policy-making como aprendizagem. De forma resumida, esses estagios foram
conceituados pelos autores da seguinte maneira: a montagem da agenda, considerando-a como 0
mais critico pelos autores, refere-se a maneira como os problemas surgem ou ndo enquanto alvo de
atencdo por parte do governo. A formulacao de politica: instrumentos e design se refere ao processo
de criacdo de opc¢des sobre o que fazer a respeito de um problema publico, envolvendo fases de
apreciacdo, dialogo, formulacdo e consolidacdo. A tomada de deciséo é o estdgio em que uma ou
mais, ou nenhuma das op¢des que foram debatidas e examinadas nos estagios anteriores é aprovada
oficialmente. A implementacdo de politicas diz respeito a colocacdo em pratica das politicas e
programas desenhados. A avaliacdo de politicas: policy-making como aprendizagem, concerne ao

julgamento acerca do funcionamento e dos efeitos da politica.

Anaélise de redes de participacao

A rede de participacédo, por conseguinte, tem como pressuposto fundamental o fato de
que a policy-making ndo constitui tarefa exclusiva dos atores governamentais, mas envolve a
interacdo de atores publicos e privados na viabilizagdo de objetivos comuns num dominio, area

especifica ou subsistema de politica (policy subsystems), operando de forma mais ou menos
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independente de outros subsistemas (ADAM; KRIESI, 2007). Observe-se que, em razdo desse
pressuposto, essa abordagem pode perfeitamente incluir-se entre os estagios do ciclo de politicas
publicas, uma vez que da conta dos seguintes exames: a montagem da agenda (estagio 1); a
formulacdo de politica: instrumentos e design (estagio 2); a tomada de decisao (estagio 3). Além
das abordagens j& apresentadas nesta tese, procedimentos técnicos especificos de construcdo e
analise de dados tém sido empregados. Referem-se, nesse caso, a analise de redes sociais (policy
network analysis). Embora a tentativa de utilizacdo da mesma no ambito dos processos de
implementacdo da Politica numa dimensdo subnacional ndo tenha se demonstrado satisfatoria, o
que decorreu da delimitacdo do objeto e da escassez de dados e informacGes. Essa abordagem

contemplada no capitulo que discutiu a NGP.



189

APENDICE B — Emendas Constitucionais (2007 a 2016)

N° da EMC Ementa
95, de 15.12.2016, | Altera o Ato das DisposicOes Constitucionais Transitorias, para instituir
publicada no | o Novo Regime Fiscal, e d& outras providéncias.

DOU 16.12.2016

94, de 15.12.2016,
publicada no
DOU 16.12.2016

Altera o art. 100 da Constituicdo Federal, para dispor sobre o regime de
pagamento de débitos publicos decorrentes de condenacdes judiciais; e
acrescenta dispositivos ao Ato das Disposi¢cbes Constitucionais
Transitorias, para instituir regime especial de pagamento para 0s casos
em mora.

93, de 8.9.2016, | Altera o Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias para prorrogar
publicada no | a desvinculacdo de receitas da Unido e estabelecer a desvinculacdo de
DOU 9.9.2016 - | receitas dos Estados, Distrito Federal e Municipios.

Edigdo extra

92, de 12.7.2016, | Altera os arts. 92 e 111-A da Constituicdo Federal, para explicitar o
publicada no | Tribunal Superior do Trabalho como 6rgéo do Poder Judiciario, alterar

DOU 13.7.2016

0S requisitos para o provimento dos cargos de Ministros daquele Tribunal
e modificar-lhe a competéncia.

91, de 18.2.2016, | Altera a Constituicdo Federal para estabelecer a possibilidade,
publicada no | excepcional e em periodo determinado, de desfiliacdo partidaria, sem
DOU 19.2.2016 prejuizo do mandato.

90, de 15.9.2015, | Da nova redacdo ao art. 6° da Constituicdo Federal, para introduzir o
publicada no | transporte como direito social.

DOU 16.9.2015

89, de 15.9.2015, | Da nova redacdo ao art. 42 do Ato das Disposi¢bes Constitucionais
publicada no | Transitorias, ampliando o prazo em que a Unido deverad destinar as

DOU 16.9.2015

regibes Centro-Oeste e Nordeste percentuais minimos dos recursos
destinados a irrigacao.

88, de 7.5.2015,
publicada no
DOU 8.5.2015

Altera o art. 40 da Constituicdo Federal, relativamente ao limite de idade
para a aposentadoria compulséria do servidor pablico em geral, e
acrescenta dispositivo ao Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitorias.

87, de 16.4.2015,
publicada no
DOU 17.4.2015

Altera o § 2° do art. 155 da Constituicdo Federal e inclui o art. 99 no Ato
das Disposicdes Constitucionais Transitorias, para tratar da sistematica
de cobranca do imposto sobre operacOes relativas a circulacdo de
mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo incidente sobre as operacbes e
prestacbes que destinem bens e servicos ao consumidor final,
contribuinte ou ndo do imposto, localizado em outro Estado.

86, de 17.3.2015,
publicada no
DOU 18.3.2015

Altera os arts. 165, 166 e 198 da Constituicdo Federal, para tornar
obrigatéria a execuc¢do da programacao orcamentaria que especifica.
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N° da EMC Ementa
85, de 26.2.2015, | Altera e adiciona dispositivos na Constituicdo Federal para atualizar o
publicada no | tratamento das atividades de ciéncia, tecnologia e inovagéo.
DOU 27.2.2015
84, de 2.12.2014, | Altera o art. 159 da Constituicdo Federal para aumentar a entrega de
publicada no | recursos pela Unido para o Fundo de Participacdo dos Municipios.
DOU 3.12.2014
83, de 5.8.2014, | Acrescenta o art. 92-A ao Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
publicada no | Transitorias - ADCT.
DOU 6.8.2014
82, de 16.7.2014, | Inclui o § 10 ao art. 144 da Constituicdo Federal, para disciplinar a
publicada no | segurancga viaria no ambito dos Estados, do Distrito Federal e dos
DOU 17.7.2014 Municipios.
81, de 5.6.2014, | Da nova redacdo ao art. 243 da Constituicdo Federal.
publicada no
DOU 6.6.2014
80, de 4.6.2014, Altera o Capitulo 1V - Das FungOes Essenciais a Justica, do Titulo IV -
publicada no | Da Organizacdo dos Poderes, e acrescenta artigo ao Ato das Disposicdes
DOU 5.6.2014 Constitucionais Transitorias da Constituicdo Federal.
79, de 27.5.2014, | Altera o art. 31 da Emenda Constitucional n® 19, de 4 de junho de 1998,
publicada no | para prever a inclusdo, em quadro em extincdo da Administracdo

DOU 28.5.2014

Federal, de servidores e policiais militares admitidos pelos Estados do
Amapa e de Roraima, na fase de instalacdo dessas unidades federadas, e
da outras providéncias.

78, de 14.5.2014,
publicada no
DOU 15.5.2014

Acrescenta art. 54-A ao Ato das Disposicbes Constitucionais
Transitorias, para dispor sobre indenizacdo devida aos seringueiros de
que trata o art. 54 desse Ato.

77, de 11.2.2014,
publicada no
DOU 12.2.2014

Altera os incisos Il, 111 e V11 do 8§ 3° do art. 142 da Constituicdo Federal,
para estender aos profissionais de salde das Forcas Armadas a
possibilidade de cumulacdo de cargo a que se refere o art. 37, inciso X VI,
alinea "c".

76, de 28.11.2013,
publicada no
DOU 29.11.2013

Altera 0 § 2° do art. 55 e 0 § 4° do art. 66 da Constituicdo Federal, para
abolir a votacao secreta nos casos de perda de mandato de Deputado ou
Senador e de apreciacdo de veto.

75, de 15.10.2013,
publicada no
DOU 16.10.2013

Acrescenta a alinea e ao inciso VI do art. 150 da Constituicdo Federal,
instituindo imunidade tributaria sobre os fonogramas e videofonogramas
musicais produzidos no Brasil contendo obras musicais ou literomusicais
de autores brasileiros e/ou obras em geral interpretadas por artistas
brasileiros bem como 0s suportes materiais ou arquivos digitais que 0s
contenham.

74, de 6.8.2013,

Altera o art. 134 da Constituicéo Federal.

publicada no

DOU 7.8.2013

73, de 6.6.2013, | Cria os Tribunais Regionais Federais da 62, 72, 82 e 92 Regides.
publicada no

DOU 7.6.2013
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N° da EMC Ementa
72, de 2.4.2013, | Altera a redacdo do pardgrafo Unico do art. 7° da Constituicdo Federal
publicada no | para estabelecer a igualdade de direitos trabalhistas entre os
DOU 3.4.2013 trabalhadores domésticos e os demais trabalhadores urbanos e rurais.
71, de 29.11.2012, Acrescenta o art. 216-A a Constituicdo Federal para instituir o Sistema
publicada no | Nacional de Cultura.

DOU 30.11.2012

70, de 29.3.2012,
publicada no
DOU 30.3.2012

Acrescenta art. 6°-A a Emenda Constitucional n°® 41, de 2003, para
estabelecer critérios para o célculo e a correcdo dos proventos da
aposentadoria por invalidez dos servidores publicos que ingressaram no
servico publico até a data da publicagdo daquela Emenda Constitucional.

69, de 29.3.2012,
publicada no
DOU 30.3.2012

Altera os arts. 21, 22 e 48 da Constituicdo Federal, para transferir da
Unido para o Distrito Federal as atribuicdes de organizar e manter a
Defensoria Publica do Distrito Federal.

68, de 21.12.2011,
publicada no
DOU 22.12.2011

Altera o art. 76 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.

67, de 22.12.2010,
publicada no DOU
23.12.2010

Prorroga, por tempo indeterminado, o prazo de vigéncia do Fundo de
Combate e Erradicacdo da Pobreza.

66, de 13.7.2010,
publicada no DOU
14.7.2010

D& nova redagéo ao § 6° do art. 226 da Constituicdo Federal, que dispde
sobre a dissolubilidade do casamento civil pelo divércio, suprimindo o
requisito de prévia separacdo judicial por mais de 1 (um) ano ou de
comprovada separacdo de fato por mais de 2 (dois) anos.

65, de 13.7.2010,
publicada no DOU
14.7.2010

Altera a denominacdo do Capitulo VII do Titulo VIII da Constituicao
Federal e modifica o seu art. 227, para cuidar dos interesses da juventude.

64, de 4.2.2010,

Altera o art. 6° da Constituicdo Federal, para introduzir a alimentacao

publicada no | como direito social.

DOU 5.2.2010

63, de 4.2.2010, Altera 0 § 5° do art. 198 da Constituicdo Federal para dispor sobre piso
publicada no | salarial profissional nacional e diretrizes para os Planos de Carreira de
DOU 5.2.2010 agentes comunitarios de salde e de agentes de combate as endemias.
62, de 9.12.2009, Altera o art. 100 da Constituicdo Federal e acrescenta o art. 97 ao Ato
publicada no | das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, instituindo regime especial

DOU 10.12.2009

de pagamento de precatorios pelos Estados, Distrito Federal e
Municipios.

61, de 11.11.2009,
publicada no DOU

Altera o art. 103-B da Constituicdo Federal, para modificar a
composicao do Conselho Nacional de Justica.

12.11.2009
60, de 11.11.2009, Altera o art. 89 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias para
publicada no | dispor sobre o quadro de servidores civis e militares do ex-Territorio

DOU 12.11.2009

Federal de Rond6nia.
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N° da EMC

Ementa

57, de 18.12.2008

Acrescenta artigo ao Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias
para convalidar os atos de criagdo, fusdo, incorporacdo e
desmembramento de Municipios.

56, de 20.12.2007,

Prorroga o prazo previsto no caput do art. 76 do Ato das Disposi¢Oes

publicada no | Constitucionais Transitorias e da outras providéncias.

DOU 21.12.2007

55, de 20.9.2007, Altera o art. 159 da Constituicdo Federal, aumentando a entrega de
publicada no | recursos pela Unido ao Fundo de Participacdo dos Municipios.

DOU 21.9.2007

54, de 20.9.2007, D& nova redacéo a alinea c do inciso | do art. 12 da Constituicdo Federal
publicada no | e acrescenta art. 95 ao Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias,

DOU 21.9.2007

assegurando o registro nos consulados de brasileiros nascidos no
estrangeiro.
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Presidéncia da Republica
Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

LEI N°11.445, DE 5 DE JANEIRO DE 2007

Estabelece  diretrizes nacionais para O
saneamento basico; altera as Leis n®6.766, de 19
Requlamento de dezembro de 1979, 8.036, de 11 de maio de
Regulamento 1990, 8.666, de 21 de junho de 1993, 8.987, de

. i L 13 de fevereiro de 1995; revoga a Lei n® 6.528
(0] ’ ’
(Vide Lein®13.312, de 2016) (Vigéncia) e11d io de 1978: e da tras providéncias.

Mensagem de Veto

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu
sanciono a seguinte Lei:

CAPITULO |
DOS PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS

Art. 12 Esta Lei estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento basico e para a politica
federal de saneamento basico.

Art. 22 Os servicos publicos de saneamento basico serdo prestados com base nos seguintes
principios fundamentais:

| - universalizacdo do acesso;
Il - integralidade, compreendida como o conjunto de todas as atividades e componentes de
cada um dos diversos servicos de saneamento basico, propiciando a populacdo o acesso na

conformidade de suas necessidades e maximizando a eficacia das acdes e resultados;

Il - abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo dos residuos
solidos realizados de formas adequadas a satde publica e a prote¢do do meio ambiente;

IV - disponibilidade, em todas as areas urbanas, de servi¢os de drenagem e manejo das aguas
pluviais, limpeza e fiscalizacdo preventiva das respectivas redes, adequados a satde publica e a
seguranga da vida e do patriménio publico e privado; (Redacdo dada pela Lei n® 13.308, de

2016)

V - adogdo de métodos, técnicas e processos que considerem as peculiaridades locais e
regionais;


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2011.445-2007?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/Msg/VEP-09-07.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Decreto/D7217.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/L13312.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/L13312.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/L13308.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/L13308.htm#art1
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VI - articulagdo com as politicas de desenvolvimento urbano e regional, de habitacdo, de
combate a pobreza e de sua erradicacdo, de protecdo ambiental, de promoc¢éo da salde e outras de
relevante interesse social voltadas para a melhoria da qualidade de vida, para as quais 0 saneamento
béasico seja fator determinante;

VII - eficiéncia e sustentabilidade econdmica;

VIII - utilizacdo de tecnologias apropriadas, considerando a capacidade de pagamento dos
usuarios e a ado¢do de solugdes graduais e progressivas;

IX - transparéncia das acGes, baseada em sistemas de informagdes e processos decisdrios
institucionalizados;

X - controle social;
XI - seguranga, qualidade e regularidade;
XII - integragéo das infra-estruturas e servigcos com a gestéo eficiente dos recursos hidricos.

X111 - adogédo de medidas de fomento a moderacdo do consumo de agua. Incluido pela
Lein®12.862, de 2013)

Art. 32 Para os efeitos desta Lei, considera-se:
| - saneamento basico: conjunto de servigos, infra-estruturas e instalacdes operacionais de:

a) abastecimento de agua potavel: constituido pelas atividades, infra-estruturas e instalacdes
necessarias ao abastecimento publico de agua potavel, desde a captacdo até as ligacdes prediais e
respectivos instrumentos de medic&o;

b) esgotamento sanitario: constituido pelas atividades, infra-estruturas e instalacGes
operacionais de coleta, transporte, tratamento e disposicédo final adequados dos esgotos sanitarios,
desde as ligacOes prediais até o seu lancamento final no meio ambiente;

c) limpeza urbana e manejo de residuos solidos: conjunto de atividades, infra-estruturas e
instalacBes 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, limpeza e fiscalizacdo preventiva das respectivas
redes urbanas: conjunto de atividades, infraestruturas e instalacbes operacionais de drenagem
urbana de aguas pluviais, de transporte, detencdo ou retengdo para 0 amortecimento de vazdes de


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12862.htm#art1
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cheias, tratamento e disposicdo final das 4aguas pluviais drenadas nas &reas
urbanas; (Redacdo dada pela Lei n° 13.308, de 2016)

Il - gestdo associada: associacao voluntéria de entes federados, por convénio de cooperagédo
ou consdrcio publico, conforme disposto no art. 241 da Constituicdo Federal;

Il - universalizagdo: ampliagdo progressiva do acesso de todos os domicilios ocupados ao
saneamento basico;

IV - controle social: conjunto de mecanismos e procedimentos que garantem a sociedade
informacdes, representacGes técnicas e participacdes nos processos de formulagdo de politicas, de
planejamento e de avaliacdo relacionados aos servicos publicos de saneamento béasico;

V - (VETADO);

VI - prestacéo regionalizada: aquela em que um unico prestador atende a 2 (dois) ou mais
titulares;

VII - subsidios: instrumento econémico de politica social para garantir a universalizagcdo do
acesso ao saneamento basico, especialmente para populacdes e localidades de baixa renda;

VI - localidade de pequeno porte: vilas, aglomerados rurais, povoados, nucleos, lugarejos e
aldeias, assim definidos pela Fundacéo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE.

§ 12 (VETADO).

§ 22 (VETADO).

§ 32 (VETADO).

Art. 4° Os recursos hidricos ndo integram os servicos publicos de saneamento basico.

Paragrafo unico. A utilizacdo de recursos hidricos na prestacdo de servigos publicos de
saneamento basico, inclusive para disposicdo ou diluicdo de esgotos e outros residuos liquidos, é

sujeita a outorga de direito de uso, nos termos da Lei n°® 9.433, de 8 de janeiro de 1997, de seus
regulamentos e das legislacdes estaduais.

Art. 52 N&o constitui servico publico a acdo de saneamento executada por meio de solucdes
individuais, desde que o usuario ndo dependa de terceiros para operar 0s servicos, bem como as
acoes e servicos de saneamento béasico de responsabilidade privada, incluindo o manejo de residuos
de responsabilidade do gerador.

Art. 62 O lixo origindrio de atividades comerciais, industriais e de servicos cuja
responsabilidade pelo manejo ndo seja atribuida ao gerador pode, por decisdo do poder publico, ser
considerado residuo sélido urbano.
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Art. 72 Para os efeitos desta Lei, 0 servico publico de limpeza urbana e de manejo de residuos
solidos urbanos é composto pelas seguintes atividades:

| - de coleta, transbordo e transporte dos residuos relacionados na alinea ¢ do inciso | do caput
do art. 32 desta Lei;

Il - de triagem para fins de redso ou reciclagem, de tratamento, inclusive por compostagem,
e de disposicao final dos residuos relacionados na alinea ¢ do inciso | do caput do art. 32 desta Lei;

I11 - de varricdo, capina e poda de arvores em vias e logradouros publicos e outros eventuais
servicos pertinentes a limpeza publica urbana.

CAPITULO II
DO EXERCICIO DA TITULARIDADE
Art. 82 Os titulares dos servicos publicos de saneamento basico poderdo delegar a

organizacdo, a regulacdo, a fiscalizacdo e a prestagdo desses servigos, nos termos do art. 241 da
Constituicdo Federal e da Lein® 11.107, de 6 de abril de 2005.

Art. 92 O titular dos servigos formulara a respectiva politica publica de saneamento basico,
devendo, para tanto:

| - elaborar os planos de saneamento basico, nos termos desta Lei;

Il - prestar diretamente ou autorizar a delegacéo dos servicos e definir o ente responsavel pela
sua regulacéo e fiscalizacdo, bem como os procedimentos de sua atuacéo;

Il - adotar parametros para a garantia do atendimento essencial a satde publica, inclusive
quanto ao volume minimo per capita de agua para abastecimento publico, observadas as normas
nacionais relativas a potabilidade da agua;

IV - fixar os direitos e os deveres dos usuarios;

V - estabelecer mecanismos de controle social, nos termos do inciso 1V do caput do art. 32
desta Lei;

VI - estabelecer sistema de informacdes sobre 0s servicos, articulado com o Sistema Nacional
de InformacBes em Saneamento;

VIl - intervir e retomar a operagdo dos servicos delegados, por indicagdo da entidade
reguladora, nos casos e condigdes previstos em lei e nos documentos contratuais.

Art. 10. A prestacdo de servigos publicos de saneamento béasico por entidade que ndo integre
a administracdo do titular depende da celebracdo de contrato, sendo vedada a sua disciplina
mediante convénios, termos de parceria ou outros instrumentos de natureza precéria.
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§ 1° Excetuam-se do disposto no caput deste artigo:

| - os servicos publicos de saneamento basico cuja prestacdo o poder publico, nos termos de
lei, autorizar para usuarios organizados em cooperativas ou associag¢oes, desde que se limitem a:

a) determinado condominio;

b) localidade de pequeno porte, predominantemente ocupada por populagdo de baixa renda,
onde outras formas de prestacdo apresentem custos de operacdo e manutengdo incompativeis com
a capacidade de pagamento dos usuarios;

Il - os convénios e outros atos de delegacéo celebrados até o dia 6 de abril de 2005.

8 22 A autorizagd@o prevista no inciso | do § 12 deste artigo devera prever a obrigacdo de
transferir ao titular os bens vinculados aos servigos por meio de termo especifico, com o0s

respectivos cadastros técnicos.

Art. 11. Sdo condi¢cdes de validade dos contratos que tenham por objeto a prestacdo de
servicos publicos de saneamento basico:

| - a existéncia de plano de saneamento basico;

Il - a existéncia de estudo comprovando a viabilidade técnica e econdmico-financeira da
prestacdo universal e integral dos servicos, nos termos do respectivo plano de saneamento basico;

Il - a existéncia de normas de regulacdo que prevejam 0s meios para 0 cumprimento das
diretrizes desta Lei, incluindo a designacdo da entidade de regulacéo e de fiscalizagéo;

IV - a realizacdo prévia de audiéncia e de consulta pablicas sobre o edital de licitacdo, no
caso de concessdo, e sobre a minuta do contrato.

8 12 Os planos de investimentos e 0s projetos relativos ao contrato deverdo ser compativeis
com o respectivo plano de saneamento basico.

8 22 Nos casos de servicos prestados mediante contratos de concessdo ou de programa, as
normas previstas no inciso 11 do caput deste artigo deverdo prever:

| - a autorizacdo para a contratacdo dos servicos, indicando 0s respectivos prazos e a area a
ser atendida;

Il - a inclusdo, no contrato, das metas progressivas e graduais de expanséo dos servigos, de
qualidade, de eficiéncia e de uso racional da agua, da energia e de outros recursos naturais, em
conformidade com os servicos a serem prestados;

I11 - as prioridades de a¢do, compativeis com as metas estabelecidas;
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IV - as condicbes de sustentabilidade e equilibrio econdmico-financeiro da prestacdo dos
servicos, em regime de eficiéncia, incluindo:

a) o sistema de cobranca e a composicao de taxas e tarifas;
b) a sistemética de reajustes e de revisdes de taxas e tarifas;
c) a politica de subsidios;

V - mecanismos de controle social nas atividades de planejamento, regulacao e fiscalizagdo
dos servicos;

VI - as hip6teses de intervencdo e de retomada dos servicos.

8 32 Os contratos ndo poderdo conter clausulas que prejudiquem as atividades de regulacéo
e de fiscalizacdo ou o acesso as informacdes sobre 0s servigos contratados.

8 42 Na prestacéo regionalizada, o disposto nos incisos | a IV do caput e nos 8§88 1° e 22 deste
artigo podera se referir ao conjunto de municipios por ela abrangidos.

Art. 12. Nos servicos publicos de saneamento basico em que mais de um prestador execute
atividade interdependente com outra, a relacdo entre elas devera ser regulada por contrato e havera
entidade unica encarregada das func@es de regulacéo e de fiscalizacao.

8 12 A entidade de regulacéo definira, pelo menos:

| - as normas técnicas relativas a qualidade, quantidade e regularidade dos servigos prestados
aos usuarios e entre os diferentes prestadores envolvidos;

Il - as normas econémicas e financeiras relativas as tarifas, aos subsidios e aos pagamentos
por servicos prestados aos usuarios e entre os diferentes prestadores envolvidos;

I11 - a garantia de pagamento de servicos prestados entre os diferentes prestadores dos
Servicos;

IV - 0s mecanismos de pagamento de diferencas relativas a inadimplemento dos usuarios,
perdas comerciais e fisicas e outros créditos devidos, quando for o caso;

V - o sistema contabil especifico para os prestadores que atuem em mais de um Municipio.

8 22 O contrato a ser celebrado entre os prestadores de servicos a que se refere o caput deste
artigo devera conter clausulas que estabelecam pelo menos:

| - as atividades ou insumos contratados;

Il - as condigBes e garantias reciprocas de fornecimento e de acesso as atividades ou insumos;
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I11 - 0 prazo de vigéncia, compativel com as necessidades de amortiza¢do de investimentos,
e as hipdteses de sua prorrogacao;

IV - os procedimentos para a implantacdo, ampliacdo, melhoria e gestdo operacional das
atividades;

V - as regras para a fixagdo, o reajuste e a revisdo das taxas, tarifas e outros precos publicos
aplicaveis ao contrato;

VI - as condicOes e garantias de pagamento;

VII - os direitos e deveres sub-rogados ou 0s que autorizam a sub-rogacéo;

VIII - as hipdteses de extingdo, inadmitida a alteracdo e a rescisdo administrativas unilaterais;
IX - as penalidades a que est&o sujeitas as partes em caso de inadimplemento;

X - a designacdo do orgdo ou entidade responsavel pela regulacdo e fiscalizacdo das
atividades ou insumos contratados.

8 32 Inclui-se entre as garantias previstas no inciso VI do § 292 deste artigo a obrigacdo do
contratante de destacar, nos documentos de cobranca aos usuarios, o valor da remuneragdo dos
servicos prestados pelo contratado e de realizar a respectiva arrecadacao e entrega dos valores
arrecadados.

8 42 No caso de execuc¢do mediante concesséo de atividades interdependentes a que se refere
0 caput deste artigo, deverdo constar do correspondente edital de licitacdo as regras e os valores
das tarifas e outros precos publicos a serem pagos aos demais prestadores, bem como a obrigacéo
e a forma de pagamento.

Art. 13. Os entes da Federacéo, isoladamente ou reunidos em consorcios publicos, poderao
instituir fundos, aos quais poderao ser destinadas, entre outros recursos, parcelas das receitas dos
servicos, com a finalidade de custear, na conformidade do disposto nos respectivos planos de
saneamento basico, a universalizacao dos servicos publicos de saneamento basico.

Paragrafo anico. Os recursos dos fundos a que se refere o caput deste artigo poderdo ser
utilizados como fontes ou garantias em operagoes de crédito para financiamento dos investimentos
necessarios a universalizacdo dos servicos publicos de saneamento basico.

CAPITULO IlI

DA PRESTAGCAO REGIONALIZADA DE SERVICOS PUBLICOS DE SANEAMENTO
BASICO

Art. 14. A prestagdo regionalizada de servicos publicos de saneamento basico é caracterizada
por:
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| - um Unico prestador do servico para varios Municipios, contiguos ou néo;
Il - uniformidade de fiscalizacdo e regulacdo dos servicos, inclusive de sua remuneracao;
I11 - compatibilidade de planejamento.

Art. 15. Na prestacéo regionalizada de servigos publicos de saneamento bésico, as atividades
de regulacdo e fiscalizagdo poderdo ser exercidas:

| - por 6rgdo ou entidade de ente da Federacdo a que o titular tenha delegado o exercicio
dessas competéncias por meio de convénio de cooperacdo entre entes da Federacdo, obedecido o
disposto no art. 241 da Constituicdo Federal;

Il - por consarcio publico de direito publico integrado pelos titulares dos servigos.

Paragrafo unico. No exercicio das atividades de planejamento dos servicos a que se refere o
caput deste artigo, o titular podera receber cooperacéo técnica do respectivo Estado e basear-se em
estudos fornecidos pelos prestadores.

Art. 16. A prestacdo regionalizada de servicos publicos de saneamento basico podera ser
realizada por:

| - 6rgdo, autarquia, fundacdo de direito pablico, consorcio publico, empresa publica ou
sociedade de economia mista estadual, do Distrito Federal, ou municipal, na forma da legislacéo;

Il - empresa a que se tenham concedido 0s servicos.

Art. 17. O servico regionalizado de saneamento basico poderd obedecer a plano de
saneamento basico elaborado para o conjunto de Municipios atendidos.

Art. 18. Os prestadores que atuem em mais de um Municipio ou que prestem servicos
publicos de saneamento basico diferentes em um mesmo Municipio manterdo sistema contabil que
permita registrar e demonstrar, separadamente, 0s custos e as receitas de cada servico em cada um
dos Municipios atendidos e, se for o caso, no Distrito Federal.

Paragrafo Unico. A entidade de regulacdo devera instituir regras e critérios de estruturacao
de sistema contabil e do respectivo plano de contas, de modo a garantir que a apropriacdo e a
distribuicdo de custos dos servicos estejam em conformidade com as diretrizes estabelecidas nesta
Lei.
CAPITULO IV
DO PLANEJAMENTO

Art. 19. A prestagdo de servicos publicos de saneamento basico observara plano, que podera
ser especifico para cada servigo, o qual abrangerd, no minimo:
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| - diagnostico da situacdo e de seus impactos nas condigdes de vida, utilizando sistema de
indicadores sanitarios, epidemioldgicos, ambientais e socioeconémicos e apontando as causas das
deficiéncias detectadas;

Il - objetivos e metas de curto, médio e longo prazos para a universalizagdo, admitidas
solugdes graduais e progressivas, observando a compatibilidade com os demais planos setoriais;

Il - programas, projetos e a¢des necessarias para atingir os objetivos e as metas, de modo
compativel com os respectivos planos plurianuais e com outros planos governamentais correlatos,
identificando possiveis fontes de financiamento;

IV - acOes para emergéncias e contingéncias;

V - mecanismos e procedimentos para a avaliacdo sistematica da eficiéncia e eficacia das
acOes programadas.

8 12 Os planos de saneamento basico serdo editados pelos titulares, podendo ser elaborados
com base em estudos fornecidos pelos prestadores de cada servico.

§ 22 A consolidagdo e compatibilizagcdo dos planos especificos de cada servigo serdo
efetuadas pelos respectivos titulares.

8 32 Os planos de saneamento basico deverdo ser compativeis com os planos das bacias
hidrogréaficas em que estiverem inseridos.

8 42 Os planos de saneamento basico serdo revistos periodicamente, em prazo ndo superior
a 4 (quatro) anos, anteriormente a elaboracéo do Plano Plurianual.

8 52 Seré assegurada ampla divulgacdo das propostas dos planos de saneamento basico e dos
estudos que as fundamentem, inclusive com a realizacdo de audiéncias ou consultas publicas.

8 62 A delegagcdo de servico de saneamento basico ndo dispensa o cumprimento pelo
prestador do respectivo plano de saneamento basico em vigor a época da delegacéo.

8 72 Quando envolverem servicos regionalizados, os planos de saneamento basico devem ser
editados em conformidade com o estabelecido no art. 14 desta Lei.

§ 82 Exceto quando regional, o plano de saneamento basico devera englobar integralmente o
territorio do ente da Federacdo que o elaborou.

Art. 20. (VETADO).

Paragrafo unico. Incumbe & entidade reguladora e fiscalizadora dos servigos a verificagdo do
cumprimento dos planos de saneamento por parte dos prestadores de servigos, na forma das
disposicoes legais, regulamentares e contratuais.
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CAPITULO V
DA REGULACAO
Art. 21. O exercicio da funcdo de regulacdo atenderd aos seguintes principios:

| - independéncia decisoria, incluindo autonomia administrativa, orcamentaria e financeira da
entidade reguladora;

Il - transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das decisoes.
Art. 22. Séao objetivos da regulacgéo:

| - estabelecer padrdes e normas para a adequada prestacdo dos servigos e para a satisfagdo
dos usuarios;

Il - garantir o cumprimento das condigdes e metas estabelecidas;

I11 - prevenir e reprimir o abuso do poder econémico, ressalvada a competéncia dos 6rgaos
integrantes do sistema nacional de defesa da concorréncia;

IV - definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econémico e financeiro dos contratos
como a modicidade tarifaria, mediante mecanismos que induzam a eficiéncia e eficacia dos
Servicos e que permitam a apropriacao social dos ganhos de produtividade.

Art. 23. A entidade reguladora editara normas relativas as dimensdes técnica, econémica e
social de prestacdo dos servicos, que abrangerao, pelo menos, 0s seguintes aspectos:

| - padrdes e indicadores de qualidade da prestacdo dos servicos;
Il - requisitos operacionais e de manutencédo dos sistemas;
I11 - as metas progressivas de expansédo e de qualidade dos servicos e 0s respectivos prazos;

IV - regime, estrutura e niveis tarifarios, bem como os procedimentos e prazos de sua fixacéo,
reajuste e revisao;

V - medicdo, faturamento e cobranca de servicos;

VI - monitoramento dos custos;

VII - avaliagdo da eficiéncia e eficicia dos servicos prestados;

VIII - plano de contas e mecanismos de informagéo, auditoria e certificacéo;

IX - subsidios tarifarios e ndo tarifarios;
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X - padrdes de atendimento ao publico e mecanismos de participacéo e informacéo;
X1 - medidas de contingéncias e de emergéncias, inclusive racionamento;
XIl — (VETADO).

§ 12 A regulacdo de servicos publicos de saneamento basico podera ser delegada pelos
titulares a qualquer entidade reguladora constituida dentro dos limites do respectivo Estado,
explicitando, no ato de delegagédo da regulacdo, a forma de atuacdo e a abrangéncia das atividades
a serem desempenhadas pelas partes envolvidas.

§ 22 As normas a que se refere o caput deste artigo fixardo prazo para os prestadores de
servicos comunicarem aos usuarios as providéncias adotadas em face de queixas ou de reclamacdes
relativas aos servigos.

8 32 As entidades fiscalizadoras deverdo receber e se manifestar conclusivamente sobre as
reclamacdes que, a juizo do interessado, ndo tenham sido suficientemente atendidas pelos
prestadores dos servicos.

Art. 24. Em caso de gestdo associada ou prestacdo regionalizada dos servigos, os titulares
poderdo adotar 0s mesmos critérios econdmicos, sociais e técnicos da regulacdo em toda a area de
abrangéncia da associacdo ou da prestacéo.

Art. 25. Os prestadores de servicos publicos de saneamento basico deverdo fornecer a
entidade reguladora todos os dados e informacdes necessarios para o desempenho de suas
atividades, na forma das normas legais, regulamentares e contratuais.

8 12 Incluem-se entre os dados e informagdes a que se refere o caput deste artigo aquelas
produzidas por empresas ou profissionais contratados para executar servicos ou fornecer materiais
e equipamentos especificos.

§ 22 Compreendem-se nas atividades de regulacdo dos servicos de saneamento béasico a
interpretacdo e a fixacdo de critérios para a fiel execucao dos contratos, dos servicos e para a correta
administracao de subsidios.

Art. 26. Devera ser assegurado publicidade aos relatorios, estudos, decisfes e instrumentos
equivalentes que se refiram a regulacdo ou a fiscalizacdo dos servigos, bem como aos direitos e
deveres dos usuarios e prestadores, a eles podendo ter acesso qualquer do povo, independentemente
da existéncia de interesse direto.

8 12 Excluem-se do disposto no caput deste artigo os documentos considerados sigilosos em
razdo de interesse publico relevante, mediante prévia e motivada deciséo.

8 22 A publicidade a que se refere o caput deste artigo devera se efetivar, preferencialmente,
por meio de sitio mantido na rede mundial de computadores - internet.
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Art. 27. E assegurado aos usuarios de servicos publicos de saneamento basico, na forma das
normas legais, regulamentares e contratuais:

| - amplo acesso a informagdes sobre os servigos prestados;

Il - prévio conhecimento dos seus direitos e deveres e das penalidades a que podem estar
sujeitos;

Il - acesso a manual de prestacdo do servico e de atendimento ao usuério, elaborado pelo
prestador e aprovado pela respectiva entidade de regulacgéo;

IV - acesso a relatorio periddico sobre a qualidade da prestagdo dos servicos.
Art. 28. (VETADO).
CAPITULO VI
DOS ASPECTOS ECONOMICOS E SOCIAIS

Art. 29. Os servicos publicos de saneamento basico terdo a sustentabilidade econémico-
financeira assegurada, sempre que possivel, mediante remuneracgdo pela cobranca dos servicos:

| - de abastecimento de agua e esgotamento sanitario: preferencialmente na forma de tarifas
e outros precos publicos, que poderdo ser estabelecidos para cada um dos servi¢os ou para ambos
conjuntamente;

Il - de limpeza urbana e manejo de residuos solidos urbanos: taxas ou tarifas e outros precos
publicos, em conformidade com o regime de prestacdo do servico ou de suas atividades;

I11 - de manejo de aguas pluviais urbanas: na forma de tributos, inclusive taxas, em
conformidade com o regime de prestacdo do servico ou de suas atividades.

§ 12 Observado o disposto nos incisos | a Il do caput deste artigo, a instituicdo das tarifas,
precos publicos e taxas para 0s servigos de saneamento basico observara as seguintes diretrizes:

| - prioridade para atendimento das funcdes essenciais relacionadas a saude publica;
Il - ampliacdo do acesso dos cidaddos e localidades de baixa renda aos servicos;

Il - geracdo dos recursos necessarios para realizacdo dos investimentos, objetivando o
cumprimento das metas e objetivos do servico;

IV - inibicdo do consumo supérfluo e do desperdicio de recursos;

V - recuperacdo dos custos incorridos na prestacdo do servico, em regime de eficiéncia;
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VI - remuneracdo adequada do capital investido pelos prestadores dos servicos;

VIl - estimulo ao uso de tecnologias modernas e eficientes, compativeis com o0s niveis
exigidos de qualidade, continuidade e seguranca na prestacéo dos servicos;

VIII - incentivo a eficiéncia dos prestadores dos servicos.
§ 22 Poderdo ser adotados subsidios tarifarios e ndo tarifarios para os usuarios e localidades
que ndo tenham capacidade de pagamento ou escala econdmica suficiente para cobrir o custo

integral dos servicos.

Art. 30. Observado o disposto no art. 29 desta Lei, a estrutura de remuneracdo e cobranca
dos servicos publicos de saneamento basico podera levar em consideracdo os seguintes fatores:

| - categorias de usuérios, distribuidas por faixas ou quantidades crescentes de utilizagdo ou
de consumo;

Il - padrdes de uso ou de qualidade requeridos;
Il - quantidade minima de consumo ou de utilizacdo do servico, visando a garantia de
objetivos sociais, como a preservacdo da saude publica, o adequado atendimento dos usuarios de

menor renda e a protecdo do meio ambiente;

IV - custo minimo necessario para disponibilidade do servico em quantidade e qualidade
adequadas;

V - ciclos significativos de aumento da demanda dos servicos, em periodos distintos; e
VI - capacidade de pagamento dos consumidores.

Art. 31. Os subsidios necessarios ao atendimento de usuéarios e localidades de baixa renda
serdo, dependendo das caracteristicas dos beneficiarios e da origem dos recursos:

| - diretos, quando destinados a usuarios determinados, ou indiretos, quando destinados ao
prestador dos servicos;

Il - tarifarios, quando integrarem a estrutura tarifaria, ou fiscais, quando decorrerem da
alocacdo de recursos orcamentarios, inclusive por meio de subvencoes;

Il - internos a cada titular ou entre localidades, nas hipdteses de gestdo associada e de
prestacao regional.

Art. 32. (VETADO).

Art. 33. (VETADO).
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Art. 34. (VETADO).

Art. 35. As taxas ou tarifas decorrentes da prestacdo de servigo publico de limpeza urbana e
de manejo de residuos solidos urbanos devem levar em conta a adequada destinacdao dos residuos
coletados e poderéao considerar:

| - 0 nivel de renda da populacéo da &rea atendida;

Il - as caracteristicas dos lotes urbanos e as areas que podem ser neles edificadas;

I11 - 0 peso ou o0 volume médio coletado por habitante ou por domicilio.

Art. 36. A cobranca pela prestacdo do servico publico de drenagem e manejo de aguas
pluviais urbanas deve levar em conta, em cada lote urbano, os percentuais de impermeabilizacao e
a existéncia de dispositivos de amortecimento ou de retencéo de agua de chuva, bem como podera
considerar:

| - 0 nivel de renda da populacdo da area atendida;

Il - as caracteristicas dos lotes urbanos e as areas que podem ser neles edificadas.

Art. 37. Os reajustes de tarifas de servicos publicos de saneamento basico serdo realizados
observando-se o intervalo minimo de 12 (doze) meses, de acordo com as normas legais,

regulamentares e contratuais.

Art. 38. As revisdes tarifarias compreenderdo a reavaliacdo das condigdes da prestacdo dos
servicos e das tarifas praticadas e poderao ser:

| - periodicas, objetivando a distribuicdo dos ganhos de produtividade com os usuarios e a
reavaliacdo das condigcdes de mercado;

Il - extraordinarias, quando se verificar a ocorréncia de fatos ndo previstos no contrato, fora
do controle do prestador dos servicos, que alterem o seu equilibrio econdémico-financeiro.

812 AsrevisOes tarifarias terdo suas pautas definidas pelas respectivas entidades reguladoras,
ouvidos os titulares, 0s usuarios e os prestadores dos servicos.

8 22 Poderdo ser estabelecidos mecanismos tarifarios de indugdo a eficiéncia, inclusive
fatores de produtividade, assim como de antecipacdo de metas de expansdo e qualidade dos
SEervicos.

8 32 Os fatores de produtividade poderdo ser definidos com base em indicadores de outras
empresas do setor.
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8 4° A entidade de regulacdo poderd autorizar o prestador de servicos a repassar aos USUArios
custos e encargos tributarios ndo previstos originalmente e por ele ndo administrados, nos termos
da Lei n®8.987, de 13 de fevereiro de 1995.

Art. 39. As tarifas seréo fixadas de forma clara e objetiva, devendo os reajustes e as revisoes
serem tornados pablicos com antecedéncia minima de 30 (trinta) dias com relagdo a sua aplicacéo.

Paragrafo Unico. A fatura a ser entregue ao usudrio final devera obedecer a modelo
estabelecido pela entidade reguladora, que definira os itens e custos que deverao estar explicitados.

Art. 40. Os servicos poderdo ser interrompidos pelo prestador nas seguintes hipoteses:
| - situacOes de emergéncia que atinjam a seguranca de pessoas e bens;

Il - necessidade de efetuar reparos, modificagdes ou melhorias de qualquer natureza nos
sistemas;

I11 - negativa do usuario em permitir a instalacao de dispositivo de leitura de agua consumida,
apos ter sido previamente notificado a respeito;

IV - manipulacéo indevida de qualquer tubulacdo, medidor ou outra instalagcdo do prestador,
por parte do usuario; e

V - inadimplemento do usuario do servico de abastecimento de &gua, do pagamento das
tarifas, apos ter sido formalmente notificado.

8 12 As interrupgdes programadas serdo previamente comunicadas ao regulador e aos
usuarios.

8 22 A suspensdo dos servigos prevista nos incisos Il e V do caput deste artigo sera precedida
de prévio aviso ao usuario, ndo inferior a 30 (trinta) dias da data prevista para a suspensao.

8 32 A interrupcdo ou a restricdo do fornecimento de agua por inadimpléncia a
estabelecimentos de saude, a instituicdes educacionais e de internacdo coletiva de pessoas e a
usuario residencial de baixa renda beneficiario de tarifa social devera obedecer a prazos e critérios
que preservem condi¢Ges minimas de manutencdo da saude das pessoas atingidas.

Art. 41. Desde que previsto nas normas de regulacdo, grandes usuarios poderdo negociar suas
tarifas com o prestador dos servicos, mediante contrato especifico, ouvido previamente o regulador.

Art. 42. Os valores investidos em bens reversiveis pelos prestadores constituirdo créditos
perante o titular, a serem recuperados mediante a exploragdo dos servicos, nos termos das normas
regulamentares e contratuais e, quando for o caso, observada a legislagdo pertinente as sociedades
por acdes.
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8§ 1° N4o gerardo crédito perante o titular os investimentos feitos sem énus para o prestador,
tais como os decorrentes de exigéncia legal aplicavel a implantacdo de empreendimentos
imobiliarios e os provenientes de subvengdes ou transferéncias fiscais voluntarias.

§ 22 Os investimentos realizados, os valores amortizados, a depreciacdo e 0s respectivos
saldos serdo anualmente auditados e certificados pela entidade reguladora.

§ 32 Os creditos decorrentes de investimentos devidamente certificados poderdo constituir
garantia de empréstimos aos delegatarios, destinados exclusivamente a investimentos nos sistemas
de saneamento objeto do respectivo contrato.

§ 4° (VETADO).
CAPITULO VII
DOS ASPECTOS TECNICOS

Art. 43. A prestacdo dos servicos atendera a requisitos minimos de qualidade, incluindo a
regularidade, a continuidade e aqueles relativos aos produtos oferecidos, ao atendimento dos
usuarios e as condicdes operacionais e de manutencdo dos sistemas, de acordo com as normas
regulamentares e contratuais.

Paragrafo unico. A Unido definira pardmetros minimos para a potabilidade da dgua.

Art. 44. O licenciamento ambiental de unidades de tratamento de esgotos sanitarios e de
efluentes gerados nos processos de tratamento de agua considerara etapas de eficiéncia, a fim de
alcancar progressivamente os padrfes estabelecidos pela legislacdo ambiental, em funcdo da
capacidade de pagamento dos usuarios.

8 12 A autoridade ambiental competente estabelecerd procedimentos simplificados de
licenciamento para as atividades a que se refere o caput deste artigo, em funcdo do porte das
unidades e dos impactos ambientais esperados.

8§ 22 A autoridade ambiental competente estabelecerd metas progressivas para que a
qualidade dos efluentes de unidades de tratamento de esgotos sanitarios atenda aos padrbes das
classes dos corpos hidricos em que forem lancados, a partir dos niveis presentes de tratamento e
considerando a capacidade de pagamento das populacGes e usuarios envolvidos.

Art. 45. Ressalvadas as disposicbes em contrario das normas do titular, da entidade de
regulacdo e de meio ambiente, toda edificacdo permanente urbana sera conectada as redes publicas
de abastecimento de 4gua e de esgotamento sanitario disponiveis e sujeita ao pagamento das tarifas
e de outros pregos publicos decorrentes da conexdo e do uso desses servigos.

§ 19 Na auséncia de redes publicas de saneamento béasico, serdo admitidas solucdes
individuais de abastecimento de &gua e de afastamento e destinagdo final dos esgotos sanitarios,
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observadas as normas editadas pela entidade reguladora e pelos 6rgéos responsaveis pelas politicas
ambiental, sanitéria e de recursos hidricos.

§ 22 A instalacdo hidraulica predial ligada a rede publica de abastecimento de agua ndo
podera ser também alimentada por outras fontes.

Art. 46. Em situacdo critica de escassez ou contaminagdo de recursos hidricos que obrigue a
adocdo de racionamento, declarada pela autoridade gestora de recursos hidricos, o ente regulador
poderd adotar mecanismos tarifarios de contingéncia, com objetivo de cobrir custos adicionais
decorrentes, garantindo o equilibrio financeiro da prestacao do servico e a gestdo da demanda.

CAPITULO VI
DA PARTICIPACAO DE ORGAOS COLEGIADOS NO CONTROLE SOCIAL

Art. 47. O controle social dos servicos publicos de saneamento béasico podera incluir a
participacéo de 6rgéos colegiados de carater consultivo, estaduais, do Distrito Federal e municipais,
assegurada a representacao:

| - dos titulares dos servicos;

Il - de 6rgdos governamentais relacionados ao setor de saneamento basico;

I11 - dos prestadores de servigcos publicos de saneamento bésico;

IV - dos usuarios de servicos de saneamento basico;

V - de entidades técnicas, organizacdes da sociedade civil e de defesa do consumidor
relacionadas ao setor de saneamento basico.

8 12 As fungdes e competéncias dos 6rgdos colegiados a que se refere o caput deste artigo
poderdo ser exercidas por 6rgdos colegiados ja existentes, com as devidas adaptacoes das leis que
0S criaram.

8 22 No caso da Unido, a participacdo a que se refere o caput deste artigo sera exercida nos
termos da Medida Provisoria n°® 2.220, de 4 de setembro de 2001, alterada pela Lei n® 10.683, de
28 de maio de 2003.

CAPITULO IX
DA POLITICA FEDERAL DE SANEAMENTO BASICO

Art. 48. A Unido, no estabelecimento de sua politica de saneamento basico, observara as
seguintes diretrizes:
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| - prioridade para as agcdes que promovam a equidade social e territorial no acesso ao
saneamento basico;

Il - aplicacdo dos recursos financeiros por ela administrados de modo a promover o
desenvolvimento sustentavel, a eficiéncia e a eficécia;

I11 - estimulo ao estabelecimento de adequada regulacao dos servicos;

IV - utilizacdo de indicadores epidemioldgicos e de desenvolvimento social no planejamento,
implementacdo e avaliagdo das suas acfes de saneamento basico;

V - melhoria da qualidade de vida e das condi¢6es ambientais e de salude publica;

VI - colaboragéo para o desenvolvimento urbano e regional,

VII - garantia de meios adequados para o atendimento da populacéo rural dispersa, inclusive
mediante a utilizacdo de solugbes compativeis com suas caracteristicas econémicas e sociais

peculiares;

VIl - fomento ao desenvolvimento cientifico e tecnologico, a adocdo de tecnologias
apropriadas e a difusdo dos conhecimentos gerados;

IX - adocdo de critérios objetivos de elegibilidade e prioridade, levando em consideragéo
fatores como nivel de renda e cobertura, grau de urbanizacdo, concentracdo populacional,
disponibilidade hidrica, riscos sanitarios, epidemioldgicos e ambientais;

X - adocéo da bacia hidrografica como unidade de referéncia para o planejamento de suas
acoes;

XI - estimulo a implementacdo de infra-estruturas e servicos comuns a Municipios, mediante
mecanismos de cooperacdo entre entes federados.

XIl - estimulo ao desenvolvimento e aperfeicoamento de equipamentos e métodos
economizadores de agua. (Incluido pela Lei n®12.862, de 2013)

Paragrafo unico. As politicas e a¢bes da Unido de desenvolvimento urbano e regional, de
habitacdo, de combate e erradicacdo da pobreza, de protecdo ambiental, de promocédo da salde e
outras de relevante interesse social voltadas para a melhoria da qualidade de vida devem considerar
a necessaria articulacdo, inclusive no que se refere ao financiamento, com o saneamento basico.

Art. 49. Sao objetivos da Politica Federal de Saneamento Basico:

| - contribuir para o desenvolvimento nacional, a reducdo das desigualdades regionais, a
geracdo de emprego e de renda e a inclusdo social,
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Il - priorizar planos, programas e projetos que visem a implantacdo e ampliagdo dos servi¢os
e acOes de saneamento basico nas areas ocupadas por populacdes de baixa renda;

I11 - proporcionar condi¢6es adequadas de salubridade ambiental aos povos indigenas e outras
populagdes tradicionais, com solu¢bes compativeis com suas caracteristicas socioculturais;

IV - proporcionar condi¢Ges adequadas de salubridade ambiental as populacGes rurais e de
pequenos nlcleos urbanos isolados;

V - assegurar que a aplicacdo dos recursos financeiros administrados pelo poder publico dé-
se segundo critérios de promocdo da salubridade ambiental, de maximizacgéo da relacdo beneficio-
custo e de maior retorno social,

VI - incentivar a adocdo de mecanismos de planejamento, regulacdo e fiscalizacdo da
prestacdo dos servicos de saneamento basico;

VIl - promover alternativas de gestdo que viabilizem a auto-sustentacdo econdmica e
financeira dos servigos de saneamento basico, com énfase na cooperacao federativa;

VII1 - promover o desenvolvimento institucional do saneamento basico, estabelecendo meios
para a unidade e articulacédo das acdes dos diferentes agentes, bem como do desenvolvimento de
sua organizacdo, capacidade técnica, gerencial, financeira e de recursos humanos, contempladas as
especificidades locais;

IX - fomentar o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, a adocdo de tecnologias
apropriadas e a difusdo dos conhecimentos gerados de interesse para 0 saneamento basico;

X - minimizar os impactos ambientais relacionados a implantacdo e desenvolvimento das
acOes, obras e servicos de saneamento basico e assegurar que sejam executadas de acordo com as
normas relativas a protecdo do meio ambiente, ao uso e ocupacdo do solo e a saude.

XI - incentivar a adocdo de equipamentos sanitarios que contribuam para a reducdo do
consumo de agua; (Incluido pela Lei n® 12.862, de 2013)

XIl - promover educacdo ambiental voltada para a economia de &gua pelos
USUArios. (Incluido pela Lei n® 12.862, de 2013)

Art. 50. A alocacdo de recursos publicos federais e os financiamentos com recursos da Unido
ou com recursos geridos ou operados por 6rgdos ou entidades da Unido serdo feitos em
conformidade com as diretrizes e objetivos estabelecidos nos arts. 48 e 49 desta Lei e com os planos
de saneamento bésico e condicionados:

| - ao alcance de indices minimos de:

a) desempenho do prestador na gestdo técnica, econdmica e financeira dos servigos;
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b) eficiéncia e eficacia dos servicos, ao longo da vida util do empreendimento;

Il - a adequada operacéo e manutencdo dos empreendimentos anteriormente financiados com
recursos mencionados no caput deste artigo.

§ 1° Na aplicacdo de recursos ndo onerosos da Unido, sera dado prioridade as acles e
empreendimentos que visem ao atendimento de usuarios ou Municipios que ndo tenham capacidade
de pagamento compativel com a auto-sustentacdo econdémico-financeira dos servicos, vedada sua
aplicacdo a empreendimentos contratados de forma onerosa.

§ 22 A Unido podera instituir e orientar a execucdo de programas de incentivo a execucado de
projetos de interesse social na area de saneamento basico com participacdo de investidores
privados, mediante operacgdes estruturadas de financiamentos realizados com recursos de fundos
privados de investimento, de capitalizacdo ou de previdéncia complementar, em condicGes
compativeis com a natureza essencial dos servicos publicos de saneamento basico.

§ 3% E vedada a aplicacdo de recursos orgamentarios da Unido na administragio, operago e
manutencdo de servicos publicos de saneamento basico ndo administrados por 6rgéo ou entidade
federal, salvo por prazo determinado em situacGes de eminente risco a salde publica e ao meio
ambiente.

8 42 Os recursos ndo onerosos da Unido, para subvencdo de acbes de saneamento basico
promovidas pelos demais entes da Federacdo, serdo sempre transferidos para Municipios, o Distrito
Federal ou Estados.

8 52 No fomento a melhoria de operadores publicos de servi¢os de saneamento basico, a
Unido poderd conceder beneficios ou incentivos orcamentarios, fiscais ou crediticios como
contrapartida ao alcance de metas de desempenho operacional previamente estabelecidas.

8 62 A exigéncia prevista na alinea a do inciso | do caput deste artigo ndo se aplica a
destinacdo de recursos para programas de desenvolvimento institucional do operador de servicos
publicos de saneamento basico.

§ 7° (VETADO).

Art. 51. O processo de elaboracéo e revisdo dos planos de saneamento basico devera prever
sua divulgacdo em conjunto com os estudos que os fundamentarem, o recebimento de sugestfes e
criticas por meio de consulta ou audiéncia publica e, quando previsto na legislacdo do titular,
andlise e opinido por 6rgao colegiado criado nos termos do art. 47 desta Lei.

Paragrafo unico. A divulgacdo das propostas dos planos de saneamento basico e dos estudos
que as fundamentarem dar-se-a por meio da disponibilizagdo integral de seu teor a todos 0s
interessados, inclusive por meio da internet e por audiéncia publica.

Art. 52. A Unido elaborard, sob a coordenacdo do Ministério das Cidades:
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| - o Plano Nacional de Saneamento Bésico - PNSB que contera:

a) 0s objetivos e metas nacionais e regionalizadas, de curto, médio e longo prazos, para a
universalizagdo dos servicos de saneamento basico e o alcance de niveis crescentes de saneamento
basico no territdrio nacional, observando a compatibilidade com os demais planos e politicas
publicas da Unido;

b) as diretrizes e orienta¢fes para o equacionamento dos condicionantes de natureza politico-
institucional, legal e juridica, econdmico-financeira, administrativa, cultural e tecnoldgica com
impacto na consecucgdo das metas e objetivos estabelecidos;

C) a proposicdo de programas, projetos e acdes necessarios para atingir os objetivos e as metas
da Politica Federal de Saneamento Baésico, com identificacdo das respectivas fontes de
financiamento;

d) as diretrizes para o planejamento das a¢cdes de saneamento basico em areas de especial
interesse turistico;

e) os procedimentos para a avaliacdo sistematica da eficiéncia e eficacia das a¢cdes executadas;

Il - planos regionais de saneamento basico, elaborados e executados em articulagdo com os
Estados, Distrito Federal e Municipios envolvidos para as regides integradas de desenvolvimento
econémico ou nas que haja a participacdo de orgdo ou entidade federal na prestacdo de servico
publico de saneamento basico.

§ 12 O PNSB deve:

| — abranger o abastecimento de 4gua, 0 esgotamento sanitario, 0 manejo de residuos sélidos
e 0 manejo de aguas pluviais, com limpeza e fiscalizacdo preventiva das respectivas redes de
drenagem, além de outras a¢6es de saneamento basico de interesse para a melhoria da salubridade
ambiental, incluindo o provimento de banheiros e unidades hidrossanitarias para populacdes de
baixa renda; (Redacdo dada pela Lei n® 13.308, de 2016)

Il - tratar especificamente das acbes da Unido relativas ao saneamento basico nas areas
indigenas, nas reservas extrativistas da Unido e nas comunidades quilombolas.

8 22 Os planos de que tratam os incisos | e 1l do caput deste artigo devem ser elaborados com
horizonte de 20 (vinte) anos, avaliados anualmente e revisados a cada 4 (quatro) anos,
preferencialmente em periodos coincidentes com os de vigéncia dos planos plurianuais.
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Art. 53. Fica instituido o Sistema Nacional de Informacgdes em Saneamento Basico - SINISA,
com os objetivos de:

| - coletar e sistematizar dados relativos as condigfes da prestacdo dos servicos publicos de
saneamento basico;

Il - disponibilizar estatisticas, indicadores e outras informagdes relevantes para a
caracterizacdo da demanda e da oferta de servicos publicos de saneamento basico;

I11 - permitir e facilitar o monitoramento e avaliacdo da eficiéncia e da eficacia da prestagédo
dos servicos de saneamento basico.

8 1° As informacdes do Sinisa sdo publicas e acessiveis a todos, devendo ser publicadas por
meio da internet.

8 22 A Unido apoiara os titulares dos servicos a organizar sistemas de informacdo em
saneamento basico, em atendimento ao disposto no inciso VI do caput do art. 92 desta Lei.

CAPITULO X
DISPOSICOES FINAIS
Art. 54. (VETADO).
Art. 54-A. Fica instituido o Regime Especial de Incentivos para o Desenvolvimento do
Saneamento Basico - REISB, com o objetivo de estimular a pessoa juridica prestadora de servigcos

publicos de saneamento basico a aumentar seu volume de investimentos por meio da concessdo de
créditos tributarios. (Incluido pela Lei n® 13.329. de 2016) (Producéo de efeito)

Paragrafo Unico. A vigéncia do Reisb se estendera até o ano de 2026. Incluido pela
Lei n® 13.329. de 2016) (Producéo de efeito)

Art. 54-B. E beneficiaria do Reisb a pessoa juridica que realize investimentos voltados para
a sustentabilidade e para a eficiéncia dos sistemas de saneamento basico e em acordo com o Plano
Nacional de Saneamento Basico. (Incluido pela Lei n® 13.329. de 2016) (Producéo de

efeito)

§ 12 Para efeitos do disposto no caput, ficam definidos como investimentos em
sustentabilidade e em eficiéncia dos sistemas de saneamento basico aqueles que
atendam: (Incluido pela Lei n® 13.329. de 2016) (Producéo de efeito)

| - a0 alcance das metas de universalizacdo do abastecimento de 4gua para consumo humano
e da coleta e tratamento de esgoto; (Incluido pela Lei n° 13.329. de 2016) (Producdo de

efeito)
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Il - & preservacao de &reas de mananciais e de unidades de conservacao necessarias a protecdo
das condicBes naturais e de producdo de &gua; (Incluido pela Lei n® 13.329. de
2016) (Producéo de efeito)

I11 - & reducéo de perdas de 4gua e a ampliacdo da eficiéncia dos sistemas de abastecimento
de &gua para consumo humano e dos sistemas de coleta e tratamento de esgoto; (Incluido pela
Lei n® 13.329. de 2016) (Producéo de efeito)

IV - & inovacdo tecnoldgica. (Incluido pela Lei n° 13.329. de 2016) (Producéo de
efeito)

§ 2° Somente serdo beneficiados pelo Reisb projetos cujo enquadramento as condicfes
definidas no caput seja atestado pela Administracdo da pessoa juridica beneficiaria nas
demonstracdes financeiras dos periodos em que se apurarem ou se utilizarem o0s
créeditos. (Incluido pela Lei n® 13.329. de 2016) (Producéo de efeito)

8 32 N&o se poderao beneficiar do Reisb as pessoas juridicas optantes pelo Regime Especial
Unificado de Arrecadacdo de Tributos e Contribuicdes devidos pelas Microempresas e Empresas
de Pequeno Porte - Simples Nacional, de que trata a Lei Complementar n® 123, de 14 de dezembro
de 2006, e as pessoas juridicas de que tratam o inciso Il do art. 8° da Lei n°® 10.637, de 30 de
dezembro de 2002, e o inciso Il do art. 10 da Lei n°® 10.833, de 29 de dezembro de
2003. (Incluido pela Lei n® 13.329. de 2016) (Producdo de efeito)

8 42 A adeséo ao Reisb é condicionada a regularidade fiscal da pessoa juridica em relacéo
aos impostos e as contribuicdes administrados pela Secretaria da Receita Federal do
Brasil. (Incluido pela Lei n° 13.329. de 2016) (Producéo de efeito)

Art. 54-C. (VETADO). (Incluido pela Lein® 13.329. de 2016) (Producéo de efeito)

Art. 55. O 8 52do art. 22 da Lei n® 6.766, de 19 de dezembro de 1979, passa a vigorar com a
seguinte redacao: (Vigéncia)

8 5% A infra-estrutura basica dos parcelamentos é constituida pelos equipamentos urbanos de
escoamento das aguas pluviais, iluminacao publica, esgotamento sanitario, abastecimento de agua
potavel, energia elétrica publica e domiciliar e vias de circulacéo.

Art. 56. (VETADO)

Art. 57. O inciso XXVII do caput do art. 24 da Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, passa
a vigorar com a seguinte redacéo: (Vigéncia)
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XXVII - na contratacdo da coleta, processamento e comercializacdo de residuos sélidos urbanos
reciclaveis ou reutilizveis, em areas com sistema de coleta seletiva de lixo, efetuados por
associacOes ou cooperativas formadas exclusivamente por pessoas fisicas de baixa renda
reconhecidas pelo poder publico como catadores de materiais reciclaveis, com o uso de
equipamentos compativeis com as normas técnicas, ambientais e de satde publica.

................................................................................................... » (NR)

Art. 58. O art. 42 da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, passa a vigorar com a seguinte
redacéo: (Vigéncia)

8 1° Vencido o prazo mencionado no contrato ou ato de outorga, 0 servico podera ser prestado por
Orgao ou entidade do poder concedente, ou delegado a terceiros, mediante novo contrato.

8 3° As concessdes a que se refere o § 22 deste artigo, inclusive as que ndo possuam instrumento
que as formalize ou que possuam clausula que preveja prorrogacéo, terdo validade maxima até o
dia 31 de dezembro de 2010, desde que, até o dia 30 de junho de 2009, tenham sido cumpridas,
cumulativamente, as seguintes condicoes:

| - levantamento mais amplo e retroativo possivel dos elementos fisicos constituintes da infra-
estrutura de bens reversiveis e dos dados financeiros, contabeis e comerciais relativos a prestacédo
dos servigos, em dimensdo necessaria e suficiente para a realizacdo do célculo de eventual
indenizacdo relativa aos investimentos ainda ndo amortizados pelas receitas emergentes da
concessao, observadas as disposicOes legais e contratuais que regulavam a prestacao do servigo ou
a ela aplicaveis nos 20 (vinte) anos anteriores ao da publicacdo desta Lei;

Il - celebracdo de acordo entre o0 poder concedente e o concessionario sobre os critérios e a forma
de indenizacdo de eventuais créditos remanescentes de investimentos ainda ndo amortizados ou
depreciados, apurados a partir dos levantamentos referidos no inciso | deste paragrafo e auditados
por instituicdo especializada escolhida de comum acordo pelas partes; e

I11 - publicacdo na imprensa oficial de ato formal de autoridade do poder concedente, autorizando
a prestacao precaria dos servigos por prazo de até 6 (seis) meses, renovavel até 31 de dezembro de
2008, mediante comprovagdo do cumprimento do disposto nos incisos | e 11 deste paragrafo.

8§ 42 Nao ocorrendo o acordo previsto no inciso Il do § 32 deste artigo, o calculo da indenizacao de
investimentos serd feito com base nos critérios previstos no instrumento de concessdo antes
celebrado ou, na omissdo deste, por avaliagdo de seu valor econdmico ou reavaliagcdo patrimonial,
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depreciacdo e amortizacdo de ativos imobilizados definidos pelas legislagdes fiscal e das
sociedades por acoOes, efetuada por empresa de auditoria independente escolhida de comum acordo
pelas partes.

§ 52 No caso do § 42 deste artigo, 0 pagamento de eventual indenizacao sera realizado, mediante
garantia real, por meio de 4 (quatro) parcelas anuais, iguais e sucessivas, da parte ainda nao
amortizada de investimentos e de outras indenizacBes relacionadas a prestacdo dos servicos,
realizados com capital préprio do concessionario ou de seu controlador, ou originarios de operacfes
de financiamento, ou obtidos mediante emissdo de acBes, debéntures e outros titulos mobiliarios,
com a primeira parcela paga até o Gltimo dia atil do exercicio financeiro em que ocorrer a reversao.

§ 62 Ocorrendo acordo, podera a indenizagdo de que trata o § 52 deste artigo ser paga mediante
receitas de novo contrato que venha a disciplinar a prestacao do servigo.” (NR)

Art. 59. (VETADO).

Art. 60. Revoga-se a Lein®6.528, de 11 de maio de 1978.

Brasilia, 5de janeiro de 2007; 186° da Independéncia e 1192 da Republica.
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