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RESUMO

O Brasil possui um deficit histérico de acesso aos servigos publicos de saneamento
basico nas componentes de servicos de abastecimento de agua, esgotamento
sanitario, manejo de residuos solidos e manejo de aguas pluviais e drenagem urbana.
Em 2007, o marco legal do saneamento basico reconheceu o planejamento como
estratégico para a reversdo desse cenario e a promocdo da universalizacdo dos
servi¢os, sendo instituida a necessidade da formulacdo da politica de saneamento
basico e a elaboracdo do Plano Municipal de Saneamento Basico (PMSB),
instrumento da politica, acéo indelegavel a outro ente, e de competéncia do titular dos
servicos. Em 2019, diversos municipios ja tinham desenvolvido seus PMSB e
passaram a etapa de implementacdo. No entanto, ainda ndo se tem registro de
avaliacdes da implementacéo de Planos pelo poder publico, como também é parca a
literatura sobre o tema. A avaliacdo da implementacdo dos PMSBs é uma importante
acao para analisar os avancos dos programas e projetos executados e a necessidade
de correcao de percursos. Dada a importancia dessa tematica para o processo da
universalizacdo dos servicos de saneamento basico, este trabalho tem como objetivo
delimitar uma proposta metodoldgica para avaliacdo da implementacdo de PMSB,
visando contribuir na construcao de um referencial metodologico para essa importante
acdo publica. Para tanto, inicialmente, foi realizada uma revisédo de literatura sobre o
planejamento, e, em especifico, em saneamento basico, e sobre a implementacédo de
politicas publicas, permitindo com isso a delimitacdo do marco conceitual de
referéncia do estudo. Tal esforco possibilitou a definicho de 6 dimensbes e 22
variaveis analiticas, consideradas relevantes no processo, totalizando 6 dimensdes e
22 variaveis para avaliacdo de implementacao de PMSBs. Apoés a identificacdo, essas
dimensdes foram validadas por meio de consulta a especialistas pela técnica do Grupo
Focal e consulta a informantes-chaves de alguns municipios do estado da Bahia com
PMSB elaborados. Essa matriz proposta foi submetida aos participantes para a
identificacdo da influéncia das relacdes entre as dimensdes, que posteriormente foi
analisada a partir da técnica de Analise Estrutural, proposta por Michel Godet, com a
utilizacao do software MICMAC, que identifica de forma grafica as relacdes diretas e
indiretas da matriz avaliada. Além disso, as variaveis também foram hierarquizadas
para a identificacdo das mais relevantes no processo de implementacdo. Os
resultados obtidos permitem a delimitagédo de uma proposta de matriz de avaliacao de
PMSB, incorporando aspectos relacionados as dimensdes Politica, Juridico-Legal,
Institucional, Técnico-Operacional, Econémico-Financeira e Social relacionadas a
implementacédo de uma politica publica em saneamento basico.

PALAVRAS-CHAVE: Implementacdo; Avaliacdo de politica; Plano Municipal de
Saneamento Basico.






ABSTRACT

Brazil has a historical deficit of access to public basic sanitation services, which refers
to drinking water, wastewater, solid waste and urban drainage. In 2007, the National
Basic Sanitation Law recognized Planning as a strategic element to overcome this
scenario and to promote the services universalization, establishing the need to
formulate basic sanitation policy and to elaborate the Municipal Basic Sanitation Plan
(Plano Municipal de Saneamento Basico - PMSB) as a policy tool, which is
responsibility of the municipality. In 2019, several municipalities had developed their
PMSB and had initiated the implementation process, however, until now there is no
evaluation record of sanitation plans from the public sector, as the same way it is a
scarce theme in academic literature. The implementation evaluation of PMSB’s is an
essential measure to analyse projects and programs progress and the need to correct
the process. Given the relevance of this theme for universalizing basic sanitation
services, this work aims to delimit a methodological proposal to evaluate the
implementation of PMSB’s, contributing with a methodological framework for this
important public action. Firstly, a literature review was developed on planning, and
specifically, on basic sanitation, and on public policies implementation, allowing to
delimit the study conceptual framework. This effort enabled the definition of 6
dimensions and 22 analytical key variables for evaluation of PMSB implementation.
After this, the dimensions were validated through consultation with experts using the
Focus Group technique and consultation with key informants from municipalities in the
state of Bahia which already had elaborated PMSB.This proposed matrix was
submitted to the participants to identify the influence of the six dimensions, which
posteriorly was analyzed using the Structural Analysis technique, through MICMAC
software proposed by Michel Godet, which identifies on graphic basis the direct and
indirect relations of the evaluated matrix. Furthermore, the analytical variables were
weighting in order to identify the most relevant ones in the implementation process.
The results allow the set up of a proposal of PMSB evaluation matrix, incorporating
Political, Legal, Institutional, Technical-Operational, Economic-Financial and Social
dimensions related to the implementation of basic sanitation public policy.

KEYWORDS: Implementation; Policy evaluation; Municipal Basic Sanitation Plan
(PMSB)
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1. INTRODUCAO

O saneamento basico é compreendido como o conjunto de infraestruturas, servigos e
instalacdes das quatro componentes: abastecimento de agua potavel; esgotamento
sanitario; limpeza urbana e manejo de residuos solidos; e drenagem e manejo de

aguas pluviais.

As medidas de saneamento basico, porém, sdo mais abrangentes que apenas 0
conjunto de obras e infraestrutura, pois buscam a promocéao da salubridade ambiental.
O saneamento basico € um fator determinante e condicionante da promocao da saude
publica, uma vez que influencia diretamente ndo apenas na melhoria das condi¢es
de saude, principalmente na reducéo de doencas infectocontagiosas, como também
contribui para o bem-estar da populagéo, para a reducdo da pobreza e para a melhoria

da qualidade ambiental.

Em consonancia com esse entendimento, a partir de 2010, a Organizacdes das
NacOGes Unidas (ONU) reconheceu os direitos a dgua potavel e ao esgotamento
sanitario como direitos humanos universais. E, em 2015, a ONU progrediu nesse
entendimento, reconhecendo também o direito ao esgotamento sanitario, separado

do direito a agua.

No Brasil, o deficit de acesso ao saneamento basico € uma realidade historica,
representado pela inexisténcia de acesso a tais servi¢os publicos ou pelo atendimento
inadequado ou com qualidade precéria. Diversos fatores contribuem como obstaculos
a universalizacdo desses servicos publicos, envolvendo as dimensdes politico-

ideoldgicas, econémico-financeiras, tecnoldgicas, institucionais e sociais.

A politica publica de saneamento basico no Brasil se desenvolveu de forma mais
intensa a partir do ano de 2003, a partir da reestruturacéo institucional e criacao do
entdo Ministério das Cidades e da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental,
além da criacdo do Conselho Nacional das Cidades e realizagdo das Conferéncias
das Cidades, espacos institucionalizados para a participacdo e controle social,
permitindo dessa forma o maior direcionamento das a¢gfes governamentais na area

de saneamento basico no Brasil.

Diante desse cenario de avan¢gos no saneamento basico, a Lei Nacional do

Saneamento Basico (LNSB), instituiu diretrizes basicas, definicbes da gestdo dos
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servigos publicos de saneamento basico, e os direcionamentos para a garantia dos
aspectos econdmicos sociais e técnicos desses servicos. A LNSB estabeleceu as
funcdes de gestdo dos servigcos publicos de saneamento basico, definidas como o
planejamento, a regulacéo, prestacédo de servico, a fiscalizacdo, e o controle social,

esta Ultima transversal a todas as outras.

A LNSB estabeleceu diretrizes universalistas, de igualdade e integralidade, adoc¢ao de
tecnologias adequadas e o planejamento como central na orientacdo da acao publica,
fortalecendo a necessidade da formulagcéo da politica municipal e da elaboracédo dos

Planos Municipais de Saneamento Basico (PMSB), tornando-os uma exigéncia legal.

O planejamento do saneamento basico se constitui em uma das funcdes da gestéo e
o PMSB, um instrumento da politica que visa guiar a acdo governamental para a
execucao das diretrizes e metas estabelecidas para o saneamento basico por 20

anos, devendo este ser revisado a cada quatro anos.

Ap0s doze anos da promulgacgédo da Lei n® 11.445/2007, a producéo académica sobre
a politica e gestdo do saneamento basico avangou pouco, tendo-se constatado as
dificuldades desse campo de investigacéo se firmar no Brasil, tal qual ocorreu com os
gestores publicos, especialmente os municipais, naincorporagao das novas diretrizes
nacionais, em especial quanto a formulacao da politica e a elaboracédo de PMSBs. Em
sua maior parte, as producdes estdo relacionadas ao debate da politica de
saneamento basico ao longo do tempo e no campo do planejamento a fase da
elaboracdo dos PMSBs, ndo tendo-se identificado producdo cientifica sobre a

avaliagdo da implementacao, com referéncia aos resultados obtidos.

O ciclo de politica publica prevé, apds a formulacéo da politica, a implementacao e
avaliacdo desta, etapas historicamente mais negligenciadas dentro do campo das
politicas publicas. A implementacdo de uma politica se configura como a execucao
total ou parcial do que foi planejado a partir de uma complexa rede de decisdes e
capacidades institucionais dos diversos setores governamentais e da sociedade civil

organizada.

Embora o recorte temporal da politica de saneamento basico seja curto para
avaliacdes mais profundas dos resultados, ressalta-se a relevancia de a avaliacdo da

implementacéo ser realizada como etapa sistematica no ciclo da politica publica.
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Como a implementagdo n&o se desenvolve de forma linear visto que possui
caracteristicas e limitacfes especificas que sao relacionadas com estruturas politicas,
econdmicas, sociais, juridicas etc., a formulacdo de uma proposta metodolédgica de
avaliacdo de implementacdo tem o intuito de gerar resultados para o fortalecimento
desse instrumento de planejamento, bem como indicar os possiveis obstaculos
enfrentados atualmente para a sua reestruturagao e melhoria futura no processo de

implementacéo.

A partir dessa perspectiva, surge a questdo da pesquisa: Quais as dimensfes e
variaveis relevantes para avaliacdo da implementacdo de Planos Municipais de

Saneamento Basico?

Dessa forma, este trabalho objetiva desenvolver uma proposta metodologica de
avaliacdo de implementacdo de PMSB, a partir da identificacdo das dimensdes e
variaveis relacionadas, e da validacdo destas com especialistas e informantes-chaves.
Espera-se que ao identificar as dimensdes e variaveis, seja possivel aprofundar a
investigacdo da tematica, promovendo 0s avancos e aprendizados necessarios em
prol da melhor aplicabilidade desse instrumento de planejamento na perspectiva da
mudanca social, aprimorando assim a formulacdo de politicas publicas de

saneamento basico.

O trabalho esta dividido em reviséo bibliogréafica, metodologia e resultados. A primeira
parte, de revisdo bibliografica, possui dois itens bem delimitados: 1 - Planejamento e
Saneamento Basico e 2 - Implementacdo de Politicas Publicas. O primeiro item
fundamenta os conceitos de planejamento e as principais vertentes, introduz uma
breve abordagem histérica do planejamento no Brasil e da area do saneamento basico
em especifico, e finaliza abordando a revisdo bibliografica quanto aos Planos
Municipais de Saneamento Basico e o panorama atual destes, em relacdo a producéo
cientifica e a avaliacao quantitativa de PMSB elaborados. O segundo item estabelece
0s conceitos de implementacdo de politicas publicas e identifica as dimensdes e
variaveis gerais relacionadas a esta, define aspectos teoricos-conceituais de
avaliacdo de politicas publicas, e conclui apresentando a definicdo das principais

dimensoes e variaveis relacionadas a avaliagdo da implementacédo de PMSB.

Apos a revisao bibliografica, a metodologia é descrita de forma detalhada, na qual séo

conceituadas as técnicas de pesquisa utilizadas para cada objetivo em especifico. A
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identificacdo de dimensfes e varidveis utiliza a pesquisa bibliografica e documental
como técnica de pesquisa; a validacdo da matriz proposta de avaliacdo de
implementacéo € realizada por meio do grupo focal e da consulta a informantes-chave;
e, a discussao da pertinéncia da matriz de avaliacdo validada emprega a técnica de
Andlise Estrutural, com o uso do Software MICMAC - Multiplicagdo matricial aplicada
a uma classificagdo. Por fim, os resultados obtidos da validacdo da proposta
metodolégica sado apresentados e analisadas a luz do conhecimento da revisao
bibliografica.
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2. OBJETIVOS

2.1 OBJETIVO GERAL

Desenvolver uma proposta metodolégica de avaliacdo da implementacdo de Planos
Municipais de Saneamento Basico, visando contribuir para definicdo de referenciais
metodoldgicos de avaliacdo de politicas publicas de saneamento basico no Brasil,

com foco no planejamento.

2.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

[

Identificar, a partir da revisdo bibliografica, dimensdes e varidveis que
influenciam no processo de implementacao de politicas publicas.

e Definir dimensfes e variaveis para compor uma proposta metodoldgica de

avaliacao da implementacéo de PMSB.

e Validar as dimens@es analiticas e variaveis que influenciam no processo de

implementacdo de PMSB.

e Discutir a adequacdo, pertinéncia e grau de influéncia das dimensdes e
variaveis analiticas testadas da matriz de avaliacdo do processo de
implementacdo de PMSB, bem como discutir as dimensdes e variaveis mais

influenciadoras.
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3. PLANEJAMENTO E SANEAMENTO BASICO

3.1 VERTENTES TEORICO-CONCEITUAIS DO PLANEJAMENTO

O reconhecimento do planejamento como uma disciplina independente ocorreu a
partir do século XIX, e desde o inicio esteve relacionada as diversas areas do
conhecimento, como ciéncia politica, ciéncias sociais, administracdo, economia,
engenharia, dentre outras (MCCONVILLE, 2010).

Historicamente, o planejamento urbano foi dividido em quatro principais periodos,
sendo o primeiro definido como a fase pioneira, entre os anos de 1800 a 1915, com o
desenvolvimento de planos e teorias de planejamento urbano decorrentes da era
industrial, por biblogos, urbanistas e engenheiros, ainda ndo definidos como

planejadores.

Durante esse periodo, em 1898, Ebenezer Howard desenvolveu um modelo de cidade
com definicdo de espacos urbanos, de campo e de urbano-campo, ou cidades jardins,
com o objetivo de manter a produc¢éo agricola proxima aos centros urbanos, buscando
a harmonia entre natureza e cidade. Patrick Gueddes, também durante esse periodo,
consolidou a teoria de planejamento territorial regional, introduzindo conceitos de
urbanizacdo mais acentuada, além de Daniel Burhamn, que orientou o Plano Diretor
da cidade de Chicago, nos Estados Unidos, considerado o primeiro plano abrangente
com o estudo do futuro da cidade (FAINSTEIN; CAMPBELL, 2012).

No segundo periodo, entre os anos 1920 a 1945, o planejamento urbano se consagrou
como area do conhecimento e houve um crescimento do desenvolvimento de
atividades de cunhos regionais e nacionais (FAINSTEIN; CAMPBELL, 2012).

No entanto, o planejamento urbano e a diversificacdo de sua teoria se desenvolveram,
em geral, apenas no terceiro momento como uma necessidade de se planejar e
reestruturar a sociedade apdés a Segunda Guerra Mundial, durante os anos 1945—
1975, com a ascenséo do Estado do Bem-Estar Social. Nesse cenario historico, o
modelo racional de planejamento se expandiu a partir de abordagens militares e de
iniciativas privadas, focadas em analise de custo beneficio para a tomada de deciséo
(BORJA, 2008; FAINSTEIN; CAMPBELL, 2012).
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O quarto periodo se caracterizou pelo inicio da participacéo social e pela redefinicdo
da relacdo do setor privado no planejamento urbano. Nesse periodo foram
desenvolvidos projetos de parcerias publico-privadas no processo de planejamento
urbano e de diversos setores da economia, tendo-se intensificado a légica de
privatizacdo, culminando no crescimento de prestacdo de servicos publicos por
parcerias publico-privadas, e, consequentemente, modificando o papel do Estado
como mediador no processo (FAINSTEIN; CAMPBELL, 2012).

Atualmente, o campo de conhecimento do planejamento reflete um periodo mais
voltado a uma perspectiva critica e de reavaliacdo de técnicas, em busca de processos
mais comunicativos de mediacdo entre partes interessadas e de definicdo de um
conjunto de objetivos e diretrizes como diversidade, equidade, democracia e
comunidade, buscando a redefinicho do planejamento com interesse publico
(FAINSTEIN; CAMPBELL, 2012).

O planejamento é uma atividade fundamental de qualquer grupo que busque
estratégias para acdes mais organizadas, sejam empresas, governos, instituicoes,
entre outros. Portanto, pode ser utilizado para propdsitos gerenciais, comerciais e até

mesmo pessoais.

O exercicio da politica publica envolve, como atividade integrante, o planejamento
para a definicdo de metas, objetivos e acdes futuras de entes publicos. Atualmente,
entes federal, estadual e municipal realizam processos de planejamento para
definicdo de suas diretrizes, como o Plano Plurianual (PPA), Plano Diretor Urbano
(PDU), Planos setoriais, como de educac¢do, saude, assisténcia social, habitacéo,
saneamento basico, dentre outros. Essa difusdo de planejamento na esfera publica
se alinha com a visdo de Matus (1993, p. 14), “ou planejamos ou somos escravos da
circunstancia. Negar o planejamento é negar a possibilidade de escolher o futuro, é

aceita-lo seja ele qual for”.

Para Borja (2008) o planejamento pode ser definido como um processo dinamico de
transformacao de um estado atual presente (realidade) a um estado futuro almejado.
Enquanto Matus (1993), considera o planejamento como indispensavel a sociedade e
principalmente a acdo governamental, considerando como a atividade de conduzir
conscientemente a acao coletiva em busca da conciliacdo dos conflitos individuais e

sociais.
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A definicdo utilizada por Matus (1993), que conceitua o0 planejamento como acgao
governamental para conciliagdo de conflitos individuais e sociais possui ampla
correlacdo com o conceito de politica publica, definida segundo Marques (2013, p.
24), como “as agdes implementadas pelo Estado e pelas autoridades governamentais,
ou seja, € o Estado em agao diante das condi¢des que o cercam”. Diante disso, Healey
(2012) argumenta que o planejamento possui uma relacao intrinseca com o processo

de politica publica.

O autor faz referéncia a experiéncia dos Estados Unidos que a partir de 1930
desenvolveu o planejamento na busca da racionalidade em prol de uma administracéo
publica mais eficiente. Charles Lindblom, percursor do incrementalismo no campo de
politica publica, também defendia o0 planejamento governamental racional,
denominado rational planning process, que previa o uso pelo planejador de técnicas
cientificamente comprovadas para buscar decisées politicas racionais, porém com

neutralidade.

Segundo Healey (2012), a teoria de planejamento racional requeria do planejador uma

visdo técnica baseada em decisdes politicas racionais e neutras:

O planejador enquanto analista de politicas era especialista em ajudar
clientes a articular seus objetivos e traduzi-los em estratégicas para
maximizar ou pelo “satisfazer” o cumprimento desses objetivos, por meio de
uma andlise cuidadosa e avaliagdo sistematica (HEALEY, 2012, p.226,
tradugdo nossa) 1.
Em 1960, em contraposicao a neutralidade do processo de planejamento na politica
publica, a teoria de Paul Davidoff argumentou que os interesses sociais eram difusos
e diferenciados, e, enquanto um ser humano social, o papel do planejador ndo poderia
ter uma neutralidade de valores. Essa visao abriu espacos para a definicdo da
pluralidade de interesses que podem estar envolvidos em um processo de

planejamento, introduzindo assim a advocacy planning.

De forma complementar, Herbert Gans, nos anos 70, definiu que o papel do planejador
deveria envolver uma responsabilidade social, de argumentar em prol da reducéo de

desigualdades e maior equidade na sociedade. De forma concisa, Gans (1969) propds

1The planner as policy analyst was a specialist in helping clients articulate their goals, and translating these into
alternative strategies to maximise, or at least “satisfice”, the achievement of these goals, through careful analysis
and systematic evaluation”
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a inversao das prioridades na realizagdo do planejamento, indicando que o objetivo
do planejamento deveria ser focado para facilitar as pessoas a resolverem seus

problemas e realizarem seus objetivos.

Enquanto que para os tedricos do planejamento racional, o planejamento seria capaz
de alterar as condi¢des da cidade e dos governos locais, por outro lado, os tedricos
do planejamento advocacional identificam o planejamento como uma ferramenta na
qual os cidadaos podem extrair politicas publicas mais pluralistas e mais equanimes,

inclusive com cunhos mais locais e regionais (HEALEY, 2012).

A vista disso, o planejamento, em destaque o publico governamental, ndo deve ser
compreendido como um fim em sim mesmo, uma vez que Seu processo esti
relacionado diretamente a formulacdo, a implementacdo ou a avaliacdo de uma
politica publica. Portanto, no ambito da politica publica, o processo de planejamento
pressupde a nao neutralidade, devendo buscar um acordo social com vistas a garantir

a sua implementacgao.

Dentro dessa perspectiva, Matus (1993) reforca a necessidade de o plano orientar a
acao de forma concreta e ndo ser uma simples peca incapaz de indicar os caminhos,
as direcbes para a superacdo dos problemas sociais identificados e os quais se
pretende superar. Para o autor, o planejamento é o “célculo que precede e preside a
acao” (MATUS, 1996, p. 17). Nao h4, portanto, finalidade na elabora¢éo de um plano,
na esfera publica, sem a identificacdo de acdes concretas e posterior aplicabilidade

para a sua implementacao.

Enquanto atividade técnico-politica, o ato de planejar envolve filiagdes prévias a
determinadas vertentes tedrico-conceituais e o reconhecimento destas € o ponto
inicial para o entendimento dos processos de planejamento e seus objetivos
esperados, que estdo relacionadas de maneira indissociaveis (FAINSTEIN;
CAMPBELL, 2012).

Todas as vertentes tedricas do planejamento concebem a relacdo direta deste com a
politica publica, seja pela linha de obter a partir da atividade uma viséo racional de
melhoria de objetivos e eficiéncia de processo; ou, compreendendo o planejamento
como um instrumento de promocao da transformacdo da realidade a partir de um

projeto politico e social construido em pluralidade, baseado na teoria advocacional.
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Apesar do desenvolvimento de diversas vertentes hibridas, é possivel identificar
quatro principais vertentes tedrico-conceituais que sédo balizadoras e mais utilizadas
em todas as areas do conhecimento: a globalista (rational-comprehensive);
incrementalista (incremental); advocacional (advocacy); e colaborativa (collaborative)
(FAINSTEIN; CAMPBELL, 2012; MCCONVILE, 2010; ISF-UTS; SNV, 2016; BORJA,
2008).

De forma geral, a vertente globalista foi mais preponderante nas décadas de 30 e 50.
Seu objetivo é obter o entendimento do problema de forma global e a busca por
resolu¢cdes amplas, sendo, portanto, a vertente mais idealista e abrangente. Esté
estruturada em uma visdo de mundo baseada em fatos, experiéncias, e ndo em
pessoas ou participacdo social. O planejamento é visto como um esforco técnico e
apolitico e um processo baseado em objetividades dos técnicos especialistas
(FAINSTEIN; CAMPBELL, 2012; MCCONVILE, 2010; ISF-UTS; SNV, 2016; BORJA,
2008).

Essa visdo pds-guerra buscava o entendimento global dos problemas e a unificacéo
dos objetivos, o que Lindblom (1959 apud FAINSTEIN; CAMPBELL, 2012)
argumentou como inviavel de execucao pratica devido a necessidade do alto grau de
compreensao da realidade e da complexidade analitica de dados globais, que
estariam inclusive além da capacidade técnica dos planejadores.

Portanto, a vertente incrementalista, defendida como mais exequivel por Lindblom,
difere da globalista na medida em que busca apenas o foco do problema e néo o seu
entendimento global; objetiva a resolucdo especifica do problema dentro das
possibilidades realmente existentes. Reconhece as limitacdes da realidade e,
portanto, € também reconhecida como pragmatica, considerando a praticidade das
propostas sustentadas na andlise de experiéncias. O foco do planejamento ja ndo é
mais a definicAo de objetivos, e sim a tentativa de resolucdo de problemas bem
definidos de maneira considerada eficiente. Nessa vertente, existe uma abertura para
a participacao das partes interessadas (stakeholders) e ndo apenas dos especialistas
ou tedricos (FAINSTEIN; CAMPBELL, 2012; MCCONVILE, 2010; ISF-UTS; SNV,
2016; BORJA, 2008).

As vantagens praticas oferecidas pela vertente incrementalista sdo constantemente
criticadas por especialistas da teoria advocacional, por a considerarem simplista e de

enfoque muito limitado, visando resolucédo de conflitos especificos, sendo, portanto,
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uma vertente incapaz de induzir a mudanca da realidade social por ndo aprofundar
nas questdes complexas da dialética histérica, aceitando a realidade existente e
imperfeita (FAINSTEIN; CAMPBELL, 2012).

As vertentes globalista e a incrementalista sdo consideradas as pioneiras do
planejamento e, por isso, sdo mais focadas na delimitacdo do objetivo do
planejamento e na execucdo adequada deste processo. Ambas sao criticadas pela
falta de capacidade de analisar a pluralidade dos interesses existentes na sociedade,
o gque influencia em um planejamento mais tecnocratico e tedrico, sem a participacao
efetiva da populacéo, e, portanto, de maior propensao a apropriacdo por grupos de
interesses especificos.

As vertentes advocacional e colaborativa, chamadas de contemporaneas, incorporam
o entendimento da pluralidade de interesses e da desigualdade da participacdo no
poder decisério. Por conseguinte, sdo baseadas no exercicio da comunicac¢dao, dialogo
e maior participacédo e negociacao da comunidade no processo de planejamento. O
entendimento do planejamento como um processo relacionado ao ciclo de politica
publica, envolve a necessidade da obtencéo do apoio politico por meio da participacao
da populagdo, como também da efetiva negociacdo para a execucao do que foi

planejado.

Desenvolvida na década de 1960-1970, a perspectiva advocacional, baseada em
formulacdes de Paul Davidoff e Linda Davidoff, considera o planejamento elaborado
pelo préprio interessado, em nivel local, por meio de uma organizacdo comunitaria
capaz de definir o que deve ser planejado. Engloba a participacdo de cidadaos e
considera as suas praticas politicas, sociais, culturais e econdmicas, assumindo a
diversidade do interesse publico. Essa vertente reconhece os cidaddos como agentes
organizados capazes de agir sobre a prépria realidade e guiar as decisfes politicas
em prol das demandas sociais (FAINSTEIN; CAMPBELL, 2012; MCCONVILE, 2010;
ISF-UTS; SNV, 2016; BORJA, 2008).

A vertente colaborativa considera o processo de planejamento como mais importante
gue o resultado, pois promove debates e discussdes sobre alternativas. O consenso
€ obtido por meio de multiplas perspectivas e com a participacao coletiva, permitindo
gue os envolvidos influenciem diretamente no processo. A énfase do plano volta-se

para o entendimento de como a populagdo constréi os problemas e as prioridades de



40

resolucdo por meio do debate e argumentacdo. O objetivo principal do plano é
desenvolver a participacdo em uma perspectiva democrética, com a populacao sendo
capaz de influenciar as decisGes. Esse planejamento geralmente € visto como
idealista e de dificil aplicabilidade (FAINSTEIN; CAMPBELL, 2012; MCCONVILE,
2010; ISF-UTS; SNV, 2016; BORJA, 2008).

O Quadro 1 relaciona, de forma sucinta, as principais vertentes tedrico-conceituais do
planejamento, identificando-se para cada uma o foco do planejamento, o papel do

planejador, o método e os resultados esperados.

Quadro 1 - Principais vertentes tedricas do planejamento e suas caracteristicas

Vertentes .
ha . Papel do Método de
tedricas de Foco do planejamento : ; Resultados
: planejador planejamento
planejamento
Escolher entre
Racional / Alcangar neceSS|_d§d~es, Ter expertise, opcoes, utlll_zando 0 Plano
. por meio de definigéo S critério racional e -
Globalista S S objetiva o ~ generico
de objetivos cientificos cientifico, ndo
politico
Avaliar as melhores
Realizar as acoes. Atuar como OPGOEs para Nao realiza
f o z - execucao do plano plano de
Pragmatica/ Visdo pragmatica, facilitador, :
: . ~ com horizontes consenso —
Incrementalista visando apenas o centrado na agéo . . |
ossivel e ndo no todo Precisos por meio P ano
P de experiéncias e Setorial
intuicbes
Moderador, Dialogo
Acordo por meio do facilitando a interpessoal,
. - L . Consenso
Colaborativa didlogo com a comunicacao aprendizagem ~
< , para agdo
populacdo afetada entre 0s mutua e consenso
interessados construido
O planejamento
L ¢ feito pelos
. Aplicacédo dos :
Advocacional/ o o interessados, em . ~
oz principios de justica . Debate e discusséo | Plano plural
Comunitéria : nivel local e
social :
encaminhado
pelo Estado

Fonte: Propria, base em ISF-UTS; SNV (2016); Borja (2008).

Da analise do Quadro 1, é possivel perceber que o processo de planejamento néo é
neutro, estando vinculado e orientado as perspectivas tedérico-praticas dos agentes do
planejamento, as quais influenciam nos mecanismos de elaboragéo de planos, na sua

implementacgéo e na avaliagéo.

A vertente globalista permite a obtencdo de um plano genérico, fundado em escolhas
cientificas baseadas nas opinides de especialistas e, por outro lado, a incrementalista

gera um plano direcionado a execucao de metas mais objetivas e focalizadas, sendo
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gue o plano ndo tem o objetivo de estabelecer um consenso, pois considera-se que a
realidade é contraditoria, portanto nao almeja promover modificagbes mais amplas da

realidade politica e social, mas sim a obtencéo do cenario possivel como resultado.

A colaborativa visa um maior dialogo com a populagéo e o plano é construido a partir
da aprendizagem técnico-comunidade, com vistas a construcdo do consenso, sendo
este 0 objetivo principal do processo. A vertente advocacional, busca a participacéo
deliberativa dos interessados no processo de planejamento, instituindo para isso o
meétodo do debate democrético para a elaboracdo de um plano plural, em que todos
0s interesses sao considerados como relevantes e importantes para a definicdo das

metas.

3.2 BREVE ABORDAGEM HISTORICA DO PLANEJAMENTO NO BRASIL

Ao longo do século XX, ao passo que as vertentes do planejamento foram se
desenvolvendo, o0 planejamento enquanto atividade governamental foi se
institucionalizando, sendo atualmente considerado como uma func¢éo intrinseca e
indelegavel do Estado (CARDOSO JR.,2014).

Principalmente no periodo pds Segunda Guerra Mundial, o planejamento se
desenvolveu com uma funcdo historica do Estado para equilibrar o crescimento

econdmico e industrial dos paises com o controle ou ampliacdo dos mercados. Assim:

No plano politico, tratava-se, ao menos na banda ocidental do planeta, de
compatibilizar planejamento (acdo deliberada do Estado sobre o mercado
como dominio do econbmico) com democracia representativa (isto é,
ampliacdo e garantia de liberdades politicas, civis e sociais), em contexto de
reconstrucdo de paises e nacionalidades ap6s a Segunda Guerra Mundial
(CARDOSO JR., 2014, p.10).

No Brasil, o planejamento governamental se iniciou nos anos 30, no Estado Novo sob
o comando do governo de Getulio Vargas. Nesse governo, 0 objetivo expresso era
guiar o processo de industrializacdo, ainda incipiente no Pais, e a criagdo de empresas
publicas e estatais, caracteristica do entdo governo nacional-desenvolvimentista,
planejador e intervencionista do Estado no periodo. Nessa conjuntura histérica, foram
criadas iniciativas de planejamento importantes, tais como: Relatorio Simonsen (1944-
1945); Missédo Cooke (1942-1943); Missao Abbink (1948); Comissédo Mista Brasil —
EUA (1951-1953); Plano Salte (1948), dentre outros, que contribuiram para criar a
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cultura da pratica de planejamento, que foi sendo desenvolvida durantes os anos
subsequentes (SOUZA, 2004).

Nas décadas de 60 e 70, a rapida difusdo de experiéncias de planificacdo democratica
na Europa Ocidental e América do Norte néo foi realizada de forma concomitante com
a América Latina, devido ao periodo de ditadura em que esses paises estavam
inseridos. Principalmente no Brasil, as diversas iniciativas de planejamento nesse
periodo histérico foram realizadas pela necessidade de montagem de sistemas de
financiamento e difusdo do industrialismo para o projeto desenvolvimentista, ndo
tendo sido desenvolvidas iniciativas de planificacdo democratica, mas de
planejamentos setoriais tecnoburocraticos e, portanto, sem a participacdo social nos
processos (CARDOSO JR., 2014; REZENDE, 2010).

A partir da década de 80, com a redemocratizacdo do Pais e depois com a
promulgacao da Constituicdo Federal, o planejamento passou a ser uma necessidade,
havendo uma intensificacao da sua pratica na busca de coloca-lo como uma atividade
continua da acéo estatal, segundo os principios democraticos. Nesse momento o
aparato administrativo do Estado ainda estava em formacao, bem como as instancias

de participacao da populacéo.

Na década de 1990, com as recomendacdes do Consenso de Washington, se
intensificou em diversos paises orientacdes para a reforma do Estado segundo uma
abordagem mais gerencial, chamada de New Public Management, teoria voltada para
a eficiéncia, reducdo de custos e obtencdo de maior eficicia na prestacdo dos servigos
publicos (CARDOSO JR., 2014). No Brasil, esse periodo foi caracterizado pela busca
da reducdo da méaquina publica na prestacdo de servigcos publicos, embasada pela
Reforma do Estado proposta por Luiz Carlos Bresser Pereira, entdo ministro do

Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE).

Segundo Cardoso Jr. (2014, p.15),

No contexto de liberalismo econémico da época, de fato, o planejamento (no
sentido forte do termo) passa a ser algo ndo sé desnecessério a ideia de
Estado minimo como também prejudicial & nova compreensdo de
desenvolvimento que se instaura. Vale dizer, concepcéo centrada na ideia de
que desenvolvimento é algo que acontece a um pais quando movido por suas
forcas sociais e de mercado, ambas reguladas privadamente. Em lugar,
portanto, de sofisticar e aperfeigcoar as instituicbes de planejamento — isto &,
suas instancias, organizacdes, instrumentos e procedimentos -, faz-se
justamente o contrario, em um movimento que busca reduzir tal funcéo a algo
meramente técnico-operacional, destituido de sentido estratégico ou mesmo
discricionario. O planejamento passa a ser uma entre tantas outras funcdes
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da administracdo e da gestdo estatal, algo como cuidar da folha de

pagamento dos funcionérios ou informatizar as reparticdes publicas.
O inicio do século XXI é considerado como a retomada do planejamento
governamental no Brasil, com a retomada do papel do Estado como planejador e
executor de politicas publicas (CARDOSO JR., 2014). O planejamento tomou uma
perspectiva mais democratica, com iniciativas de participacao social, como o exemplo
da formulacdo do PPA 2004-2007 com a realizacdo de plenarias em 27 estados para
definicdo de desafios especificos e prioritarios, bem como o fortalecimento de
ministérios e secretarias, que passaram a desenvolver planejamentos setoriais
(COUTO, 2014).

3.3 PLANEJAMENTO EM SANEAMENTO BASICO

3.3.1 Breve abordagem sobre as experiéncias brasileiras

O saneamento basico, segundo a Constituicdo Federal (CF), é uma competéncia
partiihada entre as trés esferas de governo. Conforme exposto no artigo 21 é de
responsabilidade da Unido a instituicdo de diretrizes para o desenvolvimento urbano,
inclusive habitacdo, saneamento e transporte urbanos, ja o inciso IX, do artigo 23
define que é competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, “promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das
condi¢cBes habitacionais e de saneamento basico”; e, por outro lado, o artigo 30, define
que é de competéncia municipal “legislar sobre assuntos de interesse local’, e
“organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, 0s
servicos publicos de interesse local”, o que inclui o transporte coletivo e o saneamento
béasico (BRASIL, 1988, p. 10, 11 e 14).

Portanto, a primeira iniciativa de planejamento em saneamento basico em ambito
nacional foi realizada durante o regime militar, com o desenvolvimento do Plano
Nacional de Saneamento (PLANASA) em 1971. Baseado em uma vertente
tecnocratica e incrementalista, o planejamento visava o estabelecimento de metas
para a melhoria do atendimento urbano de abastecimento de 4gua e de esgotamento
sanitario, ndo englobando os componentes manejo de residuos sélidos e manejo de

aguas pluviais e drenagem urbana.
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Alinhado a um contexto politico voltado para a industrializacdo e urbanizacdo, o
saneamento basico constituiu-se como um fator que contribuiu para a melhoria das
condi¢cBes de saude publica nos grandes centros urbanos, especialmente das regides
Sul e Sudeste onde a maior parte dos recursos eram direcionados. O extinto Banco
Nacional de Habitacdo (BNH) centralizava a coordenacao e fluxos de recursos para
os investimentos do Planasa, que eram oriundos, em sua maior parcela, do Fundo de

Garantia do Tempo de Servico (FGTS).

A gestdo do setor se baseava na centralizacao deciséria no ambito federal,
em investimentos concentrados nas regides e servicos mais rentaveis e na
inducéo de concessdes municipais dos servicos as Companhias Estaduais
de Saneamento Basico (Cesbhs), processo este em que 0S municipios, na
pratica, renunciavam as prerrogativas de titular dos servicos. Enfim, o modelo
baseava-se na assimetria decisoria entre Unido, estados e municipios, na
concentracao setorial dos investimentos em redes de abastecimento de agua
em detrimento dos servi¢os de esgotamento sanitario, e na concentragao dos
investimentos nos grandes aglomerados urbanos (ARAUJO FILHO, 2008,
p.61).
Além disso, o Planasa estimulou a criacdo das Companhias Estaduais de Agua e
Esgoto e os Fundos Estaduais de Agua e Esgoto (FAE), gerando um processo de
concessédo dos servicos municipais. Durante o periodo de implementagédo do Plano,
houve a abertura para a busca de financiamento externo atendendo a uma diretriz
politica do periodo do regime militar fortemente influenciada por diretrizes de
instituicdes financeiras internacionais, em especial do Banco Mundial (BIRD) e do

Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) (ARAUJO FILHO, 2008).

Com o fim do Planasa, a politica de saneamento basico, bem como a funcdo de
planejamento, foi pulverizada em diversos 6rgaos, resultando em uma superposi¢ao
de competéncias e auséncia de um marco juridico politico e de planejamento no Brasil
(REZENDE; HELLER, 2002; ARAUJO FILHO, 2008).

Em 1993, houve a tentativa de criacdo de uma Politica Nacional de Saneamento pelo
Projeto de Lei n® 199/1993, vetado integralmente pelo Executivo, que alternativamente
desenvolveu o Projeto de Modernizagdo do Setor Saneamento (PMSS), financiado
pelo Bird (REZENDE; HELLER, 2002). O Projeto prop0s diretrizes para a
‘modernizagdo” da prestagdo dos servicos por meio da concessédo dos servigos
publicos de agua e esgoto para empresas privadas, alegando-se para a sociedade
gue haveria uma ampliacao dos investimentos. No entanto, o modelo liberal do PMSS

para 0 saneamento basico ndo se consolidou em face da conjuntura politica
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desfavoravel ao governo federal que ndo dispunha de base no Congresso Nacional
para aprovar o Projeto de Lei n°® 266/1996 e, posteriormente, o Projeto de Lei n°
4.147/2001. Além da fragilidade legal e institucional da proposta, as fortes reacdes da
sociedade civil organizada contribuiram para o recuo do governo (REZENDE;
HELLER, 2002).

O Projeto de Lei n° 4.147/2001 previa transferir para os estados o poder concedente
dos servicos publicos de agua e esgoto, o que facilitaria a privatizacdo das
Companhias Estaduais de Agua e Esgoto do Pais. No entanto, a titularidade municipal
definida pela Constituicdo Federal de 1988 foi o maior entrave para o avango da
proposta, além da resisténcia organizada de diversas organizacdes da area até o final
do mandato do entéo presidente da Republica Fernando Henriqgue Cardoso, em 2002
(REZENDE; HELLER, 2002; SOUSA, 2011).

No ano de 2005, apds a posse do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, em 2003, o
Projeto de Lei n® 4.147/2001 foi retirado do Congresso e foi iniciado um momento
politico e econdmico com avancos institucionais, juridicos e politicos no saneamento

béasico do Pais.

A partir do ano de 2003 ocorreram diversas mudancas significativas: o extinto,
Ministério das Cidades foi criado com o objetivo de “combater as desigualdades
sociais, transformando as cidades em espacos mais humanizados, ampliando o
acesso da populacado a moradia, ao saneamento e ao transporte” e que possuia uma
estrutura baseada em trés principais problemas territoriais: a moradia; o0 saneamento
ambiental; e questdes de mobilidade e transito (MARICATO, 2006, p. 215); criou-se a
Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental, subordinada a esse Ministério;
realizou-se a 12 Conferéncia Nacional das Cidades, criou-se o Conselho Nacional das
Cidades (CONCIDADES); e, em 2005, foi enviado ao Congresso Nacional o Projeto
de Lei n® 5.296/2005, propondo a Politica Nacional de Saneamento Basico (BORJA,
2014; SILVEIRA; HELLER; REZENDE, 2013).

Apds amplas discussfes, em 2007 e ja no segundo mandato do governo Luiz Inacio
Lula da Silva, foi aprovado o primeiro marco legal da area, a Lei Nacional de
Saneamento Basico (LNSB), Lei n® 11.445/2007, que estabeleceu as diretrizes

nacionais para o saneamento basico e a politica federal de saneamento bésico.
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Portanto, a partir da Lei Nacional, o planejamento passa a ser uma funcao indelegavel

da gestédo dos servicos.

No artigo 9° da LNSB é definida a responsabilidade do titular dos servicos de formular
a Politica Municipal de Saneamento Basico e elaborar o Plano Municipal de
Saneamento Basico (PMSB), instrumento fundamental da politica e da gestdo dos
servicos e uma acgao indelegével a outro ente. Os planos passam a ser uma exigéncia
para a legalidade dos contratos para a delegacdo da prestacdo de servico, para a
regulacéo e fiscalizacdo, o controle social, além de ser condicdo para o acesso a

recursos federais.

Apesar de a Lei nao ter definido o prazo para os municipios apresentarem o PMSB, o
Decreto n® 7.217/2010 estabeleceu o prazo de 31 de dezembro de 2013 como o limite
para apresentacdo do PMSB, como condi¢cao necessaria para a obtencao de recursos
orcamentarios da Unido ou de financiamentos geridos ou administrado pela
Administragdo Publica Federal voltados para o saneamento bésico. Tal prazo ja foi
postergado trés vezes, sendo a primeira para o ano de 2015, pelo Decreto n°
8.211/2014, a segunda para o ano de 2017, pelo Decreto n° 8.629/2015, e mais
recentemente o Decreto n°® 9.254/2017 alterou a data para 31 de dezembro de 2019,
culminando inerentemente na postergacdo da elaboracdo do PMSB por diversos

municipios.

A LNSB definiu, em seu artigo 52, o planejamento em ambito federal, estabelecendo
que a “Uniao elaborara, sob a coordenacdo do Ministério das Cidades, o Plano
Nacional de Saneamento Basico” (BRASIL, 2007, p. 31). Com isso, em 2008, deu-se
inicio & segunda iniciativa de planejamento em nivel nacional no campo do
saneamento basico, por meio da elaboracdo do Plano Nacional de Saneamento

Basico (PLANSAB), que contou com cinco fases.

A primeira, envolveu o “Pacto pelo Saneamento Basico: mais saude, qualidade de
vida e cidadania” (BRASIL, 2008), que apds amplas discussdes visando a adeséo dos
diversos segmentos da sociedade foi aprovado. A segunda etapa do planejamento foi
a elaboracado do estudo denominado “Panorama do Saneamento Basico no Brasil’
(BRASIL, 2011), onde foram apresentados os principios, os objetivos, o diagnostico
da situagéo do deficit, dos investimentos, dos programas e projetos, da prestacao dos
servicos e da regulacéo e fiscalizacdo; além da definicdo do cenério de planejamento,

das metas, investimentos necessarios para 20 anos, as macro diretrizes e programas.



47

A terceira fase envolveu discussdes regionais da versao preliminar do Plano e a quarta
a Consulta Popular, quando se submeteu o Plano a avaliacdo da sociedade (BRASIL,
2013). Por fim, a quinta fase, foi todo o processo de discussdo nos conselhos
nacionais de Saude, do Meio Ambiente, de Recursos Hidricos e das Cidades. O
Plansab, cuja producao foi coordenada pelo Grupo de Trabalho Interinstitucional,
contou com a participacdo da representacdo de diversos atores e entidades de
ministérios, universidades federais, entidades profissionais, de trabalhadores e
empresariais, conselhos nacionais, e outras entidades da sociedade civil organizada,

dentre outros.

Destaca-se que a légica adotada para a elaboracdo do Plansab é a de um
planejamento que da énfase a uma visdo estratégica de futuro. Nesse
modelo, o futuro ndo é simplesmente uma realidade desenhada pela equipe
de planejamento, abordagem esta usual no planejamento tradicional, que a
adota a despeito de se saber que o planejador ndo dispde da capacidade de
influenciar todos os fatores determinantes desse futuro. O enfoque adotado,
ao contrario, € o de procurar visualizar possiveis futuros, denominados de
cenarios, a partir das incertezas incidentes, com base em sélida analise da
situacdo atual e pregressa. Parte da premissa de que ndo é possivel predizer
o futuro, mas apenas fazer previsées de possibilidades, procurando reduzir
0s riscos das incertezas e propiciar ferramentas que facilitem a definicdo de
estratégias. A construcdo da visdo estratégica com os diversos atores
envolvidos procura assumir a complexidade dos processos de mudanca,
geradores de resisténcias e de conflitos, e ao mesmo tempo considera que a
visualizagdo do futuro, no horizonte de planejamento, é plena de incertezas e
de alteracdes frequentes na realidade social, politica e econdmica (BRASIL,
2013, p. 13).

Além de possuir a importancia como um marco orientador a longo prazo, o Plansab
também passou a ser utilizado como referéncia para elaboragdo de planos municipais
(SILVEIRA; HELLER; REZENDE, 2013). As metodologias utilizadas no Plansab
foram: Prospectiva Estratégica Situacional (PES); Prospectiva Estratégica; e
planejamento participativo em todas as etapas realizadas, superando a vertente do
Planejamento Normativo ou Tradicional (BRASIL, 2014; SILVEIRA; HELLER;
REZENDE, 2013).

O Plansab considerou o Planejamento Estratégico Situacional, metodologia proposta
por Carlos Matus que trata o planejamento publico sob a 6tica fundamentalmente
politica no diagnostico, onde houve a incorporacdo das explicacdes politicas,
econdmicas e sociais da realidade. O progndstico por sua vez incorporou elementos
da Prospectiva Estratégica, metodologia utilizada por Michel Godet, incorporando uma
fase reflexiva para identificacdo dos possiveis cenarios e principais variaveis
consideradas no sistema (SILVEIRA; HELLER; REZENDE, 2013).
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O planejamento normativo, ndo considerado metodologicamente no Plansab, se
aproxima da vertente pragmatica, na medida em que h4 uma valoriza¢do da dimensao
técnica-normativa, além dos aspectos econdmicos, visando a racionalizacdo e
otimizacao de aplicacdo de recursos. Nesse momento de planejamento normativo, as
dimensdes politicas e sociais sdo consideradas a partir da analise do comportamento
histérico, buscando maior objetividade no processo. A visdo do planejador € central,
menosprezando-se as influéncias de outros agentes sociais no planejamento, e a
definicao final do plano € o estabelecimento de certezas, buscando a execucéo de
planos com horizontes precisos, por meio da adocao de projecBes estatisticas
(SILVEIRA; HELLER; REZENDE, 2013; ISF-UTS; SNV, 2016; BORJA, 2008).

O Planejamento Estratégico Situacional (PES), por sua vez, considera as dimensfes
politicas, técnicas e sociais dos diversos atores envolvidos. O PES, criado e
fundamentado pelo economista chileno Carlos Matus, compreende que o ator
planejador esta dentro da realidade social e coexiste com outros atores. Essa
perspectiva se diferencia do planejamento normativo, que admite a acdo como o

produto de uma realidade imutavel da sociedade.

Matus (1993) define o PES como um planejamento democratico, na medida em que é
definido como a acgéo intencional e reflexiva, no qual o planejador espera obter
resultados em uma situagcéo de cooperacao e conflito. Compreendendo a sociedade
como um sistema de forcas sociais conflitantes, que agem de formas diferenciadas, o

planejamento tem o objetivo de construir o consenso em prol de interesses coletivos.

Para Matus (1993), o planejamento é dividido em quatro etapas: 1. Explicativo, etapa
da explicacdo da realidade; 2. Normativo, no qual define o conteido desejado; 3.
Estratégico, por meio da analise das alternativas; e, 4. Tatico-operacional, definindo a
forma de agir sobre a realidade. Apesar da divisdo metodologica em fases, o PES néo
se baseia em uma sequéncia linear de processos, mas compactua com o conceito de

retroalimentacao do célculo e acao.

O momento explicativo é a definicdo da realidade, e apesar da sua definicdo como
primeira etapa, € inesperavel dos outros trés momentos visto que todos possuem
caracteristicas que sugerem a explicacao da realidade. Na pratica, “explicar a situagao
presente significa reconsiderar a validade do conjunto de problemas relevantes com
base nos quais viemos conduzindo nossa intervengao no sistema” (MATUS, 1993,
p.304).
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O momento normativo é considerado “como a instancia de desenho do conteudo
propositivo do plano que precisa como deve ser a realidade, em contraposi¢cado aos
problemas presentes” (MATUS, 1993, p. 336). Ou seja, engloba atividades de como
deve ser a estratégia do plano, como deve ser a decisdo e a execucao do plano e
como deve ser seu conteldo para explicar a situacdo e selecionar os problemas
(MATUS, 1993).

O terceiro momento, o estratégico, “é a etapa em que se realiza o calculo da
articulagao entre o dever ser e do pode ser’ (MATUS, 1993, p.404). Nesse momento,
séo realizadas analises da viabilidade politica, econdmica, institucional-organizacional
e viabilidade de sintese ou simultaneidade de planos para a formulacdo da eficicia e

funcionamento do plano formulado (MATUS, 1993).

O momento téatico-operacional € definido como “a fase de mediagdo entre o
conhecimento e a agcédo, sendo a comunicagdo e o tempo as principais dificuldades
desse momento” (MATUS, 1993, p. 482). Portanto, a conducdo do planejamento
engloba a redefinicdo constante da situacdo presente para a adequacdo da acédo
futura. Enquanto o planejamento normativo entende o planejamento e o plano como
o produto final, como um ciclo de identificacdo da realidade, proposi¢cdes para o futuro
e execugao, o planejamento situacional identifica o planejamento como “um processo
permanente e incessante de fazer, revisar, avaliar e refazer planos, e s6 conclui sua
tarefa com a decisao concreta do dia a dia” (MATUS, 1993, p. 485).

A Prospectiva Estratégica, criada e fundamentada por Michel Godet, € o planejamento
baseado em cenarios e, devido ao seu constante uso, vem consolidando-se como a
principal técnica de prospeccao (GODET et al., 2007). Godet (2000) compreende que
a antecipacado das mutacfes pode acontecer quando realizadas de forma coletiva e
permitem a estruturacdo mais transparente e eficaz da avaliacdo das opcdes de
estratégias e, portanto, a maior probabilidade de guiar a realidade para o futuro

desejado.

A prospectiva baseia-se na formalizagdo matematica, probabilidade, apoiando-se em
métodos e técnicas como andlise estrutural, matriz de impactos cruzados e analises
multicritério. A analise estrutural € o instrumento desenvolvido por Michel Godet para
a avaliar as relagbes entre as variaveis existentes no sistema estudado por meio de

uma reflexdo coletiva (GODET et al., 2007). Com a utilizagcdo desse instrumento é
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possivel definir as variaveis chaves e sua influéncia no sistema global. Na elaboracao
do Plansab foi utilizada a analise estrutural para a identificacdo das variaveis-chave;
analise de atores; avaliacdo da sustentacao politica dos cenarios eleitos; ou na analise
dos jogos de alianca e conflitos, instrumentos prescritos por essa corrente (SILVEIRA,
HELLER; REZENDE, 2013).

O planejamento no campo do saneamento basico ndo se restringe ao Brasil; diversas
iniciativas internacionais tém sido realizadas e estudadas em diversos paises,
contribuindo para a constru¢cdo de um conhecimento mais consolidado. Inicialmente,
no entanto, é necessario ressaltar a diferenca de abordagem do Brasil e de outros
paises.

No Brasil, o planejamento se reporta as quatro componentes do saneamento basico,
inclusive atendendo ndo s6é ao conceito, mas também ao principio da integralidade.
Em outros paises o planejamento contempla, de forma separada, as componentes de
abastecimento de &gua, do esgotamento sanitario, da drenagem pluvial e dos

residuos soélidos.

Cabe também esclarecer que o termo sanitation da lingua inglesa ndo se refere a
saneamento, mas apenas ao componente de esgotamento sanitario. A similaridade
das palavras tem gerado equivocos de interpretacao evitaveis. Dito isso, é possivel
identificar o maior numero de iniciativas internacionais principalmente com
planejamento de esgotamento sanitario, reconhecido como sanitation na lingua

inglesa.

Principalmente pela necessidade de obter um documento de planejamento para
solicitar financiamento internacional de programas e projetos, ou por recentes
obrigatoriedades de legislacdes nacionais, paises como Indonésia, india, Malasia e
Filipinas tém desenvolvido seus City Sanitation Plans (CSPs) (ISF-UTS; SNV, 2016).
Apesar de setoriais, focados apenas na componente de esgotamento sanitario, esses

planos tém um escopo similar aos dos planos municipais de saneamento basico.

A difuséo dessas iniciativas externas tem gerado um crescente desenvolvimento de
conhecimento acerca do planejamento, dos processos de elaboracao de planos e da
implementagéo. A maioria dessas iniciativas tem tido apoio financeiro de instituicoes
internacionais e também de centros de pesquisas académicos e de centro de pesquisa

nao governamentais, gerando uma série de estudos e material cientifico, entre eles:



51

Sanitation 21 (PARKINSON et al., 2014); Community-Led Urban Environmental
Sanitation Planning (CLUES) (LUETHI et al., 2011); Guidance for City Sanitation
Strategies (SSK) in Indonesia (WSP, 2009); City Sanitation Plans (CSPs) in India
(SSWM, 2015); Guide to Strategic Planning for Municipal Sanitation (TAYLER et al.,
2000); Learning Paper (ISF-UTS; SNV, 2016); Practical Methodology for Designing a
Sustainable Sanitation Plan (ROSENSWEIG et al., 2002).

Apesar de o desenvolvimento dessas experiéncias regularmente estar relacionado
com organizacdes internacionais, McConville (2010) identificou que na maioria dos
casos a motivacdo de planejar o saneamento € proveniente de iniciativa
governamental e, similarmente ao Brasil, estdo atrelados as definicbes legais ou

mudancas de legislacdo, como foi no caso da Lei n° 11.445/2007.

Em uma perspectiva mais internacional é possivel afirmar que, até entdo, a principal
abordagem no planejamento dos City Sanitation Planning visava um padrdo de
cumprimento de atividades lineares, divididas em: analise de contexto; definicdo de
objetivos; analise de opcdes; criacdo do plano; definicdo do plano de implementacéao.
Essa perspectiva linear do processo de planejamento se alinha mais com a vertente
racional de planejamento (ISF-UTS; SNV, 2016).

No entanto, os estudos mais recentes de avaliacdo de planejamento na area de
saneamento basico de diversos paises tém mostrado que devido a uma crescente
compreensao da limitacdo da vertente racional de planejamento, outros aportes do
planejamento advocacional, pragmatico e colaborativo tém sido incorporados
atualmente aos novos planos, a depender do pais a desenvolvé-lo (ISF-UTS; SNV,
2016). Nao obstante, no desenvolvimento de planejamento dessas vertentes, tem se
reconhecido como limitacdes na area do saneamento basico, o baixo conhecimento,
motivacdo e experiéncia da populacdo e governos (MCCONVILLE, 2010; ISF-UTS;
SNV, 2016).

Em relacéo as abordagens do planejamento, as iniciativas internacionais podem se
dividir em: top down e bottom up. Na abordagem top down, o planejamento € mais
centralizado em especialistas e realizado de forma mais racional e pragmatica. No
bottom up as principais motivacdes e atividades sdo desenvolvidas pelos proprios

interessados, no caso a populacdo. Existem intermediacdes dessas abordagens que
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podem privilegiar vertentes de planejamento na direcao top down ou, ao contrario, na
botton up (ISF-UTS; SNV, 2016).

A partir da analise de cinco diferentes processos de planejamento na componente de
esgotamento sanitario, McConville (2010) definiu que embora o processo de
elaboracdo do plano fosse baseado na utilizacdo de vertentes mais participativas,
como colaborativa e advocacional, na execucgéo e elaboragéao do plano, as vertentes

globalista e incremental eram as mais utilizadas.

Da mesma forma, a autora conseguiu identificar durante as fases finais do processo
de planejamento, nos momentos de definicdo das solu¢des e formulagcédo dos passos
para a implementagdo, a vertente de maior presenca era a incrementalista. No
entanto, em todas as outras etapas, e principalmente na etapa de identificacdo da
situacdo atual do esgotamento sanitario local, a vertente mais utilizada era a
globalista, de maior descricAdo e de definicbes mais amplas e idealistas
(MCCONVILLE, 2010).

Reconhecer as iniciativas internacionais e as suas vertentes tedricas utilizadas para o
planejamento do saneamento basico permite a conceituacdo e diferenciacdo mais
adequada do planejamento no Brasil, que tem sido realizado por meio dos
instrumentos denominados Planos Municipais de Saneamento Basico (PMSB).

3.3.2 Plano Municipal de Saneamento Béasico

Como ja discutido, a promulgacéo da Lei n°® 11.445/2007 constituiu-se como marco
legal nacional do saneamento basico, e ao estabelecer as diretrizes nacionais
consolidou diversos avangos na area. Entre elas a do planejamento se consolidar
como uma funcéo indelegavel do titular dos servigcos publicos de saneamento basico,
ou seja, torna-se obrigacdo do municipio a elaboragdo do Plano Municipal de
Saneamento Basico e a respectiva formulacdo da Politica Municipal de saneamento
basico.

O Panorama Nacional de Planos Municipais de Saneamento Basico indica as diversas

funcdes do PMSB (BRASIL, 2017, p. 8, 9 e 10):

» Objeto de construgdo de um pacto social, capaz de contribuir para reverter
as desigualdades sociais por meio da universalizagdo do acesso aos
servicos, recuperar a integridade ambiental e sensibilizar a todos sobre a
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relevancia da politica e da gestédo dos servigos de saneamento basico para a
agenda de desenvolvimento do municipio.

* Instrumento de planejamento territorial que n&o se encerra no relatério do
Plano, e necessariamente se desdobra na implantacao das acdes propostas,
acompanhamento e avaliacdo dos impactos e resultados.

» Oportunidade para colocar o saneamento basico na agenda da cidade e
assim envolver os agentes publicos e sociais em um ambiente de
cooperacéo, com responsabilidades compartilhadas entre todos.

* Instrumento orientador das politicas, programas e acdes de saneamento
basico no ambito municipal, buscando sua observancia na previsao
orgamentéria e na execugao financeira.

» Estratégia de interlocugcdo e articulagdo com outros planos setoriais
correlatos por meio de uma abordagem do territério que contemple a
dimenséo regional e o contexto da bacia hidrografica onde o municipio esta
inserido, bem como a convergéncia com as diretrizes dos planos estaduais,
quando forem adequadas para a realidade local.

* Produto de implementagcdo das macrodiretrizes e estratégias do Plano
Nacional de Saneamento Basico (Plansab), sobretudo no que tange o papel
do municipio nas ac¢des coordenadas de planejamento do setor e de
articulagdes interinstitucionais e interfederativas.

» Condigao para pleitear recursos junto & Unido, organismos internacionais e
construir parcerias com empresas privadas sediadas ho municipio.

» Referéncia para o exercicio das fungdes de regulagéo e fiscalizagdo do
saneamento no municipio, sobretudo como instrumento normativo dos
contratos de prestacdo dos servicos por agentes publicos e, se for o caso,
por agentes privados.

» Oportunidade para capacitacao de gestores publicos, técnicos, prestadores
de servigos, conselheiros municipais e liderangas comunitérias que atuam na
politica publica de saneamento basico e areas correlatas como moradia,
saude, meio ambiente, gestao de recursos hidricos, entre outras.

* Instrumento para fortalecer e qualificar a participagado popular e o controle
social, de maneira a influenciar o processo decisorio sobre as prioridades de
investimentos e de ac¢des no territdrio, assim como para garantir a qualidade
dos servicos prestados a populagéo.

» Ferramenta para organizar e/ou consolidar o sistema municipal de
informacdes em saneamento basico, se possivel gerando indicadores que
fazem interface com as condicdes de salde, do meio ambiente, das
condi¢Bes 10 de habitabilidade, entre outros, apoiando inclusive o processo
de acompanhamento e avaliacdo dos resultados alcan¢ados.

Embora seja de responsabilidade do municipio, o PMSB, como instrumento de

planejamento, deve atender as diretrizes nacionais estabelecidas na Lei Nacional de

Saneamento Basico e seus principios fundamentais, a saber: universalidade;

integralidade; controle social; intersetorialidade; tecnologias apropriadas, dentre
outros (BRASIL, 2007). Além disso, o Decreto n° 7.217/2010, que regulamenta a Lei

n°® 11.445/2007, dispde sobre o conteido minimo do plano:

| - diagnéstico da situacdo e de seus impactos nas condicbes de vida,
utilizando sistema de indicadores sanitarios, epidemiolégicos, ambientais e
socioecondmicos e apontando as causas das deficiéncias detectadas;
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Il - objetivos e metas de curto, médio e longo prazos para a universalizacao,
admitidas solu¢Bes graduais e progressivas, observando a compatibilidade
com os demais planos setoriais;
Il - programas, projetos e acdes 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 - acBes para emergéncias e contingéncias;
V - mecanismos e procedimentos para a avaliacdo sistematica da eficiéncia
e eficacia das ac¢des programadas (BRASIL, 2007, p. 8).
Assim, de forma geral, o PMSB em seu escopo basico inclui o diagnéstico da situagéo
social e de saneamento basico do municipio, o projeto do futuro esperado, sendo
indicado um progndstico dos possiveis modelos de gestdo, metas, programas,

projetos e acdes, e as estimativas dos custos dos servicos e agoes.

Instituido como um principio basico, os mecanismos de controle social precisam ser
garantidos em todo o processo de elaboracdo do PMSB. Segundo Ataide (2012), a
LNSB inaugura uma nova fase no saneamento basico, englobando o controle social
como principio fundamental, garantindo, dessa forma o acesso a informacdes e a
participacdo nos processos de formulacdo de politicas, de planejamento e de
avaliacdo dos servigos, aproximando 0 processo para uma vertente de planejamento

colaborativa e advocacional.

Cardoso Jr. (2014) estabeleceu trés premissas fundamentais para a elaboracdo do
PPA 2016-2019, e que podem ser replicados e validados para o processo de
planejamento do saneamento basico, sdo elas: 1) o planejamento ndo é uma
panaceia, mas pode ser parte da solucao; 2) o planejamento ndo € um plano, é um
instrumento de uma politica; e 3) 0s mecanismos técnicos e politicos reais sdo muitas

vezes diferentes dos formais.

Embora o planejamento exija o registro formal dos estudos e propostas em
documentos, livros e planos, principalmente para comunicagao interna e externa ao
governo, suas atividades se constituem em um processo dinamico que faz parte do
cotidiano da administracéo publica, devendo ser acompanhado, avaliado, revisado e
atualizado continuamente. Por outro lado, € importante destacar que a elaboracéo de
um plano, além de ser um esforgo técnico, se constitui em um processo politico que
envolve um debate democratico sobre os diferentes interesses dos atores sociais,

buscando a consolidacdo de um projeto politico capaz de guiar a acdo governamental
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de forma mais legitima, sendo este um objetivo a ser perseguido (CARDOSO JR.,
2014).

O municipio, titular dos servicos publicos de saneamento basico, pode realizar a
elaboracdo do PMSB conforme o proprio plano de trabalho, compreendendo o
conteddo bésico previsto na Lei. No entanto, instituicdes federais constantemente
estabelecem um conjunto de instrumentos normativos, chamado de Termo de
Referéncia, para apoiar os municipios no processo de elaboracdo. A Fundacéao
Nacional da Saude (FUNASA) e o extinto Ministério das Cidades (MCIDADES)
possuem Termos de Referéncias - TRs com metodologias para contemplagdo do
conteldo exigido pela Lei em sete produtos ou relatérios, enquanto o MCidades exigia
a divisdo do contetudo em oito produtos (BRASIL, 2018; BRASIL, 2016).

Portanto, independentemente da nomenclatura e da quantidade de produtos técnicos
desenvolvidos conforme exigéncias da fonte financiadora ou pelo interesse do
municipio, o processo de elaboragdo do PMSB busca, por meio do seu contetdo
minimo descrito pela Lei, promover a participacao da populacao de forma a identificar
0S Seus anseios, 0s objetivos a serem alcancados no futuro, as definicbes de metas e

estimar o plano de acéo necessario para o alcance desses objetivos e metas.

Apesar dos entes da federacdo brasileira (Unido, estado e municipio) possuirem
competéncias comuns para 0 saneamento basico, a Constituicdo Federal definiu
claramente a competéncia municipal para legislar e prestar os servicos, cabendo a
este ente, segundo a Lei Nacional de Saneamento Béasico, a formulacdo da Politica
Municipal de Saneamento Bésico e a elaboracdo de PMSB. Assim, a Constituicdo
Federal, no rastro dos debates sobre a descentralizacdo das politicas publicas no
Brasil nos anos 80 e sua relacdo com a democratizacdo dos processos decisorios,
reforca o poder local como o ator privilegiado para atender diversas demandas de
interesse local, como as de educacéo, saude, transporte saneamento basico, dentre

outros.

A transferéncia da responsabilidade para entes subnacionais recai na tematica da
descentralizacdo das politicas, que tem sido objeto de intensos debates. Conforme
Falleti (2006) define, a descentralizacdo das politicas envolve a transferéncia de
responsabilidades, recursos ou autoridade de niveis mais elevados do governo para

niveis inferiores. Segundo essa autora, a descentralizacdo pode ser dividida em trés
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categorias: descentralizacdo administrativa, envolvendo a transferéncia de

administracdo e de provisdo de servicos publicos sociais; descentralizacdo fiscal,

conjunto de politicas desenhadas para aumento da receita ou autonomia dos

governos subnacionais; e descentralizacdo politica, reformas desenhadas para

transferir autoridade politica para atores subnacionais (FALLETI, 2006).

O pressuposto da descentralizacdo é de que unidades subnacionais possuam maior
poder decisorio, 0 que gerou um certo consenso de que, por consequéncia, haveria a
inducao de politicas publicas mais apropriadas e democraticas. Por consequéncia, 0s
servicos publicos seriam mais eficientes, visto que estes seriam planejados,
formulados e executados no proéprio territério (ARRETCHE, 1996). Para Dowbor
(1987, p. 39) a descentralizacao “representa a devolugao do espago de decisdo ao

cidadao”, e ainda complementa que “devolver uma dimensao significativa a decisao
local implica devolver ao cidaddo um espaco onde ele pode moldar o mundo no qual
vive”.

Sabe-se, no entanto, que a descentralizacdo na pratica, por si s6 ndo tem gerado
resultados positivos e democraticos como se previa na década de 1980. Anos apés a
sua aplicacao no Brasil, em diversos setores e contextos histéricos e territoriais, a
descentralizacdo ndo €, quando considerada exclusivamente, um indutor direto de

democracia e de maior participagao social.

Arretche (1996) identificou os fatores intervenientes para maior democratizacdo a
partir do processo de descentralizacao e definiu que a existéncia dessa relacao direta
depende mais da formalizacéo de instituicdes politicas. Ou seja, a municipalizacao,
por si s6, ndo é capaz de produzir efeitos democraticos na sociedade, salvo casos no
gual o municipio tenha instituicdes politicas formalizadas e engajadas para tal. Caso
contrario, a relacdo de poder apenas se reconfigura, levando o clientelismo politico

histdrico para o contexto local.

Falleti (2006) complementa que quando a descentralizacdo administrativa ocorre sem
a respectiva transferéncia de recursos, os entes subnacionais ficam dependentes das
transferéncias financeiras nacionais ou em situagédo de endividamento municipal para

a prestacao dos servicos publicos.

Arretche (2004) analisa a politica de saneamento e define que devido a concentracéo

da funcdo de financiamento e formulacdo da politica nacional, a autoridade esta
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concentrada na Unido. Isso porque devido ao expressivo volume de recursos
necessarios para implementacdo dos servicos publicos de saneamento bésico, a
maior parte dos municipios e estados brasileiros ndo possuem receitas suficientes,
dependendo diretamente de repasses e financiamento federal. Para a autora, a falta
de representatividade subnacionais nas instancias decisodrias do Conselho Gestor do
FGTS, principal fundo de financiamento do saneamento b&sico com recursos
onerosos, implica na definicdo de regras de distribuicdo dos empréstimos de forma
unilateral pela esfera federal (ARRETCHE, 2004).

Para Arretche (2004, p. 25) embora

A descentralizagdo fiscal e de politicas sociais tenha aumentado as
capacidades administrativas, fiscalizadoras e de producéo de servicos dos
governos subnacionais, a vinculagdo de gasto tende ainda a reproduzir, no
plano da implementacdo das politicas, desigualdades preexistentes de
capacidade de gasto.

Diante do cenéario de que no Brasil a maior parte dos municipios possuem baixa

capacidade econdmica, dependéncia de transferéncias fiscais nacionais e baixa
qualificagcéo, Arretche (1999, p. 136) argumenta que

O escopo da descentralizagdo depende diretamente da continuidade no
tempo da implementagdo de estratégias de inducédo destinadas a compensar
obstaculos derivados da (in)capacidade fiscal e/ou administrativa dos
governos locais. Politicas continuadas de capacitacdo municipal revelaram-
se decisivas para explicar variagbes no escopo da transferéncia de
atribuicBes sociais as administrag6es municipais em cada estado.

Por conta disso, Almeida (2005) considera que a descentralizagdo provocou a

redefinicdo das responsabilidades em relacéo a provisdo de alguns servi¢os sociais,

porém possui tendéncias centralizadoras por diversas forcas, principalmente fiscais e

do controle de poder decisério.

Apesar de em sua definicdo tedrica, a descentralizacdo permitir que 0s governos
locais subnacionais estabelecam agendas préprias de atividades nas politicas sociais,
como de saude, educacao, assisténcia social, habitacdo e saneamento basico, como
o Plano Municipal de Saneamento Basico, a municipalizacdo n&o implicou em,
necessariamente, transferéncia de capacidade decisoria e implementacéo de politicas
sociais mais democraticas devido as auséncias de capacidade financeira e

administrativas municipais.
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Diante disso, € possivel adaptar as trés premissas estabelecidas por Cardoso Jr.
(2014) para realidade do planejamento em saneamento basico, ao ponto que: 1)
embora o plano seja um instrumento indutor de organizacdo da gestao municipal para
a acdo, o planejamento, por si sG, ndo é capaz de resolver de forma imediata o deficit
do saneamento bésico; 2) o PMSB nao é finalizado apds a aprovacdo do seu
documento final, mas deve ser entendido como um instrumento de politica publica e
sua implementacdo é de fundamental importancia para a obtencdo de resultados
esperados e planejados; e 3) a capacidade institucional, politica, social, técnica e
econdmico-financeira da gestdo municipal é variavel e influencia diretamente na
implementagéo das metas estabelecidas, por vezes, distanciando-as das formalizadas

no processo de planejamento.

Desde o ano de 2007, iniciativas de planejamento municipal de saneamento basico
se desenvolveram no Brasil, e, portanto, identificar o panorama atual de conhecimento
cientifico produzido acerca das experiéncias realizadas nos PMSBs, bem como dos
obstaculos identificados, torna-se necessario para 0 reconhecimento das
problematicas relacionadas a elaboracdo deste instrumento, e sua posterior

implementagéao.

3.3.2.1 Panorama atual dos PMSBs

As iniciativas pioneiras de producdo técnico-cientifica sobre a tematica foram
provenientes de 6rgdos governamentais, principalmente do Ministério das Cidades e
da Funasa. Parte dessa producdo buscou consolidar conceitos, metodologias e
técnicas sobre os processos de planejamento, com base no marco legal e nas
matrizes tedrico-metodoldgicas disponiveis, com o objetivo de capacitar técnicos,
gestores e organizacdes da sociedade civil para a elaboracdo dos PMSBs dos
municipios brasileiros (BERNARDES et al., 2006; BORJA; MORAES, 2008; BORJA,
2009; MORAES; BORJA, 2009; MORAES, 2010; BRASIL, 2011).

Melo (2009) inicia a producdo académica sobre a tematica, buscando avaliar a
implementacgéo da Politica Municipal de Saneamento Ambiental de Alagoinhas e seus
instrumentos, focando na avaliacdo da participacdo e controle social. A partir da
analise qualitativa, a autora identificou que apesar do carater inovador do processo de

elaboracdo do Plano de Alagoinhas com controle social, os resultados estiveram
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aquém do estabelecido pela politica, demonstrando baixos indices de eficiéncia,
eficicia e efetividade. Apds a aprovacao da Lei Municipal de Saneamento Basico, o
Fundo Municipal de Saneamento Basico e o Sistema de Informacfes nao foram ainda
implementados, e os instrumentos de Conferéncia e Conselho estavam inativos

quando realizada a pesquisa (MELO, 2009).

A principal contribuicdo da pesquisa foi a indicacdo de que a participagdo da
sociedade civil no processo de elaboracdo e na composicéo posterior do Conselho
Municipal de Saneamento Ambiental ndo sao suficientes para garantir o
acompanhamento devido da implementacao da politica municipal. Entre os possiveis

aspectos intervenientes foram indicados:

(...) talvez a falta de politica nacional de saneamento ambiental, o
desconhecimento sobre a institucionalizacdo de sistemas municipais de
saneamento ambiental, a incipiéncia de experiéncias em participacdo e
controle social no saneamento, a cultura politica arraigada ha muitos anos no
municipio de Alagoinhas e no estado da Bahia, a pouca experiéncia local com
orgaos de controle social (MELO, 2009, p. 177).

Ataide (2012), ao estudar os Planos Municipais de Saneamento de Alagoinhas e Belo
Horizonte, buscou verificar os vinculos entre a implementacdo do PMSB e a promocéao
de justica social e ambiental. A pesquisa definiu que embora esteja cercado de
limitacdes préticas, o processo de planejamento quando fundamentado em uma

vertente participativa e em um municipio com adequada capacidade administrativa

municipal, € capaz de contribuir para transformacdes sociais.

Entre os achados da pesquisa, Ataide (2012) identificou que uma das principais
diferencas entre os planos de Alagoinhas e Belo Horizonte foi a continuidade
administrativa assegurada em Belo Horizonte pela reeleicdo do mesmo grupo politico,
engajado na elaboracdo do plano, reconhecendo a importancia da agenda do

saneamento basico nos anos subsequentes de governo.

Ataide (2012, p. 194) identificou que a implementacdo de PMSB e a promocao da

justica social e ambiental estédo relacionados a diversos vinculos, entre eles:

(...) aorganizagéo e mobilizagao social; o referencial utépico; as articulagbes
supralocais; os interesses em jogo; a correlacdo de forcas; a capacidade
institucional/politica do Poder Publico em viabilizar a implementacdo do
Plano; o grau de avanco da cidadania; a visdo de mundo dos segmentos
responséveis legalmente pelo planejamento dos servi¢os (Poder Publico com
auxilio do prestador de servico); o interesse da sociedade em desenvolver
praticas cotidianas que reflitam uma acéo justa social e ambientalmente; os
mecanismos que protejam esses servigos da ldgica de mercado e da
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eficiéncia econémica; e o entendimento de que a promogéao da protecdo dos
ecossistemas naturais é fundamental para a valorizacdo dos saberes e
técnicas que demandam menor quantidade de riqguezas ambientais para
manter a qualidade de vida das populacées.

Ainda neste mesmo ano, Silva (2012) buscou identificar a interferéncia da instituicdo
elaboradora no contetdo do PMSB, principalmente quanto aos aspectos da motivacao
para a sua elaboracdo, as estratégias da sua construcdo e a adequabilidade do
documento em relacédo aos principios da Lei Nacional de Saneamento Basico. Por
meio de um estudo comparativo entre trés experiéncias de elaboracao por diferentes
instituicdes: um PMSB elaborado em parceria com a Companhia Estadual de Agua e
Esgoto; um PMSB elaborado em convénio com instituicdo de ensino; e um PMSB
elaborado individualmente pela Administracdo Publica municipal. A investigacdo
identificou que as diferentes caracteristicas das instituicées envolvidas no processo
de elaboracéo interferem no contetdo do plano, principalmente nos aspectos da sua
area de abrangéncia territorial, no nivel de participacdo social, bem como na

motivacao para a sua elaboracao.

Silveira (2012), ao estudar a relacédo entre a escolha da metodologia de planejamento

e a incorporacao dos principios da LNSB, concluiu que:

— A compatibilidade entre os principios declarados e os assumidos na elaboracdo sdo
cruciais no planejamento tornando-o consistente, bem como possibilita guiar a
implementacao.

— A participacdo de atores sociais no processo de planejamento € necessaria para a
posterior implementacao.

— Uma participagéo ativa da sociedade gera um comprometimento maior dos agentes
da Administracdo Puablica municipal com os objetivos e metas planejados.

Por sua vez, Pereira (2012) avaliou as dificuldades e potencialidades para o
planejamento, analisando os conteudos dos PMSB elaborados em relacdo aos
principios fundamentais da Lei n° 11.445/2007, a politica municipal de saneamento
basico, a capacidade de gestdo e sustentabilidade social e governamental. Na
avaliacdo dos PMSB constatou-se fragilidades na formulacéo da politica e identificou
precariedade na incorporacao dos principios da LNSB, com apenas alguns municipios
se destacando. Além disso, foi identificado que os planos com maior incorporacao de
instrumentos participativos incorporaram de forma mais adequada o0s principios da
politica publica de saneamento basico (PEREIRA, 2012; PEREIRA; HELLER, 2015).
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A investigacdo de Lisboa (2013) buscou identificar a relagcdo entre os fatores de
motivacéo da elaboragdo do PMSB e a capacidade de alterar a realidade local. Entre
os resultados, foi possivel identificar que o plano em si ndo garante a efetividade das
acOes propostas e motivacdo da sua elaboracdo tem influéncia direta nos seus
resultados. Assim, as iniciativas de elaboragéo que surgiram do interesse e motivagao
do nivel local promovem implementacdo mais efetiva do que aquelas iniciativas em

gue a elaboracdo é realizada para atender a legislacdo, induzidas por entes externos.

A partir da investigacado, a autora péde-se identificar que “os aspectos relacionados a
abertura para a participacdo social e as op¢des metodologicas apresentaram maior
interferéncia na efetividade do plano” (LISBOA, 2013, p. 156). Para Lisboa (2013), a
efetividade do planejamento participativo e a correspondente implementacdo do
plano, depende do real engajamento dos atores sociais locais. Por outro lado, a autora
ressalta que quando ha o envolvimento de profissionais da Administracdo Publica
municipal motivados e convictos da necessidade do processo participativo do

planejamento, os resultados futuros da implementacédo sdo mais relevantes.

Além disso, a autora sinaliza que o envolvimento de profissionais com cargos efetivos,
e nao provisoérios, nas secretarias responsaveis pelo saneamento basico em nivel
municipal, assim como nas instancias de acompanhamento e avaliacdo da
implementag&o, mostra-se um dos fatores mais relevantes para a continuidade das
acles, ja que ameniza os impactos decorrentes das mudancas peridédicas da
Administragdo Publica municipal (LISBOA, 2013; LISBOA et al., 2013).

Um destaque importante da producdo técnico-cientifica no planejamento no
saneamento basico no Brasil foi a elaboragdo do Panorama Nacional do Saneamento
Basico, em 2013, a segunda etapa de construcdo do Plansab. Tal documento foi
elaborado por meio de uma parceria entre a Universidade Federal de Minas Gerais,
gue o coordenou, Universidade Federal da Bahia e a Universidade Federal do Rio de
Janeiro, sob contratacdo do entdo Ministério das Cidades. Aléem de contar com um
marco conceitual consistente, apresenta estratégia metodologica inédita para a
analise situacional do saneamento basico no Brasil e procedimentos para a
elaboracdo do progndstico, projecdo de investimentos e definicdo de metas e
diretrizes, divididos em sete volumes (BRASIL, 2013). Seu marco conceitual de
referéncia, sua metodologia participativa e as estratégias de definicdo das metas e

diretrizes e investimentos, inegavelmente, inaugura uma nova fase no planejamento
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no campo do saneamento basico. Atualmente, o Plansab estd em processo de
revisdo, no qual o texto original ja foi revisado e liberado para uma consulta publica
para sugestdes de modificacbes e emendas, e mais recentemente encontra-se em
processo de apreciacdo dos Conselhos Nacionais de Saude, Recursos Hidricos e
Meio Ambiente, para posterior consolidacdo e apreciagdo do Ministro do

Desenvolvimento Regional.

Por fim, na producéo académica mais recentemente, Alves Filho (2016) ao estudar os
municipios do Rio Grande do Norte, identificou muitos municipios sem PMSB ou em
processo de elaboracao. Em relacao as principais dificuldades durante o processo de
elaboracdo foram indicadas a caréncia de recursos financeiros e a falta de
profissionais qualificados no nivel municipal para desempenhar as atividades no

campo do saneamento basico.

O Quadro 2 permite identificar que a maioria dos estudos desenvolveu suas analises
focadas na etapa de elaboracdo dos planos ou na identificagdo das suas
caracteristicas. Pode-se constatar que na literatura poucos foram os esforcos para a

avaliacao da implementacédo de plano municipal de saneamento basico.

Quadro 2 - Producdes académicas relacionadas a Planos Municipais de Saneamento Basico
e 0s respectivos objetivos

Autores Objetivo da pesquisa
Melo Avaliar a implementa¢éo da Politica Municipal de Saneamento Ambiental de Alagoinhas
(2009) | —BA, com énfase na atua¢éo do Conselho Municipal de Saneamento Ambiental (CMSA).

Ataide | Analisar a implementagdo do plano municipal de saneamento basico como indutor de
(2012) | justica social e ambiental, nos municipios de Alagoinhas-BA e de Belo Horizonte - MG.
Avaliar o processo de elaboracdo de Planos Municipais de Saneamento no contexto da

ég;g) realidade bras_ileira por meio da comparacédo de diferentes estudos de casos baseados
em diferentes instituicdes elaboradoras dos planos.

Silveira Identificar, analisar e comparar  0s principios as_s_umidos em experiéncia; ~no

(2012) planejamento em saneamento basico, avaliando e verificando a que correntes teoricas

de planejamento se subordinam tais principios.
Pereira | Avaliar os contetddos dos PMSB de acordo com o0s seus principios fundamentais,
(2012) | apontando possiveis aprimoramentos na elaboracao e no contetido dos planos.
Compreender a associagdo entre a motivagdo que orienta o planejamento municipal do
Li saneamento e seus resultados, em termos da efetividade potencial do plano, analisando
isboa ' A . A L .
(2013) sua capacu:iade e tende_nC|a de altera_r a reahdagle szfnltarla dos municipios e a qughdade
da prestacdo dos servicos, por meio da realizagdo de uma analise comparativa de
localidades em situac@es distinta.
Alves Realizar diagnostico sobre a situagdo dos municipios do Rio Grande do Norte quanto ao
Filho planejamento dos servigos de saneamento bésico e identificar as principais dificuldades
(2016) | gue os municipios enfrentam durante o processo de elaboracdo do PMSB.

Fonte: Prépria (2019).

Em relagédo ao cenario quantitativo de Planos Municipais de Saneamento Basico no

Brasil, percebe-se inicialmente a caréncia de uma base de dados oficial consolidada
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com informacdes. A auséncia de um sistema de informacéo interfere negativamente
no acesso a informacgéo da populacdo, dos 6rgdos governamentais relacionados a

analise e avaliacédo de politicas publicas e de pesquisas académicas, tais como esta.

Assim, diante da caréncia de dados e da falta de uma literatura que sistematize e
analise as informacdes disponiveis, foram levantados dados de duas fontes oficiais,
buscando a consolidacdo de um panorama quantitativo dos PMSBs elaborados no
Brasil, nas regides e, em especifico na Bahia. As duas fontes de dados utilizadas
foram: Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais (MUNIC), realizada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE); e o Panorama dos Planos Municipais de
Saneamento bésico, realizado pelo Ministério das Cidades em 2017.

Em 2017, o IBGE, visando identificar os municipios com planos de saneamento basico
elaborados, introduziu esta tematica na Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais
(MUNIC)?. Essa pesquisa € realizada periodicamente e envolve um levantamento
sobre as instituicdes publicas municipais, as politicas e setores do governo municipal.
A pesquisa de 2017, ao introduzir a questdo dos PMSB, contemplou os quatro
componentes do saneamento basico (abastecimento de agua, esgotamento sanitario,
manejo de residuos sdlidos e limpeza urbana e manejo de aguas pluviais e drenagem
urbana). O resultado evidenciou que 1.599 municipios tinham planos, englobando as
quatro componentes, elaborados no Brasil, resultando em 28,7% do total de
municipios brasileiros, sendo que o maior percentual se encontrava na regido Sul

(40% dos planos elaborados) e o menor (4%) na regido Norte.

Em 2017, o entdo Ministério das Cidades divulgou o estudo intitulado “Panorama dos
Planos Municipais de Saneamento Basico”, com o objetivo de fazer um balango dos
municipios que ja tinham elaborado os seus planos de saneamento béasico. A
metodologia utilizada pelo Panorama foi constituida de trés etapas: consulta e
sistematizacdo de dados secundarios de fonte governamentais, como a Pesquisa de
Informagbes Béasicas Municipais anterior (Munic/2011), o Sistema Nacional de
Informaces em Saneamento (SNIS) e Funasa; além da aplicacdo de questionario

enviado aos municipios brasileiros para obtencéo de dados primarios.

2 A Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais (MUNIC) tem periodicidade anual com objetivo de
consolidacdo de uma base de dados estatisticos que permitam o estabelecimento de indicadores de
avaliacdo e monitoramento dos quadros institucionais e administrativos. Cabe ressaltar que s&o os
informantes da administracao local que respondem ao questionario basico.
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Foi possivel constatar que até outubro do ano de 2016, 43% (1.692 dos 3.903)
municipios analisados declararam possuir PMSB, enquanto 54% (2.091 municipios)
estavam elaborando seus planos (BRASIL, 2017). Considerando a amostra total dos
5.570 municipios brasileiros, o Panorama considerou que, aproximadamente, 30%

dos municipios possuiam plano de saneamento basico em 2016 (BRASIL, 2017).

Considerando que as duas fontes de dados sdo oficiais e que ambas possuiram
metodologias de coleta de dados semelhantes (coleta primaria com 0s municipios, e
utilizacao de dados secundarios de bases oficiais), esperava-se que a lista de PMSB
elaborados fossem semelhantes. No entanto, quando comparados os dados das duas

pesquisas € possivel identificar a inconsisténcia dessas informacdes.

Foi possivel perceber a discrepancia existente entre as duas fontes de dados quando
analisados por macrorregides do Brasil (Tabela 1). Como as pesquisas foram
efetuadas no mesmo ano, seria esperado que 0s numeros absolutos de municipios
com PMSB fossem compativeis em ambas. No entanto, é identificado, por exemplo,
gue a regido Centro-Oeste no Munic (2017) aparece com 107 municipios com PMSB
elaborados, enquanto no Panorama, apresenta apenas 54 municipios,

aproximadamente metade do valor.

Entretanto, o dado mais alarmante obtido quando comparadas as duas fontes de
informacao refere-se ao nimero de municipios em comum. Em todas as regifes, 0s
resultados evidenciaram uma importante discrepancia, mesmo nas regiées onde os
nameros do Munic e do Panorama foram préoximos. Esse resultado permite interpretar
gue h& uma falta de consisténcia na disponibilizacdo da informacao pelo municipio ou

uma subnotificagéo.

Apenas os dados da Regido Sul se mostraram mais consistentes em relacao as duas
fontes de dados, com 439 municipios em comum, representando 68% do total do
Munic e 63% do total do Panorama. Logo apos esta a Regidao Sudeste, com 284
municipios em comum, representando 47% do Munic e 43% do Panorama. As regides
do Norte, Nordeste e Centro-Oeste tiveram 0s menores nimeros de municipios em
comum, bem como nos percentuais relativos ao total a cada uma das pesquisas
(Tabela 1).
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Tabela 1 - Numero de municipios com PMSB por macrorregido no Brasil. 2017

Municipios em % de municipios

IBGE - % de municipios
n ; Panorama comum em em comum em
Regiéo Munic em comum em ~
(2017) ambas as ~ . relacéo ao
(2017) X relacdo ao Munic
pesquisas Panorama
Norte 70 99 27 39% 27%
Nordeste 176 184 56 32% 30%
Sudeste 603 662 284 47% 43%
Sul 643 693 439 68% 63%
Centro-Oeste 107 54 24 22% 44%
Total 1.599 1.692 830 52% 49%

Fonte: Propria com base no IBGE (2017) e Brasil (2017).

A mesma analise comparativa foi realizada para os estados da regido Nordeste, que
demonstrou o0 mesmo padrao de inconsisténcias; no entanto, com valores absolutos

e percentuais ainda maiores.

O estado do Maranh&o e Rio Grande do Norte tiveram apenas dois municipios em
comum quando comparadas as duas fontes de dados, e, portanto, obtiveram
percentuais, em relacdo ao total, inferiores a 20% nas duas fontes de dados. Em
namero de municipios em comum, o estado do Ceara e da Bahia foram os que
apresentaram melhores resultados. O Cearéa dispunha de 17 municipios em comum
nas duas bases de dados, representando 32% do total em relacdo ao Munic e 46%
em relacdo ao Panorama, enquanto a Bahia apresentou 10 municipios em comum,

16% do total em relagdo ao Munic e 33% em relacdo ao Panorama (Tabela 2).

Tabela 2 — Numero de municipios com PMSBs na regido Nordeste no ano de 2017

P 0 —
IBGE - Municipios % de municipios % de municipios
. Panorama | em comum em comum em
Estados Munic em comum em ~
(2017) nas ~ . relagdo ao
(2017) : relagcdo ao Munic
pesquisas Panorama
Bahia 61 30 10 16% 33%
Alagoas 10 15 3 30% 20%
Ceara 53 37 17 32% 46%
Maranhao 18 10 2 11% 20%
Paraiba 30 16 4 13% 25%
Pernambuco 26 20 6 23% 30%
Piaui 38 10 5 13% 50%
Rio G. do Norte 30 14 2 7% 14%
Sergipe 17 32 7 41% 22%
Total 283 184 56 20% 30%

Fonte: Prépria com base em IBGE (2017) e Brasil (2017).
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O Ceara foi 0 estado com a maior quantidade de municipios em comum relatados nos
dois estudos, sendo eles: Altaneira, Farias Brito, Juazeiro do Norte, Barreira, General
Sampaio, Granjeiro, Jardim, Nova Olinda, Palhano e Sobral. Todos esses PMSB
tiveram apoio técnico e financeiro de 6rgaos e entidades estaduais, por meio de um
convénio de cooperacgdo firmado entre a Associagdo de Municipios do Estado do
Ceara (APRECE), a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Estado
do Ceara (ARCE) e a Companhia de Agua e Esgoto do Ceara (CAGECE); e outros
apenas com a Companhia de Agua e Esgoto do Ceara (CAGECE).

No que tange ao estado da Bahia, foram identificados dez municipios em comum entre
as duas fontes de dados: Alagoinhas, Camacan, Ibiassucé, Macajuba, Mirangaba,

Pocoes, Rio de Contas, Rio do Antdnio, Teixeira de Freitas e Varzea do Poco.

Dentre eles, Alagoinhas teve seu PMSB elaborado em 2003-2004 com a colaboracao
da Universidade Federal da Bahia, e o instrumento produzido € constantemente
utilizado na literatura como um documento de referéncia, principalmente pelo nivel de

participacéo social no processo de planejamento.

Além desses, 0 municipio de Mirangaba também possui PMSB finalizado, conforme
pode ser verificado no site da AGB Peixe Vivo (AGB PEIXE VIVO, 2018). Os
municipios de Camacan, l|biassucé, Poc¢bes, Rio de Contas e Rio do Antbnio
elaboraram seus PMSB com o auxilio técnico de consultoria da empresa Saneando —
Projetos de Engenharia e Consultoria Ltda. Em Macanjuba o plano ainda esta em
desenvolvimento, mediante parceria entre 0 municipio, a Empresa Baiana de Aguas
e Saneamento S.A. (EMBASA) e a Fundacdo de Administracdo e Pesquisa
Econdmico Social (FAPES).

No entanto, ndo foi encontrada informacao a respeito da elaboracéo e aprovacao do

PMSB de Varzea do Poco e Teixeira de Freitas.

Embora ndo estejam relatadas nas bases de dados oficial, outras iniciativas de
planejamento municipal de saneamento basico ja foram finalizadas nos municipios de:
Barra do Choca em 1985; Salvador em 1993-1994; Vitoria da Conquista em 1997;
Pintadas em 2001. Todos esses municipios elaboraram seus Planos com auxilio

técnico da Universidade Federal da Bahia.

Além desses, algumas iniciativas mais recentes foram realizadas por intermédio de

consorcios regionais, tais como o Portal do Sertdo e o Consércio Publico de
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Desenvolvimento Sustentavel do Territorio do Sisal (CONSISAL). Portanto, alguns dos
municipios do CONSISAL e do Portal do Sertédo ja possuem seus planos: Nordestina,
Retiro, Valente, S&o Domingos, Lamardo, Queimadas, Quijingue, Barrocas.
Cansancao, Tucano, Biritinga, Teofilandia, Tucano, Terra Nova, Sdo Goncalo dos
Campos, Santo Estevdo, Coragdo de Maria, Anguera, Agua Fria, Antonio Cardoso,
Irard, Ipecaetd, Santa Barbara, Santandpolis, Conceicdo da Feira, Teodoro Sampaio,

Amélia Rodrigues, Conceicao do Jacuipe e Tanquinho.

Nesse levantamento foi observada a deficiéncia comprovada de dados em relacdo a
informacdo sobre planos municipais de saneamento basico, visto que ndo ha uma
coleta de dados sistemética e acompanhamento dos planos elaborados por 6rgéos

guer seja do nivel federal ou estadual.

E possivel observar um nimero relevante de municipios em todo o Brasil e no estado
da Bahia com planos elaborados ou em elaboragcdo. No entanto, ndo foram
encontradas avaliages sistematicas do levantamento quantitativo desses planos, que

deveria ser realizada anualmente pelo poder publico municipal.

Portanto, esforcos de avaliacdo das politicas municipais, dos planos e da sua
implementacédo, além dos mecanismos de regulacéo e fiscalizacdo, de participacéo e
controle social, se inserem no campo disciplinar da avaliagédo de politica publica.

Por isso, iniciativas para avaliar a implementacéo de um plano, ou identificar os fatores
gue podem contribuir para o atingimento das metas, requerem uma articulacédo

tedrico-conceitual com o campo das politicas publicas.



68

4. IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS E SANEAMENTO BASICO

4.1. ASPECTOS TEORICOS CONCEITUAIS DA IMPLEMENTACAO DE
POLITICAS PUBLICAS

Inicialmente, € preciso conceituar politicas publicas em seu conceito restrito como o
conjunto de programas, projetos e acdes do Estado que expressam o projeto politico
de um governo para a sociedade. Ainda na perspectiva mais restrita, Marques (2013,
p. 24) considera que “as politicas publicas podem ser definidas como as agdes
implementadas pelo Estado e pelas autoridades governamentais, ou seja, € o Estado

em acao diante das condigdes que o cercam”.

Apesar de a politica publica ser uma acdo do Estado, ou seja, sdo formuladas e/ou
validadas no ambito da burocracia estatal, sua definicdo envolve interacGes
complexas de diversos atores, sendo eles, internos e externos ao Estado stricto sensu.
Para Marques (2013), em geral, as politicas publicas envolvem a busca da resolucéo
de problemas com relevancia social, cujo ator social que a defende tem poder de

barganha suficiente garantir a sua entrada na agenda de prioridades.

No entanto, no campo da teoria critica, as politicas publicas sdo entendidas como
multideterminadas, sendo o resultado da correlacéo de forcas na sociedade, forcas
essas que, geralmente, estéo vinculadas aos interesses hegemonicos do capital e dos
grupos politicos e econdmicos a ele subordinados. Caberia entdo, ao Estado manter
a coesao social, legitimar os grupos dirigentes e pér em marcha o projeto politico das
classes sociais e grupos vinculados ao Capital (BEHRING, 2002; FLEURY, 1994).
Mas, a correlacdo de forcas, os avancos dos ideais de esquerda, as crises ciclicas do
Capital e as revisdes dos sistemas de regulacdo na sociedade, as relacdes entre
Capital e Trabalho, podem influenciar na concepc¢do de politicas publicas mais

voltadas a justica socioambiental.

Independente da conceituacao, o desenvolvimento de qualquer politica publica segue
um ciclo de estagios, chamado de policy cycle, que em geral, porém néo
exclusivamente, sdo sequenciais. Laswell (1962 apud VIANA, 1996) foi o pioneiro na
identificacédo dessas fases; no entanto, atualmente existem diversas producdes sobre

a divisao das etapas do ciclo de politica publica. S&o comuns a todas as proposi¢coes
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as trés fases: formulacdo; implementacdo; e analise ou controle dos impactos (FREY,
2000).

N&o obstante, devido a alta complexidade de cada uma dessas etapas, Frey (2000)
sugere a divisdo dos estudos em mais etapas: formacéo de agenda, precedida pela
identificacdo de algum problema a ser tratado, formulacdo de politica, tomada de
decisdo, implementacéo, avaliacdo e posterior reformulacdo ou extincdo da politica
publica. De forma pratica, nem sempre esse ciclo ocorre de forma linear,
principalmente em casos de politicas de maior complexidade que demandam
processos de interagdo com a sociedade e atores envolvidos mais profundos (FREY,
2000).

As abordagens contemporaneas sugerem que o padrdo linear do ciclo de politicas
publicas ndo é capaz de explicar algumas variaveis do processo; no entanto, esse
recorte em fases é relevante para o campo de estudo de analise de politica publica,
pois permite a separacao e analise tedrica e empirica de cada etapa de maneira mais
exclusiva (LIMA; D’ASCENZI, 2013).

A etapa de implementacdo possui extrema relevancia no processo de politicas
publicas, visto que esta € a etapa de operacionalizacéo. De Leon e De Leon (2002, p.
473), por exemplo, definem que “a implementacéo € a execugdo de uma deciséo
politica, normalmente incorporada em um estatuto, e de ordens executivas”. De forma
geral, a decisdo politica perpassa a identificacdo dos problemas a serem tratados,

estipula o objetivo e estrutura o processo de implementacéo para o alcance destes.

Bardach (1980, p. 151) compreende a implementagdo “como uma continuagdo da
atividade politica, na medida em que atores e recursos independentes devem ser
organizados para execuc¢ao do plano, por meio de persuasao e barganha”. Ou seja,
na sua definicdo, o autor incorpora a relacédo existente entre atores implementadores

na execucao.

Ha, porém, a dimenséo da operacionalizacdo da politica publica. Winter (2010 apud
CUNHA, 2015, p. 9) argumenta que “o produto da implementagdo € o conteudo de
uma politica em um nivel muito mais operacional que uma lei. Trata-se da politica

entregue aos cidadaos”.

Majone e Wildavsky (1984 apud LIMA;D’ASCENZI, 2014, p.54) conceituam

‘“implementagcdo como um processo de evolugcdo, pois envolve aprendizado e
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inovacao. A implementacgdo é, portanto, capaz de modelar a politica publica por meio
do redesenho da politica”. Visdo essa compartilhada por Najberg e Barbosa (2006, p.
42) que consideram a implementagao “como a busca pelo entendimento da aplicagéao
da politica no contexto social, a0 mesmo tempo em que é capaz de se constituir como
um processo de aprendizagem, capaz de gerar conhecimento para (re) formulacao

das politicas”.

Historicamente, na area de estudo de politicas publicas, a implementacéo é a fase
com a menor quantidade de estudos académicos e governamentais, sendo
comumente chamado do “elo perdido” da politica publica (HARGROVE, 1975 apud
DE LEON; DE LEON, 2002). Tanto internacionalmente quanto nacionalmente, o
desenvolvimento de estudos teoricos e praticos de implementacdo de politicas
publicas ndo é tao representativo quanto aos das outras fases, como por exemplo, as

etapas de formulacdo de politica e da tomada de deciséo.

Souza (2002 apud CUNHA, 2015) indica que os estudos de implementacdo
representam a subarea da politica publica, considerada como a de menor producao
académica e pouca atencao do proprio Estado. Contudo, a autora destaca que a
implementacéo € de fundamental relevancia por ser uma etapa intermediaria entre
formulacdo e avaliacdo, o que permite obter relevantes informacdes sobre o

redesenho da politica.

De Leon e De Leon (2002) explicam a falta de interesse em estudos nesse campo,
indicando que a implementacéo foi sempre analisada com base em duas perspectivas
de analise distintas: uma simplificada e outra complexa. Ambas as formas de andlise
prejudicaram, ao longo dos anos, o desenvolvimento de producado cientifica mais

focada na etapa de implementacéo.

Na primeira perspectiva, da analise simplificada, os estudiosos consideram que a
implementacéo é tarefa dos administradores que por sua vez garantiriam uma pratica
racional da politica, ou seja: a implementacéo seria exclusivamente a execucéo do
plano de agéo, e ndo desencadearia uma analise dos motivos do sucesso ou fracasso
da politica; portanto ndo necessitaria de apreciacdo (DE LEON; DE LEON, 2002).
Dessa forma, a implementacdo é considerada apenas uma consequéncia natural da
formulacdo da politica e a explicacao para sua trajetoria esta no processo que Ihe deu
origem, ndo na sua execuc¢do. Por isso, dentro dessa perspectiva de analise, a

importadncia de estudar o processo de formulacdo e as normas estruturadas se
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constituiu no elemento mais importante que a implementagéo em si, gerando lacunas
no conhecimento dessa etapa de execugdo da politica publica (LIMA; D’ASCENZI,
2013).

Na segunda perspectiva de implementacdo, a complexa, os estudiosos concluiram
que os burocratas, executores da politica publica, sempre agem por conta propria e
baseados nos proprios interesses, e, portanto, ndo haveria como analisar as suas
preferéncias e constrangimentos (DE LEON; DE LEON, 2002).

Apesar das dificuldades histéricas de desenvolvimento da area de implementacéao,
este campo de estudo pode ser recortado em trés geracdes bem definidas (DE LEON;
DE LEON, 2002; WINTER, 2010; OLIVEIRA, 2006; PEREZ, 1999). A primeira geragao
se desenvolveu durante os anos 1970-1975, periodo no qual a producéo era baseada
em analises de estudos de casos especificos e nas dificuldades encontradas. Na
segunda geragdo, entre os anos de 1975-1980, surgem os primeiros trabalhos
tedricos com modelos mais rigorosos, buscando analisar algumas caracteristicas que

influenciam a implementacao da politica publica, identificando sucessos e fracassos.

Durante essa segunda geracao de estudos, foram desenvolvidos modelos analiticos
com um conjunto de fatores relacionados ao éxito de uma politica, baseados em duas
principais abordagens: a top down, baseada na centralidade governamental como
principal fator de implementacédo; e bottom up, baseada no enfoque dos atores
envolvidos na implementacéo das politicas, considerando que seus desejos, vontades

e padrdes influenciam na implementacéo (PEREZ, 1999).

Por fim, a terceira geracdo, com uma visdo mais cientifica, busca modelos de
variagbes para implementacdo e estudos comparativos e utilizacdo de dados

estatisticos na analise, além de enfoques multicausais.

Considerando que o conhecimento envolve uma construcdo continua, o esforco de
identificar caracteristicas particulares dos estudos sobre implementacdo de politicas
ao longo do tempo, ndo impede que os trabalhos académicos se articulem com
caracteristicas de mais de uma geracao (DE LEON; DE LEON, 2002; WINTER, 2010;
OLIVEIRA, 2006).

As principais contribuicdes tedricas se desenvolveram durante a segunda geracéo
com diversos estudos e modelos, como por exemplo a teoria do top down e bottom

up. Lima e D’Ascenzi (2013) definem de forma mais sucinta a diferenca entre essas
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duas perspectivas de analise: se por um lado o modelo top down valoriza as variaveis
independentes no processo de formulacao, a bottom up valoriza caracteristicas dos
espacos locais de implementacdo e da atuacdo das burocracias envolvidas. A
perspectiva top down de implementacédo de politica se baseia na teoria racionalista e
weberiana, partindo do pressuposto de que a etapa de implementacédo € a execucao
ordenada de acdes previstas na formulagéo para alcancar os objetivos estabelecidos

pela politica.

A teoria weberiana da a base conceitual do entendimento da implementacdo como um
projeto com acdes hierarquicas, na qual os burocratas cumprem a politica tal como
formulada, associando, portanto, uma estrita separacdo entre a esfera politica e

administrativa de execucao da politica.

No entanto, foi observado que mesmo politicas publicas com a formulacdo adequada
e estabelecimento de objetivos claros e concisos ndo obtinham a execuc¢ao esperada,
ou ainda, existiam diferencas quando aplicadas em locais e contextos diferentes. A
partir dessa evidéncia, os autores buscaram ultrapassar os limites dos estudos da
estrutura da formulac&o da politica publica para a analise dos fatores intervenientes
na execuc¢ao pratica da politica.

Pressman e Wildavsky (1984 apud PEREZ, 1999) delimitam o inicio do processo de
implementacdo no momento da transformacdo da politica em programa, isto €,
guando, por acdo de uma autoridade, sdo criadas as condi¢cdes iniciais a

implementacao.

Embora a implementacdo englobe organizacbes, estruturas (recursos, atores,
comunicacdo, coordenadas), diversos sdo 0s obstaculos que aparecem no
desenvolvimento da politica, seja referente ao desenho institucional, mas também
provenientes de contextos imprevisiveis. Majone e Wildavsky (1984) definem a
implementagdo como um jogo, e acrescentam que “quando agimos para implementar

uma politica, nés a mudamos”.

Contrariando a hip6tese weberiana de que os implementadores de politicas publicas
seriam neutros e coordenados, Bardach (1980) considerou em questéo a neutralidade
dos implementadores, indicando que estes eram 0s principais responsaveis pelas
divergéncias ocorridas no processo da implementacdo. O autor indica algumas

situacdes que causavam o deficit na implementagcdo, entre elas: a auséncia de
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participagdo dos implementadores no processo de formulagao; a ambiguidade dos
objetivos da politica; falta de conhecimento do conteddo da politica publica, entre

outros.

Também objetivando identificar as possiveis causas de divergéncias na
implementagédo, Sabatier e Mazmanian (1996) e Mazmanian e Sabatier (1983 apud
LIMA; D’ASCENZI, 2013) propéem uma lista de condigbes para a efetiva
implementacéo, englobando seis fatores que interferem na probabilidade de a politica

atingir segundo 0s seus objetivos iniciais.

A primeira condicdo € que a legislacdo deve oferecer objetivos claros e
consistentes. Em segundo lugar, a legislagdo deve incorporar uma teoria
sélida, identificando os principais fatores e links causais, que afetam os
objetivos, e dar aos implementadores jurisdi¢cdo suficiente sobre o grupo alvo
e outros pontos de influéncia para atingir os objetivos. A terceira condigdo &
gue a legislacdo deve estruturar a implementagdo para maximizar a
probabilidade de que implementadores e grupos alvo fagam o que se deseja.
Isso envolve trabalhar com agéncias solidarias e integracdo hierarquica
adequada, recursos financeiros suficientes e acesso a suporte. Em quarto
lugar, os lideres das agéncias implementadoras devem possuir habilidades
politicas e gerenciais e estarem comprometidos com 0s objetivos da politica.
A quinta condicdo é que o programa deve ser apoiado por grupos
organizados e por alguns legisladores-chave ao longo da implementacédo. Por
fim, a sexta condicdo se refere as mudancas contextuais que podem
constranger a implementa¢do, como a emergéncia de politicas publicas
conflitantes ou mudangas nas condigbes socioecondmicas (LIMA;
D’ASCENZI, 2013, p. 102).

De forma similar, Hogwood e Gunn (1984 apud RUA; ROMANINI, 2013) identificaram
dez condi¢des para que a implementacdo leve a realizacdo da politica publica de
acordo com os objetivos pretendidos, condi¢cdes essas passiveis de serem resumidas
em quatro fatores: a natureza da politica publica ndo deve admitir ambiguidade; na
estrutura da implementacdo da politica, os elos da cadeia devem ser minimos;

prevenindo interferéncias externas na execucdo de politicas; deve haver controle

administrativo sobre os atores envolvidos na implementacéo.

No modelo bottom up, o reconhecimento da importancia dos implementadores como
atores centrais no processo de implementagcdo incentivou a producdo de
conhecimento sobre estes. Lipsky (1980) fundamentou a teoria dos burocratas de rua,
ou street level burocracy, que admite como estratégica a participagdo desses atores

na implementacgéo de politica publica.

A partir da autonomia dada aos burocratas no exercicio do cargo publico, esses

também podem ser considerados como tomadores de decisdes diarias na sociedade,
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executando a politica publica na realidade. Os agentes implementadores sdo aqueles
em contato direto com o usuério final da politica, no caso o cidaddo. Considerando
gue nenhum processo politico é neutro, em suas atividades diarias os agentes
implementadores incorporaram principios e valores que interferem diretamente na
priorizacdo ou nao da implementacéo de determinada politica. Segundo Hill (1984, p.
148), “a discricionariedade existe quando um funcionario tem um escopo de poder que

permite escolher entre diferentes alternativas de agao e nao agao”.

Lotta (2012) considera que na perspectiva bottom up, os agentes implementadores
sdo capazes de atuar em contextos mais diretos de atuacdo em detrimento dos
formuladores da politica, bem como possuem possibilidades de determinar acfes
diferenciadas na execucdo da politica publica, o que depende intrinsecamente da
I6gica de interacdo propria do implementador com a politica e o 6rgdo governamental

onde esta inserido.

As producdes atuais tém englobado as duas perspectivas nas analises, sendo
denominada de “teoria ou geracdo hibrida”. A intencdo com a integracdo das duas
perspectivas é a de superar lacunas existentes na aplicacao de qualquer um desses
modelos individualmente. A perspectiva hibrida defende a necessidade de
consideracao no estudo tanto a estrutura normativa da formulacéo da politica publica,

bem como a andlise das interferéncias dos implementadores na sua execucao.

Nessa perspectiva, Matland (1995) buscou a conciliagdo dos modelos bottom up e top
down com a delimitagdo de uma matriz, denominada modelo ambiguidade-conflito,
qgue contempla quatro combinacdes implementacdo a partir de duas variaveis,

ambiguidade da politica (policy ambiguity) e nivel de conflito (policy conflict).

O nivel de conflito diz respeito a diferenciacdo de interpretacdo e interesses pelas
diversas organizacdes envolvidas, publicas ou civis, que sdo relevantes e
interdependentes na implementacéo de determinada politica. O autor pontua que o
nivel de conflito pode facilitar ou dificultar a implementacdo, bem como interfere no
método analitico para resolugéo destes, sendo a persuasdo uma técnica utilizada para
politica com baixo nivel de conflito, e barganha e coercao sao utilizadas para politicas
com niveis maiores de conflitos (MATLAND, 1995).

A segunda variavel considerada é o nivel de ambiguidade da politica, subdividida em

duas categorias: ambiguidade de objetivos, referindo-se a estrutura normativa de
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interpretacdo da politica; ou ambiguidade de meios instrumentais (“means”), essa
relacionada a complexidade e ambuiguidade das ferramentas e tecnologias

necessarias para implementacéo dos objetivos da politica (MATLAND, 1995).

Diante dessas conceituacfes, Matland (1995) desenvolveu uma matriz com quatro

modelos de implementacéao:

— Implementacdo Administrativa: Relacionada a politicas de nivel de conflito baixo e

ambiguidade baixa. Nessas politicas os resultados sdo determinados pelos recursos
existente e pela programacao de decisfes racionais, visto que ndo ha forcas reativas
a sua implementacéo.

— Implementacdo Politica: Relacionada a politicas de ambiguidade baixa e nivel de

conflito alto. Devido a diferencga de interesse ou visdo a respeito dos objetivos definidos
ou dos instrumentos da politica, os resultados dessa implementacéo sao decorrentes
do poder politico dos implementadores, que pode ser alcangado por coalizagdo ou
barganha.

— Implementacao Experimental: Relacionada a politicas de ambiguidade alta e nivel

conflito baixo. Os resultados dependem do envolvimento e grau de comprometimento
dos atores na implementacao, por isso estao atrelados as condi¢des de contexto. Por
conta disso, os resultados diferem muito a depender do local onde a politica é aplicada,
visto que a burocracia do ambiente de implementacéo é relevante.

— Implementacao Simbdlica: Relacionada a politicas de alta ambiguidade e alto nivel de

conflito. Os resultados sdo provenientes das forcas de coaliza¢do que as instituicbes
locais conseguem realizar. Possui similaridade com a implementacdo politica pois
necessita de atores envolvidos, no entanto depende diretamente de atores locais que

controlam os recursos.

O autor considera que ambas abordagens de implementacéo (bottom up e top down)
sdo relevantes no processo de implementacdo e influenciam a politica analisada,
conforme a sua definicdo de grau de ambiguidade e nivel de conflito. A partir isso, é
possivel identificar diversos fatores relevantes para implementagéo, numa perspectiva
macro local e micro local (MATLAND, 1995).

De forma similar, Lima e D’Ascenzi (2014) definem como trés os principais grupos de
modelos de anélise da implementacédo de politicas publicas: de controle; de interacao;

e cognitivo.

O grupo de controle refere-se as analises nas quais sdo valorizadas as determinacdes

da estrutura normativa e compreendem a implementagcdo como a mera execuc¢ao das
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atividades para a implementacdo. Essas analises consideram os individuos
implementadores como colaborativos e que as falhas de comunicagdo podem causar
fracassos, buscando, portanto, a limitacdo dos conflitos de interesses para que nao

interfiram de maneira significativa no processo (LIMA; D’ASCENZI, 2014).

Os modelos do grupo de interacdo compreendem a implementagcao como o resultado

do processo da estrutura normativa e das caracteristicas dos espacos de execucao,
considerando, portanto, o local de implementacdo como um fator determinante na
adaptacdo de objetivos da politica desenhada. A implementacdo ndo estad apenas
baseada na responsabilidade de execuc¢éo dos implementadores, pois se considerada
necessaria uma interacdo adequada entre o espaco normativo e da implementacéo,
sendo que o éxito desse esforco s6 pode ser alcancado a partir da reavaliagdo
constante dos processos, erros € as necessarias corregcoes (LIMA; D’ASCENZI,
2014).

Por fim, o terceiro grupo envolve os modelos cognitivos, nos quais séo consideradas

as visbes de mundo dos atores envolvidos como um fator determinante do seu
comportamento diante da implementacdo da politica. Por compreender que 0s
executores das politicas normalmente ndo participam do processo de formulacéo,
estes podem agir de maneira discricionaria nas suas atividades diarias a fim de
promover ou restringir o avanco da politica publica, e essas a¢cbes sédo baseadas no
pressuposto pessoal de visdo de mundo (LIMA; D’ASCENZI, 2014).

Subirats (1994) indica a necessidade de buscar modelos de andlises mais amplos,
buscando a investigacao mais cognitiva do entendimento dos fracassos ou sucessos
da implementagé&o, baseado ndo apenas na estrutura interorganizacional da arena de
implementacdo, mas também na ponderacdo da negociacdo entre 0s atores que

participam do processo.

Como forma de abranger as trés perspectivas, Lima e D’Ascenzi (2013) definiram um
modelo hibrido de teoria de analise que recorre a trés fatores principais para
implementagcdo: plano (normativo), a organizacdo do aparelho administrativo

responsavel e a influéncia das ideias sobre a acdo dos atores.

Entender a existéncia de multiplas perspectivas de analise da implementacdo como

parte do processo de execucdo de uma politica publica é primordialmente necessario,
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visto que a implementacdo pode ser definida como um processo politico, social,

administrativo e gerencial.

Bardach (1980) ainda pontua que a implementacdo nao deve ser entendida como o
principal ponto de sucesso ou fracasso da politica, pois uma boa implementacéo nao

€ capaz, por si so, de compensar o efeito negativo da politica “ruim” ou mal formulada.

Cline (2000) sinaliza a existéncia de dois principais problemas na implementacéo: a
primeira diz respeito aos entraves administrativos e organizacionais, enquanto a
segunda decorre de conflitos de interesses e a cooperacdo dos participantes no
processo. Para o autor, a solugdo é construir instituicdes ou mecanismos que criem

um contexto de cooperacao para os participantes.

Silva e Melo (2000) identificaram sete principais problemas na implementacéo, sendo
estes: conflitos de coordenacéo e cooperacao intergovernamentais; ambiguidade dos
objetivos da politica publica; ambiguidades, brechas e omissdes legais; conflitos
interjurisdicionais entre 6rgaos ou conflitos interorganizacionais; limitagéo de recursos;
escassez de informacdes; ou ainda, viabilidade politica (opinido publica ou de grupos

dominantes da sociedade).

Logo, a implementacgéo, caracterizada aqui como 0 mecanismo de colocar em ac¢ao o
conteudo definido na politica, esta relacionada com a interacdo entre 0 que se deseja,
sinalizado no plano e estabelecido pelos marcos legais, e os elementos do contexto
local de execucdo. Esses dois elementos basicos, somados as variaveis cognitivas
pessoais e coorporativas dos atores envolvidos, sdo capazes de expressar a

implementacgao e a execugao da politica publica (LIMA; D’ASCENZI, 2014).

Para Souza (2003), é necessario extrapolar a forma atual de geracdo do
conhecimento no campo da implementacéo de politica publica, que atualmente esta
voltada para analisar apenas o fracasso ou sucesso de uma politica, devendo se voltar
na identificagdo de dimensbes e variaveis que estdo relacionadas com a

implementagéo de uma determinada politica.

Portanto, é de fundamental importancia ampliar as avaliagdes de implementacéo, ndo
apenas como atividade de execucdo meramente administrativa, porém buscando o
entendimento mais global, ndo sé dos obstaculos do cumprimento da politica publica,

mas também das interagcbes dos diversos atores, dos aprendizados para a
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retroalimentacéo da politica e de suas contradi¢fes, capacidades e incapacidades de
alterar a realidade.

O Quadro 3 apresenta 0s principais entraves no processo de implementacédo de uma
politica publica levantados na literatura. E possivel perceber que alguns fatores s&o
abordados em diversos trabalhos como, por exemplo, a ambiguidade e necessidade
da definicdo de objetivos claros, a organizacao e estruturagcdo dos implementadores,

dentre outros.

Quadro 3 - Principais fatores intervenientes no processo de implementacéo de uma politica
publica

Autores Fatores intervenientes na implementacao

Clareza dos objetivos
Deve estar baseado em teoria sélida
Sabatier e Mazmanian [Estruturacdo do processo de implementacéo
(1979) Habilidade e comprometimento dos implementadores
Apoio de grupos organizados e legisladores
Adaptabilidade as mudancgas contextuais de emergéncia e conflito

Participacdo dos implementadores no processo de formulagdo
Ambiguidade dos objetivos da politica
Falta de conhecimento do conteldo da politica

Bardach
(1980)

Ambiguidade da politica puablica

Hogwood e Gunn (1984) [Estrutura da implementacéo e elos da cadeia

Prevencdo de interferéncias externas na execugao de politicas
Controle administrativo sobre os atores

Matland Ambiguidade da politica
(1995) Nivel de conflito

Conflitos de coordenacéo
Cooperacao intergovernamentais
Silva e Melo Ambiguidades, brechas e omissdes legais
(2000) Conflitos interjurisdicionais e interorganizacionais
Limitac&o de recursos
Escassez de informacgdes
\Vontade politica e conflitos de grupos de interesse

Plano (normativo)
Organizagdo do aparelho administrativo responsavel
Influéncia das ideias sobre a a¢do dos atores

Lima e D’Ascenzi (2013)

Dialogo entre o desejado e o contexto local de execugéo

Fonte: Propria (2018).
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4.2.  AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS
4.2.1. Aspectos tedrico-conceituais

A avaliacao é uma das atividades do ciclo de politicas publicas, e como indicado por
Frey (2002 apud Jannuzzi, 2011), se constitui como um elemento imprescindivel para
a revisdo ou consolidacdo dos instrumentos e atividades, considerada também como

a etapa de “aprendizagem politica”.

Segundo Frey (2000, p. 229), “a fase da avaliacdo € imprescindivel para o
desenvolvimento e a adaptacéo continua das formas e instrumentos de acgao publica”.
Apesar de estar situada como a fase final no ciclo de politicas publica, a avaliacdo
pode e deve estar integrada a politica publica como atividade continua e permanente,
tendo aplicabilidade em todas as fases, desde a avaliacdo de identificacdo da politica
até a avaliacdo de resultados e impactos gerados pela sua implementacéo
(CARVALHO, 2003).

O conceito de avaliacdo € diverso e admite inUmeras interpretacdes devido a sua
aplicacdo em diferentes areas do conhecimento, tais como economia, politica,
estatistica, psicologia, dentre outras. No entanto, um aspecto consensual € que a

avaliacdo busca a atribuicdo de um juizo de valor.

Segundo Barry (1975, p. 340 apud FIGUEIREDO; FIGUEREIDO, 1986) a avaliacao
politica consiste, mais precisamente, “em atribuir valor as politicas, as suas
consequéncias, ao aparato institucional em que elas se dao e aos préprios atos que

pretendem modificar o conteudo dessas politicas”.

Belloni et al. (1998 apud BORJA, 2006, p. 13) indicam que

A avaliagdo de uma politica publica envolve a analise dos processos de
formulacdo, desenvolvimento, a¢Bes implementadas ou fatos ocorridos,
resultados e impactos obtidos, e ainda, a analise do contexto histérico e social
em que é concebida, ndo se restringindo, portanto, ao exame comparativo
entre o proposto e o alcangado.

Arretche (1999) argumenta que a avaliacdo € a medida de aprovagdo ou
desaprovacdo de uma politica ou programa, segundo certa concepcao de justica,
explicita ou implicita. House (1980, p. 73 apud ALA-HARJA; HELGASON, 2000)
complementa que “a avaliagao nao convence, persuade; ndo demonstra, argumenta;

€ razoavel, ndo absoluta; é aceita por muitos, sem ser imposta a ninguém”.
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Contandriopoulos (2006, p. 706) indica uma definicho mais consensual “avaliar
consiste fundamentalmente em fazer um julgamento de valor a respeito de uma
intervencao ou sobre qualquer um dos seus componentes, com o objetivo de ajudar

na tomada de decisdes”.

Ha de se pontuar, entretanto, a diferenciacéo do conceito de avaliacdo de politica para
andlise de politica. Enquanto a andlise prevé a compreensdo do sentido,
desenvolvimento e conteudo de uma politica, a avaliacdo, por sua vez, identifica a
necessidade, relevancia, desenho e implementacdo da politica, inclusive os
resultados obtidos (CARVALHO, 2003).

Outra importante diferenciacdo é a apresentada por Figueiredo e Figueiredo (1986)
entre avaliacdo politica e avaliacdo de politica, a primeira possui como objetivo
compreender critérios do processo decisério que fundamentam uma politica, ou seja,
a tornam prioritaria em detrimento de outras, enquanto a avaliacdo de politica busca

elucidar o cumprimento de objetivos e o valor social incorporado a estes.

Segundo Figueiredo e Figueiredo (1986), a avaliacdo de politicas publicas teve um
desenvolvimento a partir dos anos 80 em algumas politicas sociais. Segundo Faria
(2005), na América Latina a partir da década de 1990, houve um fortalecimento da
avaliacéo de politicas publicas e programas governamentais, inserido em um contexto
de busca pela modernizacdo da gestao publica e énfase em resultados, baseado na
reforma gerencialista do Estado ou New Public Management. Jannuzzi (2011)
complementa que os estudos estdo em constante desenvolvimento; no entanto, a

institucionalizagdo do campo € bem recente.

Embora seja capaz de medir resultados e eficiéncias de programas e politicas, a
avaliacao perpassa esse objetivo, podendo também ser um instrumento para: reflexao
critica em prol da melhoria de intervenc6es da acdo governamental;, processo de
aprendizagem; informacéo para tomada de decisdo; bem como pode fortalecer o
controle social sobre a atuacdo do Estado, contribuindo para a garantia de direitos
democréticos (ARRETCHE, 2001; BRASIL, 2018). O que refor¢ca o argumento de que
a avaliacdo nao deve se restringir ao exame comparativo entre o proposto e alcancado
(BELLONI et al., 1998 apud BORJA, 2006, p. 13).

Em relacdo as razdes relacionadas a avaliagcdo de politicas publicas, Figueiredo e

Figueiredo (1986) definem em duas principais: razdo moral, seja pela moralidade
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positiva ou politica, positiva quando se refere aos objetivos mais administrativos e
legais, que geralmente sdo Uteis para gestores e politicos, enquanto a moralidade
politica ou social, que objetivam verificar a se os propdésitos da politica estdo de acordo
com justica politica e social; razdo instrumental, como o objetivo de geracdo de

informacgdes para execugéo do programa.

Essa diferenciacdo se assemelha com a proposta por Faria (2005), na medida em que
este diferencia os tipos de avaliacdo conforme o uso, delimitando em quatro principais:

uso _instrumental, que € aplicado quando € necessario uma tomada de deciséo, e

depende da qualidade e divulgacdo dos resultados obtidos; uso conceitual, o qual

pressupfe que 0 processo e seus resultados possam ser utilizados para fins

educativos; uso como instrumento de persuasédo, para casos de mobilizacdo de apoio

e legitimacdo de decisGes politicas; uso para o _esclarecimento, que objetiva o

desenvolvimento de conhecimento, geralmente repercutindo nas opinides sobre a

politica.

Embora haja um carater instrumental em qualquer avaliacdo de politica devido a
necessidade do estabelecimento de critérios, metodologias e resultados consistentes,
Arretche (2001) e Faria (2005) argumentam que nenhuma modalidade de avaliagcédo
ou analise de politica publica é apenas instrumental, técnica ou neutra. Nesse sentido,
Ramos e Schabbach (2012) indicam que o processo de avaliagdo possui duplas
naturezas: mesmo que o carater de estudo da politica (of policy) seja meramente
instrumental e técnico, ele serd& um estudo de politica (for policy), ou seja, 0s
resultados sdo aplicaveis e relacionados aos processos politicos e tomadas de
decisao.

Além da motivacao e do uso, a avaliacdo da politica também pode se diferenciar em
relacdo ao periodo em que é realizada: ex ante ou ex post. A avaliacdo ex ante é
realizada antes do inicio da politica ou programa, e ocorre na fase de elaboracdo ou
formulagéo, consideradas também como avaliagéo diagnéstico. A avaliagdo ex post é
realizada a qualquer momento apds o inicio da politica e buscam verificar qualquer
uma das suas fragilidades especificas, sendo possivel identificar formas de
aprimoramento (DRAIBE, 2001).
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Diante das multiplas fun¢Bes e objetivos que a avaliacdo possui no ciclo de politica
publica, sua aplicacdo pode assumir diferentes abordagens. O Guia de avaliacao ex

post de politicas publicas, Brasil (2018) definiu nove tipos de avaliacéo:

— Avaliacdo executiva: é considerada a porta de entrada das avaliacGes e permite uma

rapida identificacdo sobre qual elemento ou processo da politica possui fragilidades,
possibilitando realizar uma avaliagdo mais especifica.

— Avaliacdo de desenho: busca verificar se a politica formulada € o melhor modo de

intervencao.

— Avaliacdo de implementacdo (ou processo): visa identificar a execugdo da politica,

observando o desenho estabelecido.

— Avaliacdo de governanca da politica: busca identificar as estruturas, funcdes e

processos para garantia da execucao.

— Avaliacdo de resultados: identifica os resultados mensuraveis e disponiveis da politica

e as evidéncias, por meio de indicadores e metas.

— Avaliacédo de impacto: identifica as mudancas realizadas pela politica no problema a

ser solucionado.

— Avaliacdo econdmica: identifica o retorno econémico e social da politica.

— Avaliacdo de eficiéncia: busca compreender se o custo realizado estd gerando

resultados compativeis.
Rossi et al. (2004 apud JANNUZZI, 2011), por outro lado, definem os tipos de
abordagem de avaliacdo atrelados as fases do ciclo de politicas publicas. A primeira

avaliacdo a ser realizada é a Avaliacdo Executiva (Needs Assessment). Quando se

deseja verificar a demanda existente, para avaliagdo do modelo de intervencéo, teoria,

ou desenho da politica, é utilizada a Avaliacdo de Desenho (Design Assessment). A

politica em execucdo pode passar por constantes avaliacdes, consideradas como

Avaliacdo de Implementacdo ou processo (Program Process Assessment), e se

constatada a inexisténcia de fragilidades, pode-se avaliar os resultados e impactos

por meio da Avaliacdo de Impacto (Impact Issessment), e, por fim, sua eficiéncia por

meio da Avaliacdo de Eficiéncia (Efficiency assessment) e seu custo beneficio,

Avaliacdo econdmica.

Portanto, para politicas ja em andamento, como 0 caso das politicas municipais de
saneamento basico e a implementacdo do PMSB, a avaliacdo de implementacéo ou
avaliacdo de processo se evidencia como a mais adequada para compreender as

fragilidades do processo.
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A avaliacdo de implementacdo prop0e avaliar se a politica esta sendo executada
conforme o desenho, e se suas atividades e produtos estéo coerentes com o esperado
(BRASIL, 2018). Viana (1996) diferencia a avaliacdo de processo da avaliacdo de
resultado, visto que a primeira verifica a adequacdo de aspectos organizacionais,

institucionais, econémicos e politicos, e ndo apenas 0s impactos e resultados.

Segundo Faria (2002, p. 76 apud CARVALHO, 2003), “mais importante talvez do que
a avaliacdo de impacto seja a avaliacdo de processo de uma politica a medida que
ela vai sendo desenvolvida”. Draibe (2011) considera que o objetivo da avaliacdo de
implementacdo € detectar fatores que facilitam ou impedem o cumprimento dos
resultados esperados pela politica em questdo, constituidas por dimensdes inerentes
ao processo: dimensao temporal; atores estratégicos; 0s subprocessos e estagios

pelas quais se desenvolvera.

Essa abordagem de avaliacdo possui dificuldades e limitagbes. A limitacdo mais
relevante a ser considerada € a de “concepg¢ao ingénua da avaliagao”, termo definido
por Arretche (2001). Segundo a autora, a avaliacdo de implementacdo de qualquer
politica, embora tenha que ser balizada pelos critérios estabelecidos por esta, deve
abandonar a expectativa de sucesso apenas como o cumprimento total das metas
estabelecidas. Considerando a relacdo intrinseca entre a formulagéo do desenho e a
implementacéo, é inegavel que esse processo modifica as politicas publicas, devido
aos contextos econémicos, politicos, institucionais diferenciados em que se inserem.
Portanto, uma metodologia de avaliacdo ndo deve se basear na identificacdo do
sucesso ou fracasso da implementacdo, porém deve identificar os principais pontos
de estrangulamento, alheios as vontades dos implementadores (ARRETCHE, 2001).

A segunda limitacdo de qualquer avaliacdo, porém em especial a de implementacéo,
€ 0 estagio em que a politica se encontra, ou seja, ao grau de maturidade da politica
para ser avaliada. E comum, a realizacdo de estudos de avaliagdo de resultados e
impactos em programas precoces, sem um tempo de execucdo consideravel, o que
gera resultados inexpressivos ou irreais (JANNUZZI, 2011). Draibe (2001), por
exemplo, engloba a dimensdo temporal como relevante do processo de
implementacéo, visto que, principalmente em politicas de longo prazo, as aliancas e
coalizbes e a capacidade institucional se desenvolvem ao longo do tempo para a

implementacg&o da politica.
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Por fim, embora os estudos de avaliacdo estejam em desenvolvimento, a falta de
especificidades nos instrumentos e metodologias corrobora para a incipiéncia do

campo de conhecimento. Segundo Jannuzzi (2011, p. 255),

Vérios estudos avaliativos focados no processo de implementacdo dos
programas acabam tendo baixo poder de generalizacdo devido as lacunas de
conhecimento sobre as atividades desenvolvidas e o papel dos agentes
institucionais envolvidos no programas, seja pelas limitacbes ou pela
inexisténcia de sistema de informac8es de monitoramento, seja pelas
decisGes metodolégicas quanto as técnicas, amostras e casos investigados,
muitas vezes escolhidos mais em funcdo dos prazos e dos recursos
disponiveis do que pelas perguntas as quais se que responder.

Atualmente, o desenvolvimento da avaliagdo de implementacdo pode ultrapassar as
definicbes metodoldgicas de avaliagdo de eficiéncia, eficacia e efetividade, visto que
modelos dinamicos e processuais podem ser considerados como mais realistas diante
das diversas caracteristicas de contexto organizacional, cultural, econémico que a

implementacgéo se insere (PEREZ, 1999)

Draibe (2001), com o objetivo de esbocar uma metodologia de avaliacao de processo,
estabelece alguns dos principais sistemas de implementacédo, condi¢des institucionais

e sociais que podem facilitar ou dificultar a implementacéo. Sao eles:

- Sistema gerencial e decisério: Representa a estrutura organizacional que conduz ou

dirige a implementagdo. O grau de centralizagdo ou descentralizagéo, autonomia ou
dependéncia, e caracteristicas da capacidade institucional de implementar decisées,
sao alguns dos indicadores relevantes.

— Processo de divulgacéo e informacdo: Representa a divulgacdo e circulagdo de informacédo

qualificada, clara e suficiente entre implementadores e beneficiarios da politica.

— Processo de selecdo (agentes implementadores e beneficiarios): Representa critérios utilizados

para recrutar implementadores e beneficiarios.

— Processo de capacitacdo: Representa a atividade continua de capacitacao dos agentes para o

cumprimento de metas e tarefas em quantidade e qualidade adequadas.

— Sistemas internos de monitoramento e avaliacdo: Representa a avali¢cdo interna ou externa de

monitoramentos das atividades desenvolvidas, seja por registros e coleta de dados prépria ou
de opinides.

— Sistemas logistico e operacionais: Também considerada como atividade fim, representa os

niveis de suficiéncia dos recursos financeiros, materiais, e de tempo para a realizacdo de

atividades.

Perez (1999) esboca um modelo de avaliacdo de implementacéo, considerando que

este deve compreender: as relacbes complexas entre as variaveis dependentes;
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variaveis intervenientes, como comportamento dos agentes; e variaveis
independentes, estrutura de rede de operacdo envolvendo dimensodes
organizacionais, juridicas, financeiras e de apoio logistico. E, por fim, o autor destaca
gue se deve considerar a dinamica dos atores implementadores, analisando o grau
de conhecimento, o sistema de incentivo e de punicdo as a¢des realizadas, opinides
e interesses difusos acerca da politica. A partir dessa compreensdo mais ampla de
avaliacdo de implementacdo é possivel identificar os elementos facilitadores e de

impedimento do processo.

Contrapoulos (2006), ao analisar a institucionalizacdo da avaliagéo de politica publica
indica que, embora esta deva ser orientada para acdo, aprendizado, acao democratica
e prospectiva, a falta de métodos e meios necessarios sao fatores limitantes para esse

objetivo.

Portanto, devido a inexisténcia de metodologia de avaliacdo para implementacdo dos
Planos Municipais de Saneamento Basico, torna-se de fundamental importancia e
relevancia para este estudo, porém nao limitado a este, a definicdo das dimensdes e
variaveis necessarias para a avaliacdo desse importante instrumento de planejamento

do saneamento basico.

4.2.2. Dimensfes e variaveis para a avaliacdo da implementacdo de planos

municipais de saneamento basico

Diante do exposto, constata-se a hecessidade de se buscar identificar e compreender
as dimensdes intervenientes no processo de implementacdo de PMSB de forma a
contribuir com avancos nos estudos sobre avaliacdo de politica no campo do
saneamento basico e mais especificamente na construcdo de metodologias de
avaliacdo da implementacdo de Planos Municipais de Saneamento B&sico, um

esforco do presente trabalho.

Conforme jA mencionado, a implementacdo ndo se restringe apenas a aplicacao
automatica da politica, visto que essa envolve relagbes complexas para o0 seu
desenvolvimento. Portanto, torna-se relevante o acompanhamento do processo de
implementacgédo, das diversas dificuldades e acertos da operacionalizacdo da politica,

plano ou programa, para a garantia da efetivacao.
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Thoenig (2000) argumenta que uma avaliacao ideal € aquela que esta baseada no
fornecimento de informacgdes relevantes e confidveis para a acdo, devendo ser usada
com cautela quando a avaliacdo tem por objetivo chegar a resultados Unicos ou um

julgamento.

Souza (2003) considera que a implementagao nao deve ser entendida como uma agao
exclusivamente racional e linear desvinculada da arena politica. Portanto, seu
processo envolve acdes de governo, que contém conflitos de interesses, arenas de
disputas e diversas interpretacfes do que foi formulado e interesses de execucao de
cada ator social (CUNHA, 2015).

Segundo Deubel (2002), a implementacdo envolve uma complexa rede de questbes
politicas, na qual os atores envolvidos reagem ao jogo politico de acordo com seus
valores e interesses. Dessa forma, esta relacionada com a capacidade dos arranjos
institucionais que dao sustentacdo a cooperacao, a coordenacao e a negociacdo da
implementacgé&o da politica (SILVA; MELO, 2000).

Ainda compreendendo as dificuldades de implementacéo de politicas, Arretche (2001)
pontua que politicas ndo sao formuladas em condi¢des de irrestrita liberdade, seus
objetivos e desenhos passam por negociacfes e barganhas politicas, sendo o
resultado ndo necessariamente o mais adequado e previsto inicialmente, mas aquele
em torno do qual foi possivel obter grau de concordancia entre as partes interessadas

ao longo do processo decisorio.

E necessario pontuar que o esforco de conciliagdo de interesse tem limites definidos
pela prépria contradicdo existente na base da estrutura social, onde o Estado, na
conjuntura historica, representa grupos hegeménicos detentores do poder politico e,
portanto, também detentores dos mecanismos para pautar as politicas publicas, seu
teor e os instrumentos da sua implementacéo. Por outro lado, a conjuntura politica
pode favorecer a construcédo de consensos, especialmente quando a sociedade civil
organizada € capaz de apresentar propostas e estratégias legitimadas pela
coletividade (FLEURY; OUVERNEY, 2014).

Arretche (2001) sugere que quanto mais complexo for o programa ou politica, mais

interesses e concepcgdes interferem na sua execucdo. Segundo a autora:

Politicas publicas compartilhadas por governos ligados a partidos que
competem entre si tendem a produzir comportamentos ndo cooperativos pois
na base das relacdes de implementagédo haveria uma incongruéncia basica
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de objetivos, derivada da competicdo do eleitorado (ARRETCHE, 2001, p.
48).
Carvalho (2001) reforca que apesar da ligacdo entre as fases de elaboracdo dos
planos e a sua implementacdo, esse processo € influenciado por interesses e
ideologias politicas do grupo do governo do momento, visto que geralmente o0s
agentes responsaveis pela elaboracdo podem ser alterados a cada quatro anos, ndo

sendo, portanto, os responsaveis pela fase seguinte de implementacéao.

Em relacdo a essa questdo, o estudo desenvolvido por Ataide (2012) traz uma
contribuicdo ao evidenciar que no caso do PMSB a mudanca do grupo politico na
Prefeitura Municipal de Alagoinhas, repercutiu em falhas e obstaculos na
implementacédo do Plano, embora os recursos para a execugao de projetos tenham

sido assegurados pela sua existéncia, garantindo avancos na prestagcéo dos servigos.

O debate até aqui sobre a avaliacdo da implementacédo de uma politica ou programa,
permite identificar que uma das dimensdes relevantes para tal avaliagéo é a politica.

Portanto, € possivel observar a relevancia da inclusdo da dimenséo politica em uma

matriz de avaliagcdo da implementacdo de um PMSB para permitir a analise da
atividade do governo municipal na tomada de deciséo e na resolugcéao de conflitos de

interesses dos atores sociais na elaboracao e implementacdo do PMSB.

Outro fator interveniente na implementacdo de uma politica ressaltado por diversos
autores é a falta de clareza dos seus objetivos ou ambiguidades no contetdo
(SABATIER; MAZMANIAN, 1979; MAZMANIAN; SABATIER, 1983; BARDACH, 1980;
HOGWOOD E GUNN, 1984; SILVA; MELO, 2000; MATLAND, 1995) LIMA;

D’ASCENZI, 2013).

Sabatier e Mazmanian (1983), definem essas variaveis em um grupo chamado
“‘normativo”, na qual é possivel avaliar o grau de implementacgéao pela clareza dos seus
objetivos para a compreensdo do seu ideal; caso contrario a politica publica pode

permanecer como uma mera formalidade sem aplicabilidade real.

Arretche (2001) considera que uma adequada metodologia de avaliacdo deve se
concentrar também nas raz0es pelas quais ha uma distancia entre os objetivos e
metodologias de uma politica, ou seja, compreender as possiveis falhas ou

ambiguidades nas legislagfes ou nhormas que pautam a politica. Segundo a autora,



88

Uma primeira pergunta a ser feita € se de fato os agentes conhecem o
programa que esta pontuado na lei, a segunda e igualmente importante € em
relacdo a aceitacdo dos objetivos e regras, sendo necessario que eles
concordem com as prioridades estabelecidas, reduzindo assim a “prépria
prioridade”. Por fim, uma terceira questdo diz respeito as condigbes
institucionais para implementacéo de programas, que existam impedimentos
associados a realizacdo dos objetivos previstos, sejam esses impedimentos
de capacidade fiscal e administrativas, ou até mesmo, politicas e de
compromissos eleitorais (idem, p. 53).

Diante disso, entende-se a importancia da inclusdo da dimensao Juridico-Legal em

uma matriz de avaliacdo da implementacao, com o objetivo de analisar o contetdo do
PMSB e a base legal, Politica Municipal de Saneamento Basico, quanto a qualidade

e conformidade para a implementacao.

Arretche (2001) indica que para a operacionalizacdo de uma politica publica é
necessaria uma sustentacao técnica e administrativa que envolve pessoal, estrutura
fisica e administrativa. Em termos gerais, a capacidade institucional das prefeituras
corresponde as condicdes criadas pelo setor publico para a implementacédo da politica
publica e transformacgéo da sociedade (CAVALCANTE, 2014).

Draibe (2001, p. 31) argumenta que:

Seja qual for a inscri¢éo institucional de um programa, seu desenvolvimento
apoia-se numa dada estrutura organizacional, e esta submetido a um sistema
gerencial e decisorio especifico, que “conduz” ou dirige a implementacéo.

Portanto, na relacdo dos subsistemas de implementacao propostos por Draibe (2001),
o sistema gerencial e decisorio esta presente como relevante para o processo e, este,
aponta indicadores de avaliacdo, como competéncia dos gerentes; capacidade de

implementar; graus de centralizagdo/descentralizagao.

De uma forma mais pratica, Batista (2015) analisou a rela¢éo entre burocracia local e
a implementacao de politicas publicas e concluiu que a burocracia do governo local
tem papel fundamental na implementacéo de politicas descentralizadas, da mesma
forma que Cline (2000) cita entraves administrativos—operacionais também s&o

problemas recorrentes para a implementacao.

Portanto, a adequagéo da estrutura administrativa para a operacionalizagcdo da
politica, a capacidade gerencial do corpo técnico e a coordenacdo adequada desses

atores sao variaveis extremamente relevantes para avaliagao.

Portanto, a dimenséo institucional em uma matriz de avaliagdo permite investigar a

capacidade institucional, administrativa-gerencial, que 0 municipio possui para a



89

implementagcéo do PMSB. Essa dimensao possibilita acompanhar a operacionalizagao
da politica, que depende de uma estruturacdo interna; existéncia de um 6rgao
responsavel pela implementacéo; disponibilidade e qualidade de recursos humanos e

materiais, capacidade dos gestores, dentre outras.

Por outro lado, Silva e Melo (2000) consideram que entre as variaveis contextuais que
estdo relacionadas a implementacdo, o cenario econémico e a disponibilidade de
recursos sdo mais relevantes, principalmente para politicas publicas descentralizadas,

como as de saneamento basico.

A descentralizacdo administrativa de politicas publicas como as de saneamento
basico, educacédo, assisténcia social, redefiniu a responsabilidade para a elaboragéo
de politica municipal e provisdo dos servi¢os publicos, no entanto a descentralizacao
administrativa, quando realizada de maneira individualizada, necessita da respectiva
transferéncia de recursos para a realizacao das atividades propostas, caso contrario,
torna o ente subnacional dependente de transferéncias (FALETTI, 2006).

Conforme Arretche (2004, p. 24) descreve:

Com excecdo da politica de educagdo fundamental, a concentragdo de
autoridade no governo federal caracteriza as relacdes federativas na gestao
das politicas, pois a Unido cabe o papel de principal financiador, bem como
de normatizacdo e coordenacéo das relacdes intragovernamentais.
Em relac@o as politicas de habitacdo e saneamento basico, devido ao expressivo
volume de recursos necessarios para producdo de servicos publicos, poucos
municipios e estados brasileiros possuem capacidade econbmica de implementar
suas politicas sem aporte federais, aportes estes que a Unido define as regras para
empréstimos unilateralmente, gerando normas rigorosas para 0 acesso, e, portanto,
gerando um desfinanciamento dos governos subnacionais para a implementacéo de

politicas publicas.

Segundo Soares e Machado (2018), a estrutura do federalismo fiscal favorece o
desenvolvimento de politicas publicas nacionais quando centraliza a arrecadacéo de
recursos na Unido. No entanto, essa estrutura apresenta desequilibrios e desafios,
principalmente quando relacionados a provisdo de politicas publicas, e para as sociais
em especifico, como a de saneamento. Entre esses desafios, os autores pontuaram:

“aspectos pouco equitativos do federalismo fiscal, o papel dos estados na dindmica
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federal tripartite, a capacidade dos municipios na implementacao de politicas publicas
e tantos outros” (SOARES; MACHADO, 2018, p.106).

E entendida como brecha fiscal vertical (vertical fiscal gap) a insuficiéncia financeira
da capacidade tributaria de um ente publico e a necessidade de gasto para oferecer
0S servicos publicos. Como a arrecadacdo de municipios é muito pequena,
descartando as capitais e regides metropolitanas, consequentemente, ha uma
dependéncia por transferéncias federais e estaduais para prestacdo de servicos
(DUARTE et al., 2009; ABRUCIO, 2005).

Além do gap vertical, ha também o desequilibrio horizontal (gap horizontal), definido
como as condicdes de obtencdo de recursos desiguais entre os estados de varias

partes do pais, criando déficits nas unidades federativas (ABRUCIO, 2005).

Por fim, h& ainda as transferéncias voluntarias, por convénios firmados pelo municipio

com o estado e a Unido, comuns nas areas de saude, saneamento e educacao.

Além da reduzida receita municipal e da dependéncia de transferéncias, Arretche
(2001) considera a mutabilidade dos recursos e prioridades dos agentes. No caso das
metas a autora destaca que sua definicdo durante a formulac&o da politica publica é
realizada com base em uma previsao de recursos e um cenario estipulado; no entanto,

tendéncias ndo previstas inicialmente podem influenciar na execucao da politica.

Nesse sentido, diante das possiveis dificuldades expostas, a dimensao econémico-
financeira deve compor uma matriz de avaliacao de forma a verificar a capacidade do
municipio em organizar, planejar e executar os recursos econdmico-financeiros
necessarios para a implementacdo de um PMSB. A previsao de recursos coerente
com a realidade municipal € um ponto extremamente importante para a execugao

adequada do plano conforme previsto.

7

A avaliacdo de resultado, ou de metas é o modelo mais comum em esforgos
avaliativos, segundo Figueiredo e Figueiredo (1986, p. 112) “sao realizados por meio
de relatorios anuais das entidades e as estatisticas que estes produzem com o intuito
de demonstrar que "cumpriram com as expectativas”. Geralmente para esse modelo
de avaliagdo, o critério mais utilizado é de eficacia objetiva ou desempenho, ou seja,

o0 cumprimento das metas realizadas em relacao as previstas.

Embora apenas a avaliacdo de metas nao apreenda a complexidade do processo de

implementacdo, ela fornece informagdes precisas e quantitativas sobre o atendimento
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dos objetivos da politica publica. Esse argumento € reforcado por Arretche (2001, p.
39):

Em outras palavras, apenas registrar percentuais de cumprimento de metas
fisicas ou financeiras nao significa avaliar um programa. Uma efetiva
avaliacdo ocorre exatamente quando se p6em em relagdo tais resultados e
0s processos pelos quais foram produzidos (avaliagéo de processo e medidas
de eficacia e eficiéncia); tais resultados e as mudangas que o programa
provoca na realidade sobre a qual incide (avaliagdo de impactos e efeitos;
medidas de efetividade).

Por conseguinte, a dimensao técnico-operacional pode ser incorporada a matriz para

a avaliacdo do cumprimento das metas propostas por um PMSB. Suas variaveis
permitirdo analisar os resultados diretos da implementacdo da politica, a partir da

medicao do atingimento dos seus resultados.

A elaboracdo de politicas publicas participativas, como previsto no PMSB, tem a
capacidade de construir arenas de negociagao entre governo e sociedade, ao passo
que a participacdo social permite a definicdo de critérios e objetivos comuns,
orientando a acdo governamental e subsidiando a populacdo de informacdo mais

claras para o acompanhamento dessas acfes (BORJA, 2008).

Entende-se que a elaboragdo do plano participativo, deve envolver um processo
transformador e, sendo devidamente realizado, é capaz de estimular e orientar a
implementacéo de uma politica ou do seu plano (BORJA, 2008). Ou seja, a promog¢ao
da participacao ativa e critica, além de possibilitar processos mais representativos de
formulacdo de politica publica e da sua implementacdo, permite a construcdo de
consensos e legitimacao social; abrindo, inclusive, espaco para reflexdes coletivas e

empoderamento da sociedade civil organizada.

Também tal participacdo gera uma expectativa da sua implementacdo, e a0 mesmo
tempo fortalece a nocédo de pertencimento da sociedade civil organizada na politica
municipal (LIMA; D’ASCENZI, 2013). Espera-se que o planejamento participativo abra
espaco para um debate publico do problema alvo da politica publica, possibilitando
emergir as relacdes de poder, identificar o papel dos principais atores e as estratégias
coletivas e institucionais capazes de fazer avancar a definicAo dos recursos
necessarios para a implementacao da politica publica, quer seja de ordem politica,

técnica e institucional como também econdmico-financeira.
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Segundo Lima e D’Ascenzi (2013, p. 106), o plano e a sua implementacao tendem a
ser “uma via de mao dupla, o plano norteia a implementagao e o desenvolvimento da
implementagdao modifica o plano”. Portanto, a busca do dialogo com a base social,
representada pelos diferentes atores sociais com suas matrizes politico-ideoldgicas,
embora represente um esforgco democréatico maior, dado aos antagonismos e conflitos
de interesses, pode abrir espacos de conciliacdo e articulacdo que promovam a

implementacédo de uma politica publica.

Nesse sentido, Draibe (2001) também elenca o processo de divulgacéo e informacao
como relevante para a implementacédo, ou seja, a politica deve estar apoiada em uma
minima divulgacdo e circulacdo de informacdes claras e objetivas entre

implementadores e sociedade.

Desse modo, a dimenséo social tem uma grande relevancia para compor uma matriz

de avaliacdo da implementacdo de um PMSB, considerando que o engajamento da
sociedade na implementacdo de uma politica publica pode afetar de maneira positiva
ou negativa o seu desenvolvimento. De forma geral, a participacdo da sociedade no
planejamento, por meio de metodologias participativas, visa ao fortalecimento da base
da sociedade e de suas organiza¢g0es na elaboragcao e posterior acompanhamento e
controle da implementag&o. Dentro dessa perspectiva, € indicado o estabelecimento
de mecanismos de controle social, a partir da instituicdo dos conselhos municipais,

conferéncias, espacos para ouvidoria, dentre outros.

O campo tedrico-conceitual da avaliacdo de politicas publicas e, mais
especificamente, da avaliacdo da implementacdo, elenca variaveis, e apesar de
diferencas e particularidades de cada contribui¢cdo, 0os autores propuseram variaveis

em quatro grandes categorias:

O primeiro tipo refere-se a natureza do problema alvo da politica: a existéncia
de tecnologia de intervencao disponivel e acessivel, de uma teoria causal
vélida e o tamanho da populagdo-alvo. O segundo grupo de variaveis engloba
as normativas e referem-se ao grau em que o plano estrutura a
implementacdo. O sucesso da implementacdo decorre da clareza dos
objetivos, pois é imprescindivel que os implementadores compreendam
perfeitamente a politica e saibam exatamente o que se espera deles. Essas
questdes vinculam-se a maior ou menor possibilidade de resisténcia ao plano.
Soma-se a isso a previsdo e disponibilidade de recursos, financeiros
principalmente. O terceiro bloco alude as variaveis contextuais. O contexto
social € comumente relacionado ao apoio do publico a politica e muitas vezes
€ considerado uma variavel critica porque esse apoio mostra-se instavel e
ndo perdura. O contexto econdmico influencia a disponibilidade de recursos,
essencial para o sucesso da implementagéo. O contexto politico diz respeito,
fundamentalmente, as mudangas de governo e ao apoio das elites. O quarto
grupo de variaveis refere-se a organizacdo do aparato administrativo:
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disponibilidade e qualidade dos recursos humanos e da estrutura
organizacional, basicamente (LIMA; D’ASCENZI, 2014, p. 103, grifos da
autora).

No entanto, buscando englobar mais as especificidades da implementacdo do PMSB,
ressalta-se a importancia de seis principais dimensdes: Politica; Juridico-Legal,
Institucional; Técnica/Operacional; Econdmica/Financeira; e, Social. Essas
dimensdes elencadas foram levantadas com base na revisdo bibliografica para

composicao da matriz proposta para avaliacdo de implementacdo do PMSB.
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5. METODOLOGIA

5.1. DESENHO DO ESTUDO

A presente pesquisa possui objetivos de carater descritivo e com abordagem quali-
guantitativa, de forma a permite a triangulacdo de dados e ampliar as possibilidades

de analises.

As pesquisas descritivas buscam a apresentacdo de determinada realidade e a
formulacdo de relacbes entre as variaveis existentes. Podem também investigar e
explorar a natureza dessas relacdes, buscando o desenvolvimento de um novo olhar
sobre um problema (GIL, 2008). Para Gil (2008, p. 42) “as pesquisas descritivas séo
juntamente com as exploratorias, as que habitualmente realizam os pesquisadores

sociais preocupados com a atuagao pratica”.

Minayo et al. (2005, p. 21) pontua que “a pesquisa qualitativa trabalha com o universo
de significados, motivos, aspiracdes, crencas, valores e atitudes, o que corresponde
a um espaco mais profundo das relagdes, dos processos e dos fendbmenos”. Em
complementacao, Creswell (2010, p. 52) indica que a pesquisa qualitativa possui

respaldo em estudos exploratdrios, no qual ndo ha muito conhecimento sobre o topico.

Como a presente pesquisa busca a apresentar e validar uma proposicao
metodoldgica, optou-se pela utilizacdo de métodos mistos, englobando abordagem
guali-quantitativa. Segundo Creswell (2010, p. 94), “o uso da teoria nos estudos de
métodos mistos pode incluir a teoria dedutivamente na testagem e verificacdo da

teoria quantitativa, ou indutivamente, como na teoria ou padréo qualitativo emergente”.

Diante dessa perspectiva, o presente estudo utilizou das seguintes técnicas: pesquisa
bibliografica e documental; consulta a uma rede de especialistas com 0 uso do grupo
focal; consulta a gestores municipais com aplicagcéo de consulta a informante chaves,
por meio da qual foram identificados e validados as dimensbGes e variaveis

relacionadas a avaliagcdo da implementacdo do PMSB.

No desenho do estudo, as abordagens qualitativas e quantitativas foram utilizadas
técnicas de pesquisa compativeis com 0s objetivos especificos da investigacéo,

conforme apresentado no Quadro 4.
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Quadro 4 — Desenho do estudo e técnicas de pesquisa segundo os objetivos especificos

Objetivos especificos Técnicas
Objetivo 1
Identificar, a partir da revisao bibliografica, dimensdes Pesquisa bibliografica e
e variaveis que influenciam no processo de documental
implementacao de politicas publicas.
Objetivo 2
Definir as dimensdes e variaveis que compdem uma Pesquisa bibliogréafica e
proposta metodoldgica de avaliacdo de documental

implementacéo de PMSB.

Objetivo 3
Validacéo das dimens6es analiticas e variaveis que
influenciam no processo de implementacdo de PMSB

Grupo focal
Consulta a informantes-chave

Objetivo 4
Discutir a adequacao, pertinéncia e grau de influéncia
das dimens®es e variaveis analiticas testadas da Analise Estrutural (MICMAC)
matriz de avaliagdo do processo de implementagéo de Pesquisa bibliografica

PMSB, bem como discutir as dimensoes e variaveis
mais influenciadoras.

Fonte: Prépria (2018).

Os objetivos especificos dessa pesquisa sdo consecutivos, porém nao lineares, visto
gue possuem inter-relagbes entre suas atividades e técnicas de pesquisas

empregadas.

5.2. ELABORACAO DA MATRIZ INICIAL DE DIMENSOES E VARIAVEIS
RELACIONADAS A AVALIACAO DA IMPLEMENTAGCAO DE PLANO MUNICIPAL DE
SANEAMENTO BASICO

A definicdo da matriz de dimensdes e variaveis analiticas relacionadas a avaliagdo da
implementacéo de Planos Municipais de Saneamento Béasico foi realizada a partir da
revisdo critica da literatura das seguintes fontes de dados: Portal de Periddicos e
Catalogo de Teses e Dissertacdes da Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal
de Nivel Superior (CAPES), onde foram pesquisadas publicacbes em revistas
cientificas nacionais e internacionais e em dissertagcfes e teses; buscas em anais de
eventos técnicos-cientificos, em livros nacionais e internacionais, dentre outras fontes
como manuais e documentos técnicos do Ministério das Cidades, da Funasa e do

Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA).

Devido a escassa literatura sobre a avaliacdo da implementagédo de plano municipal

de saneamento basico em especifico, também foram buscadas referéncias sobre
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avaliacdo da implementac&o de politicas publicas em geral, principalmente nas areas
de saude, educacgédo e planejamento urbano.

Por meio da analise da revisdo bibliografica e de documentos consultados, foram
estabelecidas seis principais dimensdes e vinte e duas variaveis analiticas
consideradas influentes no processo de avaliagdo da implementacdo de um plano

municipal de saneamento basico, conforme demonstrado no Quadro 5.

Para cada variavel foi relacionada perguntas de referéncias para o melhor
entendimento da definicdo e do objetivo que a variavel possui na avaliacdo da
implementagéo de um PMSB, permitindo assim uma visualizagdo mais clara da sua

aplicabilidade.
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Quadro 5 - Dimens®es e variaveis intervenientes na avaliacdo da implementacédo de Plano Municipal de Saneamento Basico (continua)

Dimensao

Defini¢céo / Objetivo

Variaveis

Perguntas de referéncia

Politica

Analisar a atividade do governo
municipal para a tomada de
deciséo e para resolucédo de

conflitos de interesse dos atores

sociais na elaboracéo e
implementacéo do PMSB

Motivag&o do poder municipal frente ao processo
de elaboracdo e implementacdo do Plano
Municipal de Saneamento Basico (PMSB).

Qual foi o principal motivo da elaboragdo do
PMSB? Foi realizado por interesse e iniciativa
prépria ou envolveu algum programa de cunho
governamental? De que forma foi executada a
sua elaboracdo?

Adequagdo das legislacdes e documentos
oficinais municipais em relacdo a temética do
saneamento béasico e a implementacdo do
PMSB.

As leis e documentos oficiais municipais
posteriores incorporam o PMSB (Plano Diretor,
Plano Municipal Ambiental, Plano de Educacéo,
Plano Municipal de Saude, leis etc.)?

Existéncia de confltos na agenda politica
governamental, no seio da burocracia municipal,
no legislativo municipal e na sociedade civil
frente as politicas publicas, em especial a
elaboracdo e implementacdo do PMSB e a
capacidade politica dos atores na construcéo de
CONsensos.

Houve altern&ncia de poder no municipio durante
a elaboracdo e apds a sua conclusdo que
impactou a pauta de implementacdo do PMSB?
Caso tenha ocorrido, a agenda do novo governo
municipal incorpora 0 saneamento béasico?

Adesdo e conflitos politicos-ideol6gicos dos
atores sociais (governamentais, legislativo e
sociedade civil) aos pressupostos da politica e
plano municipal de saneamento bésico.

Os principios e pressupostos definidos durante a
elaboracdo do plano foram integralmente
incorporadas a Lei Municipal de Saneamento
Bésico ou mecanismos legais posteriores?
Houve conflito para a aprovacao da legislacdo?

Capacidade politica do Executivo municipal de
dar direcdo a implementacdo das politicas
publicas e do plano municipal de saneamento
béasico, seja por agbes diretas ou com apoios
externos.

Ha tentativa, por parte do poder publico
municipal, de realizagdo de convénios,
consércios, obtencdo de recursos nos 0rgaos
estaduais e federais? Ou ha algum conflito
politico e histérico no municipio que dificulta o
direcionamento da implementacdo do PMSB?

Fonte: Propria (2019).
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Quadro 5 - Dimens®es e variaveis intervenientes na implementagéo de Plano Municipal de Saneamento Basico (continuacao)

Dimensao

Defini¢céo / Objetivo

Variaveis

Perguntas de referéncia

Juridico-Legal

Analisar o contetdo do PMSB e a
base legal municipal, Politica
Municipal de Saneamento Basico,
guanto a qualidade e conformidade
para a implementagéo.

Nivel de conformidade da base legal apés a
aprovacao do Plano e a resolucdo de conflitos
observados.

O PMSB desencadeou outros mecanismos legais
(decreto, lei) que fortalecem a sua
implementacao? Houve conflito para a aprovacao
desses mecanismos legais?

Existéncia e qualidade politica da base legal
municipal para dar condi¢bes de orientagdo a
implementacdo da politica e plano municipal de
saneamento basico.

Os principios incorporados no plano e nos
mecanismos legais posteriores ao PMSB estdo de
acordo com os principios da LNSB?

Institucional

Analisar a capacidade institucional
do municipio para a implementa¢éo
do PMSB.

Adequacdo da estrutura administrativa para a
implementacdo do PMSB (existéncia de
unidade/érgado responsavel pelo saneamento
bésico, posicédo deste na hierarquia administrativa
da prefeitura).

ApOs a aprovacdo, quais as mudancas foram
realizadas na estrutura administrativa? Houve o
estabelecimento de uma estrutura organizacional
adequada para implementar o PMSB?

Capacidade gerencial do corpo técnico (nUmero
de funcionarios, formacdo, estabilidade do
funcionario para direcionamento das acdes do
PMSB).

Quantos profissionais estdo responsaveis pelo
acompanhamento do plano? Qual o nivel de
formag&o? S&o funciondrios concursados ou
cargos comissionados?

Compreenséao e apropriacdo dos atores sociais da
base legal do saneamento basico (nacional,

O ente responsavel pela implementagdo possui
conhecimento da base legal do PMSB e da
Politica Municipal de Saneamento Basico? O

estadual e municipal) corpo técnico participou do processo de
bab). elaboracdo ou foi reestruturado apés a

aprovacao?
A secretaria/érgao responséavel pela

Capacidade da gestédo de promover a interlocugéo
intersetorial e  interinstitucional para a
implementacdo do PMSB.

implementacdo do PMSB tem capacidade de
articulagdo com outras secretarias envolvidas no
processo e na execucdo das a¢cdes necessarias?

Avancos/recuos na gestdo do saneamento basico
(planejamento, regulacéo, prestacao e
fiscalizacdo dos servicos).

Os desencadeamentos previstos no plano para as
funcBes de gestdo (revisdo do plano, regulacéo,
prestacao, fiscalizacéo) foram realizados?

Fonte: Propria (2019).
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Quadro 5 - Dimens®es e variaveis intervenientes na implementagédo do Plano Municipal de Saneamento Basico (continuacao)

Dimensao Definicéo / Objetivo Variaveis Perguntas de referéncia
: Os indicadores de qualidade dos servicos
Avangos/recuos do acesso e qualidade dos Ublicos de  saneamento  basico foram
servigos publicos de saneamento basico. PnelhoradosO Permaneceram iguais?
. : Quantas metas previstas no Plano de Execucdo
Analisar os avancgos/recuos | Grau de cumprimento das metas do PMSB no do PMSB foram efetivamente atingidas (em
- do saneamento basico periodo definido pelo Plano. 9
Técnico- L N percentual)?
. municipal frente as metas e
Operacional bieti da impl taca ] ] ] N B ]
Objetivos da Implementacao Existe sistema de informagdo? E atualizado
do PMSB. . — constantemente? ~ Os indicadores  s&o
Mecanismos de acompanhamento e avaliagéo da . L
. ~ - . acompanhados pela prefeitura/érgao
implementacdo do PMSB (indicadores, relatérios, responsavel? H4 reunido  relatérios de
debates, audiéncias, sistemas de informacéo etc.). P : '
acompanhamento do processo de
implementacdo?
. . P dores € g previstos pelos prestadores estdo coerentes com
de investimento para 0 saneamento basico a luz do ; : .
~ . ; 0s investimentos previstos pelo Plano de
PMSB e sua execucdo efetiva (prefeitura e Execucio do PMSB?
prestadores de servigos). ¢ ’
Analisar a capacidade S . . . . . .
Econdmico- econémico-finsnceira do Definicdo de mecanismos de financiamento da|H& uma regularidade da prefeitura em buscar por
. . L implementacdo do PMSB e elaboragdo de projetos | financiamentos  para  implementacdo? O
Financeira municipio para

implementacdo do PMSB

de captacdo de recursos e sua aprovagdo e
implementacéo.

municipio participa de editais de captacdo de
recursos?

Cumprimento da execug¢do orcamentaria e dos
investimentos conforme previstos no PMSB.

A execugcdo orcamentaria do municipio foi
realizada da maneira adequada conforme estava
previsto no PMSB? Os investimentos foram todos
realizados ou estdo pendentes?

Fonte: Propria (2019).




100

Quadro 5 - Dimens0es e variaveis intervenientes da implementagédo do Plano Municipal de Saneamento Basico (conclusdo)

Dimensao

Defini¢céo / Objetivo

Variaveis

Perguntas de referéncia

Social

Analisar a atuacao social no
processo de elaboracéo e
implementacéo do PMSB.

Prioridade politica do movimento social
frente ao saneamento béasico e a
implementacdo do PMSB.

Quais as pautas dos principais movimentos sociais do
municipio, principalmente aqueles que participaram
da elaboragdo do PMSB? Ha priorizagdo da pauta do
saneamento béasico?

Empoderamento da sociedade civil
frente &s demandas do saneamento
bésico e atuacéo diante dos processos
de elaboracdo e implementagdo do
PMSB.

Qual foi o nivel de participagcdo nos movimentos
sociais e organizagdes da sociedade civil no processo
de elaboracdo do plano e nas instancias de
implementacdo do plano? H& uma regularidade de
participagdo dos movimentos sociais nas instancias
de implementacéo?

Mecanismos de controle social e
participagdo social na implementacio
do PMSB.

Foi institucionalizada alguma instancia de controle
social da implementagdo do PMSB? Tornou-se
responsabilidade de algum conselho ja existente? Ha
regularidade de reunido/participacdo? O saneamento
basico e a implementacdo do PMSB sdo pautas
discutidas e priorizadas?

Disponibilidade de informagcdes a
sociedade civil e capacidade de
analisa-las para orientar a atuagdo
frente & implementac¢éo do PMSB.

Ha sistema de informacd0? E atualizado
constantemente? H& divulgacdo aberta para a
sociedade civil? E de facil acesso/entendimento e é
de conhecimento e apropriacdo da sociedade civil?

Fonte: Propria (2019).




101

5.3. VALIDACAO DA MATRIZ DE DIMENSOES ANALITICAS E
HIERARQUIZAGCAO DAS VARIAVEIS PROPOSTAS

ApoOs a definicdo da matriz de dimensdes e variaveis para a avaliacdo da
implementacdo do PMSB, este instrumento foi submetido a consulta a
especialistas por meio da técnica do grupo focal e questionario a informantes-

chave.

Devido a impossibilidade da presenca de todos os possiveis participantes da
pesquisa em um mesmo local e data, foram realizadas duas rodadas de
consultas. A primeira dela foi por meio do grupo focal e a segunda rodada foi

realizada por questionario a informantes-chave.
5.3.1. Grupo focal

O grupo focal € uma técnica de investigacao qualitativa que se assemelha a uma
entrevista em grupo. No processo o dado desejado é obtido por meio de
interagfes grupais, momento este em que h& uma interacdo e diadlogo entre os
participantes do grupo focal, possibilitando assim uma comparacao das opinides,
modificacdo e estabelecimento um consenso grupal. Por conta disso, também é
caracterizado como uma modalidade de entrevista coletiva (FONSECA, 2002;
GONDIM, 2002).

Portanto, o grupo focal € um espaco de interacdo criado para a relacao e debate
entre seis a doze pessoas com a finalidade de discutir um determinado tema com
a presenca de um moderador (FONTANA; FREY, 2000 apud GONDIM, 2002).
O numero de participantes varia entre 6 a 12 pessoas, e a duracao das atividades
varia entre 2 e 3 horas (GIL, 2008).

O grupo focal € uma técnica livre, no qual o entrevistador permite a fala livre do
participante, embora atue como moderador; € uma técnica empregada para
situacdes experimentais com objetivo de definicbes de temas pouco estudados,
sendo um método utilizado com um grupo de pessoas com experiéncia relevante
sobre o objeto a ser discutido (GIL, 2008).
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Além da utilizacdo para fins teéricos de validacao de temas inéditos, por outro
lado, o grupo focal pode ser utilizado para a tomada de deciséo e definicdo de
plano de acdo (MORGAN, 1997; FERN, 2001 apud GONDIM, 2002; GIL, 2008).
No caso da presente pesquisa, em especifico, o grupo focal foi utilizado para

validar as dimensdes e variaveis relacionadas a implementacdo de um PMSB.

Para a realizagéo do grupo focal foram convidados dezessete especialistas na
tematica de Plano Municipal de Saneamento Basico. O principal critério de
escolha dos especialistas envolveu, principalmente, a experiéncia do profissional
na area de pesquisa, em especial ha elaboracéo e/ou implementacdo de PMSB.
Foram convidados servidores publicos de 6rgdos governamentais relacionados
ao saneamento basico, que atuam diretamente com PMSB, e profissionais de

diversas areas com experiéncia na elaboracédo de planos.

O grupo focal foi gravado e posteriormente transcrito para a realizacdo das
andlises pertinentes. Durante sua realizacdo, a pesquisadora atou como
mediadora, apenas intervindo na discussdo de maneira imparcial buscando
evitar o dominio da palavra por algum participante, conflitos e garantir a

execucao plena da atividade segundo roteiro-guia.

Diante disso, as atividades do grupo focal foram planejadas e sistematizadas de
forma a garantir a obtencéo de dois principais resultados:

— Construcdo da matriz de andlise estrutural, segundo metodologia
proposta por Michel Godet (GODET et al., 2007), para o estabelecimento

das interferéncias (relacdes) entre as dimensdes analiticas.

— Definicdo da hierarquizacdo e ponderacdo das varidveis de cada

dimensao.

5.3.2. Consulta a informantes-chave em municipios selecionados

A consulta a informantes-chave ocorreu em uma segunda rodada com o intuito
de ampliar a participacdo. A pesquisa que tem por intuito compreender a
implementagéo de uma politica publica em nivel municipal, previa inicialmente a
participacdo de gestores municipais no grupo focal; no entanto, devido

principalmente a dificuldade de locomocé&o dos gestores de municipios do estado
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da Bahia para o local de realizacdo da pesquisa, optou-se pelo envio do

questionario por meio digital a estes especialistas.

Entre as vantagens dessa estratégia estdo: economia de tempo e viagens para
participacdo na pesquisa; atingir um maior nimero de pessoas; abranger uma

area geografica mais ampla de participantes.

A selecdo dos gestores municipais, informantes chaves, foi realizada por meio
de um levantamento prévio de municipios que finalizaram os PMSBs a partir da
obtencdo de dados da Funasa, do extinto Ministério das Cidades, por meio do
Panorama Nacional de Plano Municipal de Saneamento Basico (BRASIL, 2017)
e pela pesquisa MUNIC-IBGE (BRASIL, 2017). Além disso, foram buscadas
informacdes secundarias em sitios eletrdnicos de instituicbes ligadas a

elaboracdo de PMSBs e de diversas prefeituras municipais.

Diante da reviséo bibliografica do cenario atual de PMSB foram elencados dez
municipios: Alagoinhas, Camacan, lbiassucé, Macajuba, Mirangaba, Pocdes,
Rio de Contas, Rio do Antbnio, Teixeira de Freitas e Varzea do Poco.

Para a selecdo dos municipios participantes na pesquisa foram considerados

alguns critérios relevantes:
— Maior tempo de aprovacgao (no minimo, mais de dois anos).
— Diferenciacdo da instituicdo elaboradora/empresa.
— Fonte financiadora.

Os municipios de Camacan, Ibiassucé, Pocdes, Rio de Contas e Rio do Anténio
realizaram seus PMSB com o auxilio técnico de consultoria da empresa
Saneando — Projetos de Engenharia e Consultoria Ltda. Foi, portanto, escolhido
0 municipio de Camacan por possuir o maior tempo de aprovagdo entre estes.
N&o foram encontrados registros sobre o municipio de Macanjuba, Varzea do

Poco e Teixeira de Freitas.

Portanto, diante da fragilidade do levantamento prévio das fontes de dados
oficiais, foi necessario um esforgco para busca de municipios que tivessem

finalizado o PMSB, sem estar presente nas fontes de dados.

Foram encontrados, entre outros, os municipios de S&o Desidério e Camacari.

Outra possibilidade levantada foi a iniciativa do Conso6rcio Publico de
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Desenvolvimento Sustentavel Portdo do Sertdo, que realizou 16 planos
municipais aprovados em 2017/2018. Além disso, o Consorcio foi o primeiro da
Bahia a realizar o Plano Regional de Saneamento Bésico, englobando dezesseis

municipios consorciados, entregue no ano de 2019.

Diante das possibilidades existentes foram selecionados quatro municipios para
a realizacdo de convite para participar do estudo: Camacan; Sdo Desidério;
Camacari; e Consorcio Publico Portal do Sertédo (representando 16 municipios).

Camacan € um municipio de pequeno porte e foi o primeiro com PMSB aprovado
entre 0s municipios selecionados, realizado com financiamento e fiscalizacéo da
Funasa e com consultoria técnica da empresa Saneando — Projetos de
Engenharia e Consultoria Ltda. S&o Desidério, também um municipio de
pequeno porte, teve seu PMSB elaborado por uma empresa de consultoria, a
Gerentec Engenharia, tendo como fonte financiadora o Comité da Bacia

Hidrogréfica do Rio S&o Francisco, por meio da Agéncia de Bacia Peixe Vivo.

Camacari, apesar de ter aprovado mais recentemente seu PMSB, sua selecéo é
justificada pelo seu maior porte populacional e pela elaboracéo do Plano com
recursos proprios e Termo de Referéncia construido por sua equipe técnica. Para
a elaboracéo do Plano, o Municipio contou com a consultoria técnica da empresa
Saneando — Projetos de Engenharia e Consultoria Ltda.

O Consorcio Publico de Desenvolvimento Sustentavel Portdo do Sertdo, foi
instituido no ano de 2010 e possui a participacéo de dezesseis municipios: Agua
Fria, Anguera, Amélia Rodrigues, Antdbnio Cardoso, Coracdo de Maria,
Concei¢do do Jacuipe, Conceicdo da Feira, Santa Barbara, Santo Estevao,
Santandpolis, Irara, Ipecaeta, Teodoro Sampaio, Tanquinho, Sdo Goncalo dos
Campo e Terra Nova. Recentemente o Consorcio realizou a elaboragcdo dos 16
PMSBs com recursos proprios e sem consultoria técnica, além disso, neste ano
de 2019 aprovou o primeiro Plano Regional de Saneamento Basico da Bahia,

apresentado em 2019.

Na Tabela 3 é apresentado o panorama geral das caracteristicas consideradas

dos municipios selecionados.
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Tabela 3 - Caracteristicas dos municipios selecionados para contribuir com a
investigacao sobre a avaliacdo da implementacédo de PMSB

Empresallnstituicdo Fonte Ano de Porte

Municipios : . ~ .
P elaboradora financiadora |aprovacéo | Populacional*

Saneando - Projetos
Camacan de Engenharia e Funasa 2013 31.472
Consultoria Ltda.

Associacao
Executiva de
Apoio a Gestéo
Sao Desidério Gerentec Engenharia de Bacias 2015 27.659
Hidrogréficas
Peixe Vivo - AGB
Peixe Vivo

Saneando - Projetos
Camacari de Engenharia e Recurso proprio 2016 161.226
Consultoria Ltda.

Portal do Sertéo
(Agua Fria, Anguera,
Amélia Rodrigues,
Anténio Cardoso,
Coracéo de Maria,
Conceicédo do

. - Consorcio Publico de Variavel -
Jacuipe, Conceicdo Desenvolvimento todos abaixo
da Feira, Santa . N Agersa 2017/2018
3 Sustentavel Portao de 50.000
Barbara, Santo ~
do Sertao hab.

Estevéo,
Santandpolis, Irara,
Ipecaetd, Teodoro
Sampaio, Tanquinho,
Sao Gongalo dos
Campo e Terra Nova)

Fonte: Propria (2019) com base em IBGE (2018).

Com a sele¢do dos municipios, passou-se a realizar contatos com 0s gestores
municipais de forma a possibilitar a indicagdo dos informantes chave, os quais
foram devidamente indicados, possibilitando o inicio da consulta. Cumpre
ressaltar, que buscou-se garantir que as indicacfes respeitassem 0s critérios
definidos para os participantes do grupo focal, ou seja: conhecimento e

experiéncia na area de plano de saneamento basico.

A consulta foi realizada em conformidade com as atividades desenvolvidas no
grupo focal. Foram enviados aos informantes chave o questionario com as duas
atividades por meio eletrénico em formato de planilha eletrénica do Excel com
as instrucdes para preenchimento livre da Matriz de Relagbes (atividade 1 do
grupo focal) e Hierarquizacéo e ponderacéo das variaveis (atividade 2 do grupo

focal).
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Na parte superior de cada atividade foi explicado de forma detalhada o objetivo
e a forma de preenchimento (Apéndice A). Além disso, para cada informante-
chave foi enviada uma carta convite explicando a natureza da pesquisa, a
importancia, as instrucdes para o preenchimento adequado das atividades e o

Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (Apéndice B).

5.4. ANALISE ESTRUTURAL DAS DIMENSOES ANALITICAS

5.4.1. Andlise estrutural das dimensfes com a utilizacdo do software
MICMAC - Atividade 1

A prospectiva estratégica foi instituida nos anos 50 pelo filosofo Gaston Berger,
com o objetivo de propor um método para auxiliar na tomada de decisdo de
problemas futuros tornando a agdo mais eficaz. A teoria da prospectiva muda a
perspectiva da analise de conflitos politicos, segundo Godet et al. (2007, p. 5) “o
objetivo ndo consiste em observar o futuro a partir do presente, mas, pelo

contrario, observar o presente a partir do futuro”.

A prospectiva envolve a antecipacao para esclarecer a agcao perante um futuro
possivel e desejado, englobando trés processos: reflexao coletiva, preparacao
para decisdo e acao (GODET et al., 2007).

A reflexdo coletiva, considerada como o primeiro processo, envolve seis etapas:
identificar as variaveis chaves, analisar os jogos de atores e colocar as questdes
chaves para o futuro. A preparacdo para acdo é a avaliacdo das opcoes
estratégicas e a formulacdo do plano de acéo. Por fim, o terceiro processo diz

respeito a operacionalizacdo para acao (GODET et al., 2007).

O método da analise estrutural € uma metodologia criada por Michel Godet para
a realizacdo da reflexdo coletiva, primeiro processo da prospectiva estratégica.
Essa analise tem por defini¢cdo: “é um método sistematico sob a forma matriarcal,
de andlise das relagdes entre as variaveis® constitutivas do sistema estudado e

aquelas que pertencem ao seu contexto explicativo” (GODET et al., 2007, p. 62).

% Neste item, as dimensdes analiticas serdo tratadas como variaveis para permitir a adesdo a
terminologia usada por Godet et al. (2007), destacando-se que cada uma delas sera identificada
pelo seu grau de influéncia e dependéncia do processo de implementacéo de PMSB.
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O objetivo principal do método é identificar as principais variaveis influentes e
dependentes, gerando um conhecimento acerca das variaveis essenciais ao

sistema estudado.

Segundo Godet e Durance (2011), analise estrutural € composta por trés etapas:
0 recenseamento das variaveis; descricdo das relacbes entre as variaveis; e
identificag8o das variaveis chaves. Em relacéo ao recenseamento das variaveis,
deve-se incluir as internas e externas, com a explicagao detalhada de cada uma,
facilitando assim a sua interpretacdo. A descricao das relacdes € a identificacédo
e 0 julgamento quali-quantitativo de cada interacdo para cada par de variaveis.
A identificacdo das variaveis chaves é realizada por meio da analise do material
preenchido pelos especialistas, realizado pela ferramenta Matriz de Impactos

Cruzados — Multiplicacdes Aplicadas a uma Classificacdo (MICMAC).

A matriz de analise estrutural permite estabelecer as relacdes entre as variaveis
(no caso deste estudo intitulado dimens@es analiticas), considerando o nivel de

influéncia direta que cada uma exerce sobre a outra e vice-versa (Quadro 6).

O preenchimento da matriz de analise estrutural é realizado da linha para a
coluna e, portanto, o primeiro questionamento realizado, considerando o modelo
de matriz abaixo, foi: Qual a relacédo de influéncia direta que a dimenséao Politica
sobre a dimensao Juridico-Legal?

Para definicdo das relacbes entre as variaveis foi utilizada a escala de 0 a 3,
sendo 0 quando ndo existe influéncia de uma variavel em relagédo a outra; 1 para
influéncia fraca; 2 para influéncia média; e 3 para influéncia forte. Durante o
preenchimento da matriz foi buscado o consenso entre os especialistas na

definicdo das escalas das relacfes entre as variaveis.

Apoés a conclusao do preenchimento da matriz as relacdes de influéncia direta
sao obtidas por meio do somatorio dos valores dispostos nas linhas e colunas.
O valor da linha refere-se ao grau de motricidade da variavel no sistema e o valor
da coluna ao seu grau de dependéncia, sendo que quanto maior esse valor,

maior a dependéncia dessa variavel.
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Quadro 6 - Modelo da matriz de analise estrutural

) - s Juridica/ N Técnico/ | Econdmica/ .
Dimenséao Politica Institucional . . . Social X
legal Operacional | Financeira

Politica

Juridica/legal

Institucional

Técnico /
Operacional

Econdmica /
Financeira

Social

z

Fonte: Propria (2019) a partir de Godet et al. (2007).

Para a andlise da matriz de impacto utilizou-se o software MICMAC®,
desenvolvido pelo Laboratorio de Pesquisa em Estratégia Prospectiva e
Organizacional (LIPSOR, 2018). O método Matrice d'Impacts Croisés (MICMAC)
foi desenvolvido por Michel Godet em 1971 e consiste em descrever o sistema
por meio da matriz que mostra as relacbes de todos os elementos que

constituem.

O método possui trés principais etapas: listagem das variaveis, com suas
respectivas definicdes claras, descricdo das relacdes entre as variaveis e, por
fim, o MICMAC identifica as variaveis chaves e essenciais ao sistema (GODET,
1991).

Segundo Godet (1991), a analise estrutural possui dois objetivos
complementares: obter a representacdo do sistema em estudo na fase inicial e
reduzir o sistema complexo em variaveis principais. O Micmac possui a
vantagem de resultar em influéncias diretas e influéncias indiretas das variaveis,

gue sao obtidas apos elevacédo a poténcia da matriz inicial.

A relagdo direta entre as variaveis é obtida por meio da soma das linhas e
colunas indicando o nivel de motricidade ou dependéncia da variavel. A relacédo
indireta das variaveis, realizada Micmac, € obtida por meio da identificacdo dos
impactos difusos das variaveis em outras, representadas pelas relacdes de

influéncia indireta, realizada por meio de multiplica¢cdes sucessivas da matriz por
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ela mesma. Diante da interacdo entre as variaveis € possivel observar a
influéncia ou dependéncia destas no sistema estudado, abrangendo as
seguintes classificacdes (GODET et al., 2007, p.66):

— Variaveis de entrada ou motrizes: sdo muito influentes e pouco dependentes;
elas sdo consideradas como principalmente explicativas do sistema estudado.
Elas condicionam-lhe a dinAmica de conjunto.

— Variaveis de ligagdo: sdo, ao mesmo tempo, muito influentes e muito
dependentes. Elas sdo, por natureza, muito instaveis. Toda a acdo sobre elas
terd, ao mesmo tempo, repercussfes sobre outras varidveis e efeitos de
retroacdo sobre elas préprias, modificando assim profundamente a dindmica
global do sistema.

— Variaveis-resultado ou dependentes: sdo pouco influentes e muito
dependentes. A sua evolugéo explica-se pelos impactos provenientes de outras
variaveis, principalmente das variaveis de entrada e de ligacao.

— Variadveis do pelotdo ou independente: ndo sdo suficientemente
caracteristicas em termos de influéncia e dependéncia para que seja possivel

tirar uma conclusao sobre o seu papel no sistema.

As variaveis podem também ser representadas em um grafico axial (Figura 1),
no qual o eixo x (das abcissas) corresponde ao grau de dependéncia e o eixo y
(das ordenadas) corresponde ao grau de influéncia (GODET; DURANCE, 2011)

Figura 1 - Mapa de influéncia e dependéncia das variaveis
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variiveis do « pelotao =
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varidvels-resultado

4

vanivers excluidas

- >
Dependéncia médin Dependéncia

Fonte: Godet et al., 2007.
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Portanto, os participantes do grupo focal e os informantes chave foram
chamados a colaborar na andlise estrutural entre as seis dimensdes: Politica;
Juridico-Legal; Institucional; Técnico-Operacional; Econémico-Financeira; e
Social, que foram propostas pela matriz de avaliacdo da implementacdo de
PMSB.

5.4.2. Hierarquizagao das variaveis analiticas - Atividade 2

Conforme ja indicado, cada dimensdo possui as respectivas variaveis
relacionadas que permitem a avaliacao detalhada da implementacdo do PMSB.
As variaveis foram definidas com base na revisdo de literatura no campo de
avaliagdo de politica publica e na literatura relacionada ao saneamento basico,
PMSB e implementacao de politicas publicas, totalizando vinte e duas variaveis.

Os participantes do grupo focal e os informantes chave foram consultados para
a hierarquizacao das variaveis em cada dimenséo analiticas proposta, de acordo
com a relevancia de cada uma. O objetivo com a hierarquizacéo foi quantificar a

relevancia que cada variavel possui dentro da dimensao que esta inserida.

Por exemplo, a dimensao “Politica” foi descrita por cinco variaveis, portanto, foi
solicitado a cada participante a definicdo da hierarquia entre elas, ou seja,
relacionar de maneira analitica: a variavel mais relevante como 1/5; a segunda
mais relevante com 2/5; a terceira com 3/5; a quarta com 4/5; e, por fim, a menos
relevante no sistema como 5/5. Essa mesma analise foi realizada para todas as

vinte e duas variaveis das seis dimensoes.
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6. DIMENSOES E VARIAVEIS DA PROPOSTA METODOLOGICA DE
AVALIACAO DA IMPLEMENTAGCAO DE PLANOS MUNICIPAIS DE
SANEAMENTO BASICO

A implementacdo de um plano municipal de saneamento basico engloba
atividades e decisbes nao lineares de diversas dimensdes. Buscando abarcar a
complexidade existente no processo de implementacéo, por meio da revisdo
bibliografica e analise critica, foram definidas seis principais dimensdes e vinte e
duas variaveis correspondentes que buscam subsidiar a proposta para uma

matriz de avaliacdo da implementacdo de PMSB, tal qual apresenta o Quadro 7.

Quadro 7 - Dimensdes, definicdo e quantidade de variaveis

Quantidade

Dimenséo Defini¢c&o/objetivo de variaveis

Analisar a atividade do governo municipal para a tomada de
Politica decisdo e para resolucao de conflitos de interesse dos atores 5
sociais na elaboracédo e implementacédo do PMSB.

Analisar o conteddo do PMSB e da base legal municipal,

Julgdlaclo- Politica Municipal de Saneamento Béasico, quanto a qualidade 2
9 e conformidade para a implementacéo.
L Analisar a capacidade institucional do municipio para a
Institucional |: ~ 5
implementacéo do PMSB.
Técnico- Analisar os avancos/recuos do saneamento basico municipal
) . L . ~ 3
operacional |[frente as metas e objetivos da implementacao do PMSB.
Econdmico- | Analisar a capacidade econémico-financeira do municipio para 3
financeira |implementacdo do PMSB.
Social Analisar a atuacdo social no processo de elaboracdo e 4

implementac&o do PMSB.

Fonte: Prépria (2019).

Para cada varidvel descrita, foi associada uma pergunta de referéncia e

indicadores para a avaliacdo da implementacdo do PMSB.

As perguntas de referéncia ou perguntas-chave buscam auxiliar no
entendimento do objetivo da variavel, ou de forma similar, simplificar o

entendimento do que deve ser avaliado.

Os indicadores para a avaliagéo pretendida sao produzidos a partir da atribuicdo
de pontuacdes que buscam refletir o nivel de avanco da implementacdo do
PMSB. Cabe ressaltar que a matriz de avaliacdo em estudo € uma proposicao

baseada em revisdo bibliografica, no entanto, pode e deve ser reanalisada e
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adaptada conforme as caracteristicas locais e entendimento da equipe de

avaliacdo e dos atores socais envolvidos no processo.

As varidveis da dimensédo Politica buscam compreender a motivacdo do poder

publico municipal para a elaboracéo e a implementacédo de PMSB; a adequacao
das legislacdes e documentos oficiais municipais relacionadas ao saneamento
bésico; a existéncia de conflitos entre o poder executivo, legislativo e sociedade
civil, a adesdo e os conflitos politicos-ideol6gicos dos atores sociais; e a
capacidade politica do executivo municipal para encaminhar a implementacéo
do PMSB.

A dimensédo Juridico-legal que objetiva analisar o conteddo do PMSB e a base

legal municipal possui varidveis para a verificagdo da conformidade e
desencadeamento da base legal em outros mecanismos, a existéncia de
qualidade politica na base legal, ou de outra forma, a verificacdo da inexisténcia
de ambiguidades conceituais e de principios entre a politica municipais e
politicas outras diversas, inclusive a Politica Federal de Saneamento Bésico.

A dimensdo Institucional visa avaliar a institucionalidade e a capacidade

gerencial do municipio em realizar a implementacéo estdo relacionadas a cinco
principais variaveis: adequacdo da estrutura administrativa hierarquica e com
definicdes claras de responsabilidades; capacidade gerencial do corpo técnico
responsavel pela implementacéo (em numero, formacéo e estabilidade no cargo
municipal); compreensdo e apropriacdo dos atores do instrumento politico e a
operacionalizagcdo deste; capacidade de interlocucdo intersetorial e
interinstitucional para a realizacéo de articulagcdes e rede de apoio; e por fim, as
atividades executadas para definicdo de avancos nas atividades de gestdo do
saneamento basico, reconhecidas como planejamento, regulacdo, prestacéo,

fiscalizagdo e controle social.

As variaveis da dimensdo Técnico-operacional visam analisar os avancos ou

recuos em frente as metas e objetivos de implementacdo do PMSB, a partir da
avaliacdo dos indicadores de qualidade dos servicos publicos; o grau de
cumprimento das metas estipuladas; e da existéncia de mecanismos de
acompanhamento do cumprimento dessas metas, por meio de sistema de

informacdao, audiéncias, relatérios, dentre outros.
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A dimenséo Econdmico-financeira do municipio para a implementacéo do PMSB

esta expressa pelas variaveis relacionadas: existéncia de previsdes
orcamentérias no Plano Plurianual (PPA), Lei Orcamentéaria Anual (LOA) e nos
planos de investimentos dos prestadores de servigcos para a execucao das metas
estabelecidas; definicdo de mecanismos e projetos para a captacao de recursos
e regularidade da prefeitura para busca de financiamentos externos; e por fim, o

cumprimento da execug¢ao orgamentaria prevista.

O PMSB, por estar definido como um planejamento participativo e com o controle

social, atendendo ao principio fundamental da LNSB, engloba a dimensé&o Social

para analise da atuacdo dos atores sociais no processo de elaboracdo e
implementagdo. Essas variaveis envolvem: prioridade do movimento social
frente ao saneamento basico para identificacdo se o saneamento basico esta
entre as principais demandas e pautas do movimento social, empoderamento,
nivel de participacdo e engajamento da sociedade civil frente as demandas do
saneamento basico; institucionalizagdo dos mecanismos de controle social
(principalmente conselhos) como instancia de participacéo e a sua regularidade;
e, por fim, a disponibilidade de informacdes a sociedade civil por meio de

divulgacao aberta e de facil entendimento.

O Quadro 8 apresenta, de forma sistematica, as dimensofes, variaveis, perguntas
de referéncias e indicadores propostos para a avaliacdo da implementacédo de
um PMSB.
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Quadro 8 - Quadro geral das dimensfes, variaveis, perguntas de referéncias e indicadores propostos para avaliacdo da implementagcéo de um

PMSB. Continua

Definicao/

Dimenséao Objetivo Variaveis Perguntas de referéncia Indicadores para implementacao
. o . Interesse do municipio e engajamento para
Qual foi o principal motivo da ~ o
. - ~ . X elaboracdo - nota 3 (melhor condicdo para
Motivacdo do poder municipal frente | elaboracdo do PMSB? Foi realizado | . N, o .
~ ) o - implementacdo); interesse proprio, porém
ao processo de elaboracdo e |por interesse e iniciativa propria ou : .
: ~ .y engajamento partiu de fonte externa - nota 2
implementacdo do Plano Municipal | envolveu algum programa de cunho e P ; .
L . | (condicao média para implementacao); Interesse
de Saneamento Basico (PMSB). governamental? De que forma foi o :
= externo - nota 1 (condicAo baixa para
executada a sua elaboracéo? ; x
implementacéo).
~ . ~ As leis e documentos oficiais : :
Adequagdo das legislacdes e L X : As outras leis e documentos, relacionados ao
documentos oficinais municipais em | TanIcIpaIS posteriores incorporam o saneamento osteriores  consideram  ou
Analisar a ~ s . P PMSB (plano diretor, plano municipal : P . -
o relacdo a tematica do saneamento . ~ mencionaram o PMSB ou a Politica Municipal?
atividade do . . = ambiental, plano de educacéo, plano | _. . x
béasico e a implementagéo do PMSB. g . . sim (3), parcialmente (2), ndo (0).
governo municipal de saude, leis, etc.)?
municipal para | Existéncia de conflitos na agenda |Houve alternancia de poder no
atomada de | politica governamental, no seio da | municipio durante a elaboracdo e A . .
. : - o . ~ X Houve alternéncia e continua em pauta ou nao
deciséo e para | burocracia municipal, no legislativo e | ap0s a sua conclusdo que impactou a o .
~ : L N . . = houve alternancia e continua em pauta - nota 3
- a resolucéo de | na sociedade civil frente as politicas |a pauta de implementacdo do o . ~ .
Politica (melhor condicdo de implementacdo); houve

conflitos de
interesse de
atores sociais
na elaboracgéo
e
implementacéo
do PMSB.

publicas, em especial a elaboracao e
implementacdo do PMSB e a
capacidade politica dos atores na
construcdo de consensos.

PMSB? Caso tenha ocorrido, a
agenda do novo governo municipal
incorpora 0 saneamento bésico de
forma relevante?

alternancia e ndo continua em pauta - nota 1
(condigdo baixa para implementag&o).

Adesdo e conflitos politicos-
ideoldgicos dos atores sociais
(governamentais, legislativo e
sociedade civil) aos pressupostos da
politca e plano municipal de
saneamento basico.

Os principios e pressupostos
definidos durante a elaboracdo do
plano foram integralmente
incorporadas a Lei Municipal de
Saneamento BAasico ou mecanismos
legais posteriores? Houve conflito
para a aprovacdo da legislacéo?

Houve a aprovacdo da lei municipal de forma
compativel com o definido no PMSB - nota 3
(melhor condicdo para aprovacao); houve
aprovacdo da lei municipal, porém foram
realizadas alteracdes no Poder Legislativo - nota
2 (condicao média); ndo houve aprovacgéo da lei e
ndo ha adesdo dos atores as pautas de
saneamento basico - nota 0.

Capacidade politica do Executivo
municipal de dar direcdo a
implementacéo da politica publica e
plano municipal de saneamento

Ha a existéncia ou tentativa, por
parte do Poder Executivo municipal,
da realizacdo de convénios,
consorcios, recursos nos 06rgdos

O saneamento basico esta na pauta do Poder
Executivo (plano de governo) e ha busca por
constantes convénios/investimentos - nota 3
(melhor condicdo para implementacdo); o




115

Dimensao

Definicéo/
Objetivo

Variaveis

Perguntas de referéncia

Indicadores para implementacéo

béasico, seja por acdes diretas ou
com apoios externos.

estaduais e federais? Ou ha algum
conflito politico e histérico no
municipio que dificulta 0
direcionamento da implementacéao?

saneamento esta na pauta do Poder Executivo
(plano de governo), porém n&o ha esforgos
realizados para implementacao - nota 1 (condi¢do
baixa de implementacdo); o saneamento basico
nao esta na pauta de governo e ndo ha esforco -
nota 0.

Fonte: Prépria (2019).
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Quadro 8 - Quadro geral das dimensfes, variaveis, perguntas de referéncias e indicadores propostos para avaliacdo da implementagcédo de um
PMSB. Continuacao

Juridico-Legal

contetdo do
PMSB e da base
legal municipal,
Politica
Municipal de
Saneamento
Basico, quanto a
qualidade e
conformidade
para a
implementacao.

observados.

desses mecanismos legais?

Dimenséao Dggjnéﬁsg/ Variaveis Perguntas de referéncia Indicadores para implementacéo
Existe uma Politca Municipal de
Saneamento Basico em conformidade
. . O PMSB desencadeou outros | “°™M © pJano € nao houye confiito para a
Nivel de conformidade da base . : ! aprovacdo - nota 3; existe uma Politica
. ~ mecanismos legais (decreto ou lei) que o .
legal apés a aprovacéo do plano e . ~ Municipal de Saneamento Béasico em
~ : fortalecem a sua implementacao? . .
: a resolucao de conflitos . ~ | conformidade com o plano e houve (ou ha)
Analisar o Houve conflito para a aprovacao

conflitos recorrentes para a
aprovacao/alteracdo - nota 2; ndo existe
uma Politica Municipal de Saneamento
Bésico - nota 0.

Existéncia e qualidade politica da
base legal municipal para dar
condicbes de orientacdo a
implementacdo da politica e do
plano municipal de saneamento
bésico.

Os principios incorporados no plano e
nos mecanismos legais posteriores ao
PMSB estdo de acordo com o0s
principios da LNSB?

Todos os principios foram incorporados e
estdo integralmente compativeis com os
da LNSB - nota 3 (melhor condi¢édo para
implementacéo); todos os principios foram
incorporados, porém ndo integralmente
compativeis com os da LNSB - nota 2
(condicdo média para implementacéo);
alguns principios foram incorporados de
maneira incompativel com os da LNSB ou
nem todos o0s principios foram
incorporados - nota 1 (condicao baixa para
implementacéo); nenhum principio
considerado - nota 0.

Fonte:

Prépria (2019).
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Quadro 8 - Quadro geral das dimensfes, variaveis, perguntas de referéncias e indicadores propostos para avaliacdo da implementagcédo de um

PMSB. Continuacao

Dimenséao Dggjnéﬁsg/ Variaveis Perguntas de referéncia Indicadores para implementacéo
Adequacao da
estrutura administrativa
para a implementacdo|Ap6s a aprovacdo, quais|Houve estabelecimento de estrutura administrativa para a
do PMSB (existéncia | mudancas foram realizadas na |implementacgdo - nota 3 (melhor condi¢éo para implementacgéo);
de unidade/érgao | estrutura administrativa? Houve o | houve apenas indicacdo de acdes para as estruturas ja
responsével pelo | estabelecimento de uma estrutura | existentes - nota 2 (condicdo média para implementacdo); ndo
saneamento  bdésico, | organizacional adequada com o |houve alteracdo da estrutura administrativa, nem tampouco
posicdo  deste  na| previsto pelo PMSB? indicacéo das fun¢des - nota 0.
hierarquia
administrativa).
Capacidade gerencial Seguiu a indicagéo do plano - nota 3 (melhor condicdo para
do corpo técnico | Quantos  profissionais  estdo | implementacéo); foram realizadas contratagbes/concursos e
. (nimero de | responsaveis pelo | reestruturacdo do corpo técnico, porém abaixo do previsto - nota
Analisar a funcionérios, f & h to do plano? Qual | 2 (condicdo média para implementacéo); ndo foi realizada a
capacidade uncionarios, formag&o, | acompanhamen pla .Qu~ ( ica ia_para imp c ): [ izada
institucional do esta_bﬂ@a_de do|o r_nve,I_ de formagédo? Séo estruturafgao, porém ha acamulo de fungo_es para a_rgallzagao
Institucional | municipio para fgncpnano para funmonano; .concursados ou Qas acbes previstas - ngta 1 (baixa condicdo para
direcionamento das | cargos comissionados? implementacdo); ndo foi realizada a estruturacdo e ndo ha

a
implementacéo
do PMSB.

acdes do PMSB).

responsével pela implementagdo - nota 0.

Compreensao e
apropriagdo dos atores
sociais da base legal do

saneamento béasico
(nacional, estadual e
municipal).

O ente responsavel pela
implementacéo possui
conhecimento da base legal do
PMSB e da Politica Municipal de
Saneamento Basico? O corpo
técnico participou do processo de
elaboracdo ou foi reestruturado
apos a aprovagao?

Os atores da implementacdo do Poder Executivo possuem
conhecimento do plano e das bases legais e participaram da
elaboracdo - nota 3 (melhor condi¢do para implementagéo); os
atores da implementagdo do Poder Executivo possuem
conhecimento do plano e das bases legais, mas nao
participaram da elaboracdo - nota 2 (condicdo média para
implementacdo); os atores da implementagdo do Poder
Executivo ndo possuem conhecimento do plano e das bases
legais, mas participaram da elaboragao - nota 2 (condicao média
para implementagdo); ndo ha ente responsavel para
implementacéo - nota 0.

Capacidade da gestdo
de promover a
interlocucdo

A secretaria/érgdo responsavel
pela implementacdo do PMSB tem
capacidade de articulacdo com

Foram realizadas as a¢cbes em conjunto com outras secretarias,
conforme previsto no plano - nota 3 (melhor condicdo para
implementacéo); foram realizadas algumas a¢fes em conjunto
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intersetorial e | outras secretarias envolvidas no | com secretarias, porém algumas permanecem pendentes - nota

interinstitucional para a | processo e na execucdo das |2 (condicdo média paraimplementacéo); ndo foi realizada ag6es

implementacéo do | agBes necessarias? em conjunto, demonstrando falta de articulacdo, mas a

PMSB secretaria responsavel realizou de maneira individual - nota 1
(condicéo baixa de implementac¢do); nenhuma acao foi realizada
— zero.

Avancos/recuos na

gestdo do saneamento
basico (planejamento,
regulacéo, prestacéo e
fiscalizagéo dos
Servigos).

Os desencadeamentos previstos
no plano para as funcbes de
gestdo (revisdo do plano,
regulagéo, prestacéo,
fiscalizag&o) foram realizados?

Houve redefinicdo da regulacdo, prestacdo e fiscalizacdo dos
servicos tal como definido no plano - nota 3; ndo houve a efetiva
redefinicdo, porém esta em processo - nota 2; ndo houve
gualquer alteragéo e acdo de acordo com o previsto no plano -
nota 0; nao foi definido no PMSB - Inexistente (-).

Fonte: Prépria (2019).




119

Quadro 8 - Quadro geral das dimensfes, variaveis, perguntas de referéncias e indicadores propostos para avaliacdo da implementagcédo de um
PMSB. Continuacao

Dimenséao Dggjnéﬁsg/ Variaveis Perguntas de referéncia Indicadores para implementacéo
Melhoria significativa nos indicadores e
compativel com a prevista na elaboracao -

Avancos/recuos do acesso e da Os indicadores de qualidade dos |nota 3 (melhor condicéo para
ualic(i;ade dos servicos publicos de servicos publicos de saneamento basico | implementagédo); melhoria dos indicadores,
ganeamento basico os P foram melhorados? Permaneceram | porém abaixo do previsto na elaboragéo - nota
' iguais? 2 (condicdo média para implementacéo);
nenhuma alteracdo nos indicadores ou
. situacao deficitaria - nota 0.
Analisar os - —
Avaliar as metas definidas para o prazo de
avangos/recuos ~ .

execucao atual. Alcance de mais de 75% das

do saneamento ~ o
basico Grau de cumprimento das metas do | Quantas metas previstas no Plano de agbes - nota 3 (melhor condicdo para
THSBEE- municipal PMSB frente :Eo eriodo definido pelo | Execucao do PM%B foram efetivamente Implementagao); alcance de 50% das agges -
Operacional P P P & nota 2 (condicdo média para implementagéao);

frente as metas

e objetivos da

implementacéo
do PMSB.

plano.

atingidas (em percentual)?

alcance de 25% das acdes - nota 1 (condicio
baixa de implementacdo); Nenhuma acéo -
nota 0.

Mecanismos de acompanhamento e
avaliacdo da implementacdo do
PMSB  (indicadores, relatdrios,
debates, audiéncias, sistemas de
informacéao etc.).

Existe sistema de informacdo? E
atualizado constantemente? Os
indicadores sdo acompanhados por uma
secretaria ou 0Orgdo? HA& reunibes,
relatérios de acompanhamento do
processo de implementacdo?

Ha atualizagdo do sistema de informacéo,
relatérios e reunides frequentes para
avaliagdo da implementagdo - nota 3; ha
sistema de informacdo desatualizado e
atividades nédo frequentes - nota 1; ndo ha
sistema de informacdo e nem atualizacdo de
implementacéo - nota 0.

Fonte: Prépria (2019).
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Quadro 8 - Quadro geral das dimensdes, variaveis, perguntas de referéncias e indicadores propostos para avaliagdo da implementacao de um
PMSB. Continuacao

Dimenséao Dggjnéﬁsg/ Variaveis Perguntas de referéncia Indicadores para implementacéo
O PPA e a LOA e investimentos dos prestadores estéo
o o Os PPAS e LOAS coergn}es com o Plano de E3<e(?uc;ao - nota 3 (melhor
Existéncia de previsGes |~ ioriores o s condicdo para implementacéo); o PPA, a LOA e os
orcamentarias no PPA/LOA e b : , investimentos dos prestadores estdo entre 50-80%
. . investimentos previstos . X - -~
investimentos dos prestadores e elos restadores  estio dos investimentos necessarios - nota 2 (condicdo
grau de investimento para o0 Eoerentei)s com os média para implementacdo); O PPA, a LOA e os
saneamento basico a luz do PMSB investimentos previstos Nno investimentos dos prestadores preveem menos de
e sua execucdao efetiva (prefeitura e PMSB elo P Plano  de 50% dos investimentos - nota 1 (condicdo baixa para
prestadores de servigos). Execu éoe) implementacdo); o PPA e a LOA e investimentos dos
Gao: prestadores ndo preveem acdes para o saneamento
. basico e implementacdo do PMSB - nota 0.
Analisar a
capacidade , . , . . .
ecgnﬁmico- Ha uma regularidade da |Ha uma rotina constante de busca por financiamentos
Econdmico- financeira do | Definicio de  mecanismos  de prefeitura em buscar por |e planejamento para execucdo das metas planejadas
Financeira municipio para financ(i;amento daimplementacso do financiamentos para o0s|- nota 3 (melhor condicdo para implementagéo); ndo
implementacio do | PMSB e elabora éopde ro'e%os de investimentos para a | ha uma rotina ou planejamento para execugéo, porém
PIVFI)SB & cantacio  de ?ecursog Je sua implementacéo? O |alguns projetos foram realizados de maneira
’ a I?ov(ei 50 e imolementacéo municipio participa  de |individualizada - nota 2 (condicdo média para
P & P &ao0. editais de captacdo de |implementagdo); ndo ha uma rotina e nenhum projeto
recursos? foi realizado por falta de captacédo de recurso - nota 0.
~ . ._ | Foi executada mais de 75% da previsdo orcamentéria
A execucdo orcamentaria . : -
. . e investimentos - nota 3 (melhor condicdo para
do municipio foi realizada implementacdo); foi executada entre 50-75% da
Cumprimento da execucdo|da maneira adequada plem §ao), o1 . .
. . . . previsdo orcamentaria e investimentos - nota 2
orcamentéria e dos investimentos | conforme previsto no (condicio média para implementagao); foi executada
conforme previstos no PMSB. PMSB? Os investimentos & b P 20,

foram todos realizados ou
estédo pendentes?

menos de 50% da previsdo orcamentdria e
investimentos - nota 1 (condicdo baixa para
implementacéo); ndo foi executado - nota O.

Fonte: Prépria (2019).
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Quadro 8 - Quadro geral das dimensfes, variaveis, perguntas de referéncias e indicadores propostos para avaliacdo da implementagcédo de um

PMSB. Conclusao

Dimenséao Dggjnéﬁsg/ Variaveis Perguntas de referéncia Indicadores para implementacao
Identificar os movimentos sociais que
participaram na elaboracdo e buscar a
o . . Lo . priorizacdo do saneamento basico em suas
Prioridade politica do |Quais as pautas dos principais movimentos . ~
. . - e . pautas. Se for prioridade e houver presséo
movimento social frente ao |sociais do municipio, principalmente aqueles que . . ~ .
. N . ~ . | social para a implementacgéo - nota 3; se for
saneamento basico e a|participaram da elaboragdo do PMSB? Ha| .~ . o ~ )
; ~ NN . prioridade, porém n&o ha pressao social ou
implementacéo do PMSB. priorizacdo da pauta do saneamento béasico? ; ~ . . ~
movimentacao politica para implementacéo -
nota 2; se ndo houver prioridade e nem
pressao politica - nota 0.
Empoderamento da | Qual foi o nivel de participacdo dos movimentos
sociedade civil frente as|sociais e organizacdes da sociedade civil no . L
~ . Identificar a participacdo levando em
. demandas do saneamento | processo de elaboragéo do plano e nas instancias . ~
Analisar a f o X : x . consideragéo a escala/escada de
~ . | basico e atuacdo diante dos |de implementacdo do plano? H& uma oLk .
atuacao social ~ . S . participacdo de Arnstein (1969).
O BIOCESSO processos de elaboracdo e |regularidade de participacdo dos movimentos
: P ~ | implementacéo do PMSB. sociais nas insténcias de implementagéo?
Social de elaboracgéo

e
implementacéo
do PMSB.

controle
da

Mecanismos de
social e participagéo
implementacdo do PMSB.

Foi institucionalizada alguma instancia de
controle social da implementacdo do PMSB?
Tornou-se responsabilidade de algum conselho ja
existente? Ha regularidade de
reunido/participacdo? O saneamento basico e a
implementacdo do PMSB sé&o realmente pautas
discutidas?

Foi institucionalizado um conselho ou comité
e funciona regularmente com a pauta de
avaliacdo do plano - nota 3 (melhor condigcéo
para implementag&o); foi institucionalizado
pelo plano e lei, porém n&o funciona com a
avaliacdo de implementacdo - nota 1
(condicdo baixa para implementacdo); ndo
houve definigdo - nota 0.

Disponibilidade de
informacdes a sociedade civil
e capacidade de analisa-las
para orientar a atuacéo frente
a implementacédo do PMSB.

Ha sistema de informacdo? E atualizado
constantemente? Ha divulgacdo aberta para a
sociedade civil? E de facil acesso/entendimento e
é de conhecimento da sociedade civil?

Ha sistema de informacao atualizado e é de
conhecimento da sociedade civil - nota 3
(melhor condicdo para implementacao); ha
sistema de informacdo atualizado, porém
ndo é de conhecimento da sociedade civil -
nota 2 (condicao média de implementacéo);
ndo ha sistema de informacéao - nota 0.

Fonte: Propria (2019).
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7. VALIDACAO DAS DIMENSOES E VARIAVEIS DA PROPOSTA
METODOLOGICA DE AVALIACAO DA IMPLEMENTACAO DE PMSB POR MEIO
DE CONSULTAS A ESPECIALISTAS

Uma vez definidas as dimensdes e variaveis para a avaliacdo da implementacéao de
PMSB, como discutido no item 6, passou-se a fase de validagdo das dimensdes de
analise. Tal validagdo, como explicitado no item Metodologia, foi realizada por meio
de consultas a especialistas e gestores municipais e, posteriormente, aplicada ao
Método da analise estrutural proposto por Godet et al. (2007). A consulta a
especialistas foi realizada por meio de um grupo focal e a dos gestores por meio de

informantes-chave.

7.1. CONSULTAS A ESPECIALISTAS: CONDICOES DE REALIZACAO E
CARACTERISTICAS DOS PARTICIPANTES

7.1.1. Consulta a grupo focal

Como previsto na metodologia, o quadro de dimensdes e variaveis relacionadas a
avaliacdo da implementacdo de um Plano Municipal de Saneamento Basico foi
submetido ao grupo de especialistas, seguindo as orientacfes da técnica do grupo

focal, que inspirou o desenvolvimento desta atividade.

Foram convidados 17 especialistas com trajetéria profissional relevante na temética
de PMSB na Bahia. Dentre os convidados, 3 especialistas ndo responderam ao
convite e ndo foi possivel efetuar contato por outro meio de comunicacdo; 6
convidados responderam, concordaram em participar da pesquisa, porém possuiam
compromissos na mesma data impossibilitando a presenca; e 8 confirmaram presenca

na reunido do grupo de especialistas.

No entanto, o grupo de especialistas foi realizado com a presenca de 6 participantes,
visto que ocorreram 2 auséncias. O perfil profissional dos participantes foi
diversificado. Portanto, o nimero de participantes e o perfil indicaram a validade da
realizacdo da atividade, proporcionando multiplos discursos e percepcdes sobre as

seis dimensdes (Tabela 4).
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Em relacdo a quantidade de participantes, a pesquisa situa-se dentro da média
sugerida pela literatura, que indica uma variagéo entre seis e doze participantes, para
garantir a participacdo efetiva de todos. Além disso, a presenca apenas de
profissionais do género feminino possibilitou uma homogeneidade em relacéo a esse

ponto.

Tabela 4 - Numero, instituicdo e formagéo dos participantes do grupo de especialistas

Instituic&o Quantidade| Formagéo
Ministério Pablico do Estado da Bahia 1 Direito
Engenharia
) Sanitéria e
Empresa Baiana de Aguas e Saneamento 2 Ambiental
S.A. —
Assisténcia
Social
Engenharia
Empresa privada - Empresa de consultoria > Sanitaria e
na area de plano de saneamento basico Ambiental
. ~ . Engenharia
Profissional autbnomo que atua na area de -
. 1 Sanitaria e
plano de saneamento basico Ambiental
Total 6

Fonte: Prépria (2018).

O principal critério para a selecdo dos especialistas foi a existéncia de um vinculo
profissional com alguma instituicdo de elaborag¢édo ou implementacédo do PMSB, além
da avaliacdo da atuacéo profissional do técnico na tematica de planejamento do

saneamento basico ou na elaboracdo do PMSB.

Apesar da predominancia da formacgéo de Engenharia Sanitaria e Ambiental, houve a
participacdo de profissionais do direito e da assisténcia social, permitindo o maior

aprofundamento e esclarecimento das dimensdes Juridico/legal e Social.

A atividade teve duracdo de, aproximadamente, trés horas, e iniciou-se com uma
breve apresentacdo do titulo do projeto, os objetivos gerais e especificos e a
metodologia do estudo. Toda a atividade foi gravada e acompanhada pela autora,
atuando como mediadora e por uma auxiliar na transcricdo do conteado em discusséao.
A mediadora interveio de maneira imparcial apenas para reduzir o dominio da palavra
por algum participante, evitar conflitos e garantir a execucdo plena da atividade

segundo roteiro-guia estabelecido.
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7.1.2. Consulta a informantes-chave

A consulta a informantes chave foi realizada com gestores publicos envolvidos no
processo de elaboracdo ou implementacdo do PMSB dos municipios selecionados
nesta investigacdo. Essa atividade foi realizada a distancia, facilitando a participacéo

desses profissionais na pesquisa.

Foram convidados 4 gestores publicos para a participagdo da pesquisa, considerando
a relevancia da elaboracdo do PMSB, e foram recebidas respostas de 3 gestores,

entre eles: Camacari; Sdo Desidério; e Portal do Sertéo.

Em relacdo ao género, foram duas respostas de informantes-chave do género
masculino e uma resposta do género feminino. Todos os informantes participantes
possuem formacdo profissional em Engenharia Sanitaria e Ambiental, o que
possibilitou a facilidade da apropriacao dos conceitos debatidos. Em relacéo a funcéo
e 0rgao, todos desempenham atualmente fungdes publicas em 6rgéos relacionados a
implementacdo do PMSB.

A informante-chave representante do municipio de Camacari esteve envolvida em
todo processo de elaboracdo do PMSB, compondo como membro titular o comité de

coordenacao e como membro suplente no comité executivo.

O informante-chave do municipio de S&o Desidério representa a Secretaria Municipal
de Meio Ambiente e Turismo, responsavel pela gestdo dos servicos publicos de

saneamento basico.

O informante-chave, representante do Portal do Sertéo, foi o Coordenador da Equipe
Técnica do Projeto de elaboracdo dos PMSB nos dezesseis municipios, e atualmente
ocupa a posicao de Coordenador de Saneamento Basico no Consorcio (Quadro 9).

Quadro 9 - Perfil dos informantes chave que participaram da atividade para a validacéo da
matriz de dimensdes para a avaliacdo da implementacdo de PMSB

Informante chave | Formagcé&o profissional Funcéo / 6rgéo
Camacari Engenheira Sanitarista e | Prefeitura de Camagari/
¢ Ambiental SEDUR

Secretaria Municipal de

Engenheiro Sanitarista e Meio Ambiente e

Sé&o Desidério

Ambiental Turismo — SEMATUR

~ Engenheiro Sanitarista e Coordenador de

Portal do Sertdo . o
Ambiental Saneamento Basico

Fonte: Prépria (2019).
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7.2. DISCUSSAO DA ADEQUACAO DAS DIMENSOES DE ANALISE PARA
AVALIACAO DA IMPLEMENTACAO DE PMSB

Para a validac&o das dimensdes de analise, como ja explicitado, fez-se uso do Método

de Analise Estrutural, proposto por Godet et al. (2007).

De acordo os autores, a primeira etapa do método abrange a descricdo objetiva das
variaveis (no caso do estudo, as dimensfes) do sistema, possibilitando o
entendimento adequado, para a posterior realizacao da analise estrutural, que envolve
a construcado da matriz de analise estrutural com identificacdo de variaveis influentes
e dependentes. Essa matriz objetiva relacionar as dimensdes entre si, identificando o
nivel de influéncia entre elas, e dessa forma, identifica as principais dimensdes que

influenciam no sistema.

As dimens0des de analise apresentam 0s principais aspectos considerados influentes
para a implementacdo de um PMSB. Como ja discutido neste estudo, considerou-se
as seguintes dimensdes: Politica, Juridico-legal, Institucional, Econémico-financeira,
Técnico-operacional e Social. Assim, visando assegurar a realizacdo da primeira
etapa do Método de Godet et al. (2007) e de forma a deixar claro para os participantes
do grupo focal e também dos informantes chave, 0 método da analise estrutural e o0s
conceitos de cada dimensao foram apresentados e explicados aos participantes.*

7.2.1. Validagdo das dimensfes de analise com a constru¢cdo da matriz de

andlise estrutural por meio do grupo focal

Uma vez discutidas as dimensfes de analise da avaliacdo da implementacdo de
PMSB, passou-se a etapa de validagdo com o uso da analise estrutural. Essa analise
envolveu a construgdo de uma matriz estrutural onde os especialistas realizaram a
ponderacéo das dimensdes. Para essa ponderacéo as dimensdes expostas na linha
foram relacionadas com as da coluna, conforme indica o Método de Godet et al.
(2007). Assim, questionou-se aos participantes do grupo focal sobre a influéncia da

dimenséo (variavel) da linha com a dimenséo (variavel) da coluna, considerando a

44 Neste item, as dimensfes analiticas serdo tratadas como varidveis para permitir a adesdo a
terminologia usada por Godet et al. (2007), destacando-se que cada uma delas sera identificada pelo
seu grau de influéncia e dependéncia do processo de implementacdo de PMSB.
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escala de 0 (sem influéncia), 1 (influéncia fraca), 2 (influéncia média) e a 3 (influéncia
forte).

Para as relacdes entre variaveis para as quais houve um consenso em termos do grau
de influéncia (forte, média, fraca ou sem influéncia), fez-se uma breve discusséao e

anotou-se a escala atribuida pelo grupo focal.

Por conta das diferentes formacgdes e instituicdes dos participantes, as opinides e
visdes foram diversificadas e possuiam importantes percepcdes sobre as interacdes
entre as variaveis. Diante da dificuldade de estabelecer o consenso de algumas
relacdes, o critério foi reestabelecido para a de maior frequéncia, ou estatisticamente
denominada moda. A moda representa o valor mais frequente de um conjunto de

dados, ou seja, foi considerada como de comum acordo a nota que tivesse mais votos.

A escolha pela moda otimizou o processo de validacdo das relacbes das variaveis,
além de possibilitar ao especialista defender e considerar a sua nota individual, sem
a necessidade de concordar com maioria. Nesses casos, era solicitado ao especialista
gue discorresse de maneira clara sobre sua ndo concordancia com a maioria como

justificativa para o entendimento do posicionamento contrario na analise do resultado.

Logo, das trinta interacdes entre variaveis foi possivel obter o consenso de onze delas.
Essas onze relagbes obtidas de maneira consensual foram consolidadas e estéo

demonstradas na cor azul escuro e como “Consenso Geral” (CG) no Quadro 10.

Nas outras dezenove relacbes entre variaveis, o consenso entre todos o0s
especialistas ndo foi obtido, sendo necessario o uso da moda, ap6s a discussao e
argumentacao dos diversos pontos de vistas do grupo. Essas relagbes estao
demonstradas na cor azul claro e com letras CM (Consenso por Moda).

Dentre as dezenove relacfes obtidas por meio da moda, em oito delas apenas uma
nota foi divergente da nota mais frequente, demonstrando assim que apesar de ter
havido a discordancia de um especialista, 0os outros optaram pela mesma escala,

reforgando a coeréncia da validagao via critério estatistico da moda.

Em duas relacbes ndo foi possivel um consenso e os valores atribuidos nédo
permitiram o uso da moda. As opinides entre 0s especialistas foram divergentes e
mesmo apos a argumentacao das partes, ndo houve aceitacdo para modificar valores
inicialmente atribuidos. Como o grupo de especialistas possuia um numero par de

participantes foi aceito o impasse, que esta representado pela cor laranja e como “Nao
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Consenso” (NC), foram estas: dimensao Institucional com Econdémico-Financeira; e,
a dimensao Social com a Institucional. Para ambas foi considerada o valor mais baixo

dado entre os especialistas, representativa de menor relacao.

A dimenséo Juridico-Legal foi a que obteve mais consenso com as demais, obtendo
trés relagdes de “Consenso Geral” entre os especialistas. As dimensdes Institucional,
Técnico-Operacional e Econdmico/Financeira obtiveram dois “Consenso Geral” com
as demais, e as dimensoes Politica e Social foram as de maior dificuldade, em ambas

o “Consenso Geral” foi obtido em apenas uma dimensao/variavel.

Quadro 10 — Concordancia das relacfes da matriz estrutural da avaliacdo da implementacgéo
no grupo focal

Dimensao/ o Juridico- Lo Técnico- Econdmico- .
: ~ Politica Institucional ; X : Social
dimenséao legal operacional financeira
Politica CM CM CM CM
Juridico-legal CM CM
Institucional CM NC CM
Tecnico- cM cM CM
operacional
Economico- | o, cMm cM
financeira
Social NC CM CM
Legenda:
_] Relagao obtida por consenso (CG)
Relagdo obtida pelo calculo da moda (CM)
Relagdo onde néo se obteve o consenso (NC)

Fonte: Prépria (2019).

A obtencdo de consensos entre especialistas para a criacdo e validacdo de um
instrumento de avaliagcdo de politicas publicas é uma tarefa importante e envolve
dificuldades visto que as diferentes experiéncias dos participantes em termos
profissionais e pessoais influenciam nas percepcdes de cada um. Assim, a
metodologia do grupo focal teve o objetivo de sanar essa limitacdo pela possibilidade

de gerar o debate entre os especialistas.

A matriz estrutural indica o nivel de influéncia entre as dimensodes, representadas
pelos valores indicados pelos especialistas. O somatorio realizado em cada linha e
cada coluna demonstra o grau de dependéncia ou de influéncia de uma variavel sob
o sistema em avaliagdo. Conforme havia sido pontuado pelos participantes do grupo
focal, as dimensdes estdo intrinsecamente relacionadas e possuem valores muito

proximos de dependéncia e influéncia.
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As variaveis mais influentes, em uma ordem decrescente, foram: Politica, Econdémico-
financeira; Institucional; Juridico-legal, Social, e, por fim, Técnico-operacional.
Ressalta-se que as dimensdes Juridico-legal e Social, obtiveram o mesmo valor (10).
Por outro lado, a variavel mais dependente foi a Técnico-operacional; no entanto por
uma pequena diferenca de um ponto as dimensdes Politica, Institucional, Econdmico-
financeira e Social apresentaram menor dependéncia, e, por fim, a Juridico-Legal se

configura como a menos dependente (Tabela 5).

Tabela 5 - Matriz estrutural das dimensbtes de avaliacdo da implementacdo de PMSB —

Grupo Focal
Dimensdo | Politica UElEe- Institucional Tecnlgo ) qunoml_c 9| social | £
legal operacional | financeira

Politica - 3 3 2 3 3 14

Juridico-legal 2 - 2 2 2 2 10

Institucional 2 2 - 3 2 3 12

Tecnico - 1 1 2 - 2 1 |7
operacional

Economico - | 4 2 3 3 : 2 | 13
financeira

Social 3 2 1 2 2 - 10

2 11 10 11 12 11 11

Fonte: Prépria (2019).

7.2.2. Validacdo das dimensfes de andlise com a construcdo da matriz de

andlise estrutural por meio dos informantes-chaves

A ponderacgao da matriz estrutural pelos participantes da consulta a informantes-chave
seguiu a ordem da linha para a coluna, conforme indica a metodologia, sendo
preenchidas todas influéncias da dimensdo (variavel) da linha com a dimenséo
(variavel) da coluna, considerando a escala de 0 (sem influéncia), 1 (influéncia fraca),

2 (influéncia média) e a 3 (influéncia forte).

Como a consulta foi realizada a distancia por envio em meio eletrénico para facilitar a
participacdo dos informantes-chave, ndo foi possivel realizar uma discussédo entre

eles, nem tampouco obter a argumentacao da escala de valores.

Dessa forma, os informantes-chave indicaram as rela¢des entre variaveis entre forte,
meédia, fraca ou sem influéncia, e apos recebimento das trés respostas de Camacari,

Séo Desiderio e Portal do Sertéo, foi procedido a analise dos dados.
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Das 30 relagbes, seis obtiveram o mesmo valor dos trés participantes e foram
consolidadas como “Consenso Geral”, demonstradas de cor azul escuro e como CG
(Quadro 11). Vinte relacdes foram obtidas pela utilizacdo da moda, ou do valor

escolhido pelos informantes com maior frequéncia.

Em quatro relages néo foi possivel um consenso, e também o uso da moda néo foi
possivel ja que as opinides dos trés informantes-chave foram divergentes, e devido a
impossibilidade de realizar um debate entre as partes, foi aceito o impasse, que esta
representado pela cor laranja e como “Ndo Consenso” (NC), foram estas: Dimensao
Juridico-legal com Técnico-operacional; Dimensdo Juridico-legal com Econdmico-
financeira; a dimensao Institucional com a Econdmico-Financeira; e, por fim, a
dimensdo Técnico-operacional com a dimensdo Social. Para as quatro nao
consensuais foi considerada a nota mais baixa dada entre os informantes,

representativa de menor relagao.

Quadro 11 — Concordancia das relacbes da matriz estrutural da avaliacdo da implementacgéo
na consulta aos informantes-chave

Dimens&o/ dimens&o | Politica Jurielee- Institucional veehlee- L
legal operacional financeira
Politica CM CM CM CM
Juridico-legal CM _ NC NC
Institucional CM CM CM NC
Técnico-operacional CM CM CM CM NC
Econémico-financeira CM CM CM
Social CM CM CM CM
Legenda:
_I Rela¢éo obtida por consenso (CG)
Rela¢éo obtida pelo célculo da moda (CM)
Relacdo onde ndo se obteve o consenso (NC)

Fonte: Prépria (2019).

As dimensdes Juridico-Legal e Econdmico-Financeira foram as que obtiveram maior
consenso, obtendo duas relacbes de “Consenso Geral” entre os informantes. As
dimensoes Politicas e Social obtiveram apenas um “Consenso Geral”, e as dimensdes
Institucional e Técnico-operacional ndo tiveram consenso, sendo necessario usar a

moda.
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Deve-se pontuar que devido a metodologia aplicada de envio por meio digital e a
impossibilidade da realizacédo do grupo focal, possibilitou 0 maior nimero de relacdes
onde n&o foi obtido o consenso, da mesma forma que o numero de “Consenso Geral”
diminuiu. Os valores do grau de influéncia das relacbes entre as variaveis estao

apresentados na Tabela 6.

Tabela 6 - Matriz estrutural das varidveis de avaliagdo da implementagcado de PMSB —
Informantes-chave

Dimensdo | Politica e Institucional | _lecnico- | Economico- | oo | 5
legal operacional | financeira
Politica - 3 3 3 3 3 15
Juridico-legal 3 - 2 1 1 3 10
Institucional 3 3 - 3 1 2 12
Tecnico- 2 2 3 - 3 1 |11
operacional
Economico- | 5 1 3 3 . 2 | 12
financeira
Social 3 3 1 1 1 - 9
z 14 12 12 11 9 11

Fonte: Prépria (2019).

As dimensbes com maiores somas nas linhas correspondentes, que representa o
maior nivel de motricidade ou influéncia no sistema, foram em ordem decrescente:
Politica; Institucional e Econémico-financeira, com a mesma nota; Técnico-
Operacional; Juridico-Legal e Social. Por outro lado, as dimensdes mais dependentes
foram: Politica; Juridico-legal e Institucional, com o mesmo valor; Técnico-operacional

e Social com o0 mesmo valor; e, por fim, Econémico-financeira.

Quando comparados os dois resultados, que foram aplicados com técnicas de
pesquisa diferentes (grupo focal e consulta a informantes-chave) e com atores
diferentes (especialistas e gestores publicos), é possivel inferir algumas conclusées

em relacdo a concordancia entre as relacdes:

e Foram onze relagbes obtidas pelo “Consenso Geral” (CG) entre especialistas e
cinco entre os gestores. No entanto, duas dessas relacbes sdo comuns:
dimensdes Juridico-legal e Social e dimensdes Econdmico-financeira e

Técnico-operacional.

e Entre as relagcbes que ndo se obteve consenso, foram duas entre os
especialistas e quatro entre os gestores. Dentre essas, uma € comum:

Dimensodes Institucional e Econdmico-financeira.
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e Treze relacbes obtiveram o mesmo valor quando avaliadas entre o0s
especialistas e informantes-chave. Essas relacfes representam dentro do

sistema analisado, as de maior concordancia.
7.3.  ANALISE ESTRUTURAL DAS DIMENSOES COM O USO DO MICMAC

As relacoes definidas pelos especialistas no grupo focal e na consulta a informantes
chave foram consolidadas e com isso foi possivel proceder as analises dos dados por
meio do software do MICMAC, no qual permite obter as representacfes das

influéncias diretas e indiretas entre as dimensdes (Apéndice C).
7.3.1. Anédlise das relacdes de influéncia direta

A andlise de influéncia direta entre as dimensdes € realizada a partir da verificacdo da
soma das linhas e colunas, sendo estas a representacdo do grau de influéncia e

dependéncia, representada em ordem crescente no Quadro 12.

E possivel observar que a dimens&o Politica foi a de maior influéncia em ambas as
validacbes. As dimensdes Institucional e Econdmico/financeira também tiveram
segundo ou terceiro lugar na ordem de influéncia. A dimenséo Técnico-operacional
possuiu a pior indicacdo de influéncia de acordo com os especialistas, porém esteve
na quarta posicdo entre informantes chave, superando as dimensdes Social e

Juridico-legal.

Em relacdo a dependéncia, os resultados foram bem discrepantes, sendo que a
dimenséo Politica esteve entre as primeiras coloca¢des, bem como a dimensao
Institucional. Os especialistas indicaram a Técnico-operacional como de maior
dependéncia, fato ndo corroborado pelos informantes-chave. A Unica dimensao
situada em uma mesma posicao foi a Social, na quinta posicdo de dependéncia,

portanto, sendo a penultima menos dependente.
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Quadro 12 - Ordem de influéncia e dependéncia direta das dimensfes avaliadas

ORDEM DE INFLUENCIA

ORDEM DE DEPENDENCIA

Informantes-chave

Especialistas

Informantes-chave

Especialistas

Politica Politica Politica Técnico-operacional
Institucional Econdmico-financeira Juridico-legal Politica
Econbmico-financeira Institucional Institucional Institucional
Técnico-operacional Juridico-legal Técnica/operacional | Econdmico-financeira
Juridico-legal Social Social Social
Social Técnico-operacional | Econémico-financeira Juridico-legal

Fonte: Propria (2019) com base nos resultados do MICMAC.

Além da definicdo da ordem de dependéncia e influéncia, o software MICMAC fornece

a representacdo desse dado em um grafico axial, permitindo assim melhor

visualizacdo, conforme a Figura 2 e a Figura 3.

Figura 2 - Mapa de influéncia e dependéncia direta pela consulta aos informantes-chave

a

INFLUENCIA

Sogf

]

DEPENDENCIA

Fonte: Prépria (2019).
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Figura 3 - Mapa de influéncia e dependéncia direta pela consulta ao grupo focal
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Fonte: Prépria (2019).

A dimenséo Politica foi considerada de maior influéncia no sistema em ambos grupos,

com o valor da soma de 15 entre os informantes-chave e de 14 entre especialistas
presentes no grupo focal, situando-se nos pontos mais extremos no eixo das

coordenadas.

Pode-se dizer que esse o grau de influéncia é esperado ao se tratar da implementacao
de uma politica publica. Embora ndo haja uma definicdo Unica para politicas publicas,
Mead (1995 apud SOUZA, 2006) a define como a acdo do governo a luz de grandes
guestdes publicas. Para Lynn (1980 apud SOUZA, 2006) trata-se de um conjunto de
acOes de governo que irdo produzir efeitos; e Dye (1984 apud SOUZA, 2006) define
politica publica como o que o governo escolhe fazer ou néo fazer. Ou seja, o Estado,
na forma de governo, esta presente em quase todas as principais definicbes, embora

nao seja o Unico ator no processo de formulacéo e implementacdo de uma politica.

Dessa forma, € coerente que a dimensdo politica, definida como a atividade do
governo municipal para a tomada de decisdo e para resolugdo de conflitos dos
interesses dos atores sociais, esteja relacionada de maneira forte e média com as

demais dimensodes, sendo a variavel de alta influéncia.
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Na consulta aos informantes chave a dimensédo Politica também foi a indicada como
a de maior dependéncia. Essa ambiguidade da definicdo dessa dimensao entre esse
grupo a situa em um eixo das variaveis de ligacdo, que sdo muito instaveis. Portanto,
toda acdo sobre essa variavel tende a repercutir em outras na dinamica global do
sistema. A definicdo, portanto, pode estar relacionada a percepc¢ao do gestor publico,
o qual esta subordinado a toda e qualquer acao politica do Poder Executivo.

A dimensdo Econdmico-financeira entre os informantes chave foi a menos

dependente, embora tenha sua influéncia mediana, e, de forma contraria, foi indicada

pelos especialistas como influenciadora e com dependéncia mediana.

A guestdo econdmica pode ser considerada como uma limitacdo para as politicas
publicas sociais no Brasil, como as de saneamento basico. No Orcamento Federal
executado no ano de 2018, estima-se que 40,7% do valor total foi executado para
amortizacdo e pagamento de dividas publicas, seguindo de 24,5% para previdéncia
social, restando apenas 34,8% para demais atividades governamentais. Desse total,
apenas 9,8% dos recursos total para transferéncias a estados e municipios e 0,02%

do orcamento geral foi investido em saneamento basico (AUDITORIA CIDADA, 2018).

Esse dado representa a chamada brecha fiscal vertical, na qual os municipios e
estados dependem de transferéncias federais para a prestacao de servigos publicos.
No entanto, essas representam apenas um percentual de 9,82%, o que compromete
a ideia de autonomia municipal para implementacdo do PMSB, visto que este depende
diretamente dos repasses realizados pelo governo federal. Por conta disso, Silva e
Melo (2000) indicam a disponibilidade de recursos como uma variavel extremamente
relevantes para politicas publicas descentralizadas.

Ferreira (2002 apud ARRETCHE, 2003) identificou que antes da municipalizacao dos
servicos em salde, 0sS municipios eram responsaveis por 9,6% dos gastos
consolidados, e em 2000 passou para 43%. Em relagcdo a participacdo de
financiamento dos recursos municipais, também houve um aumento. A partir da
construgdo de um indicador chamado Despesas Livres em Saude e Saneamento,
Ferreira (2002 apud ARRETCHE, 2003) concluiu que, dos 4.591 municipios
examinados em sua pesquisa, 776 gastavam mais de 30% com saude e saneamento,
e 2.100 municipios gastavam acima de 20%. Arretche (2001) reforca a necessidade
do cumprimento da previsdo de recursos estabelecidos na formulacdo da politica para

a execucao das metas estabelecidas.
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Esses estudos pontuam a influéncia que a dimensao Econémico-Financeira possui na

implementagéo no PMSB, fator este indicado pelos especialistas e pelos informantes.

Em particular, os informantes-chave definiram esta dimensdo como a menos
dependente. Esse fato pode estar relacionado ao entendimento dos gestores publicos
quanto a possivel independéncia da provisdo orcamentaria, visto que esta ndo
depende da implementacdo do PMSB, o que pode sugerir uma possivel limitagdo da
escolha realizada de utilizacdo a pontuacdo minima nas relagdes que estiveram sem
consenso. Na consulta aos gestores publicos, duas relacfes ndo obtiveram consenso,
0 que resultou em uma pontuacdo minima para ambas, acarretando a reducdo do

valor da soma final.

A influéncia dessa dimensao no sistema, contudo, € respaldada ndo apenas pelos
gréaficos axiais, mas pela concordancia dos dois grupos de validacdo em quatro das
cinco relagdes que essa realizada com as demais, sendo caracterizada como
influéncia forte as relacdes Econémico-financeira com a Politica, com a Institucional,
e com a Técnica, além da definicdo da influéncia média entre a Econémico-financeira

e a Social.

A dimensao Juridico-legal apresentou uma baixa influéncia em ambos os grupos, e

indicou a dimensédo de menor dependéncia no grupo dos especialistas, enquanto foi
caracterizada com mediana dependéncia entre informante chave. Embora, algumas
relacbes da dimensao Juridico-Legal com as demais tenham sido caracterizadas
como de forte influéncia ou dependéncia, ndo houve uma relevancia no sistema. No
grafico de ambos os grupos de validacao, esta dimensao esta situada entre os eixos
das variaveis do pelotdo ou variaveis excluidas, ou seja, ndo sao suficientemente

conclusivas na dinamica do sistema.

Embora a definicdo normativa seja essencial para apresentar clareza de objetivos da
politica e evitar possiveis falhas, a implementacdo ndo segue de forma restrita o
modelo Weberiano, no qual indica que o agente atuante na burocracia € um fiel
executor sem paixdes ou julgamento, responsavel pela execugdo obediente do que
esta delimitado na politica (LOTTA, 2012). No processo de implementagéo, ha uma
distancia entre os objetivos e desenhos e a traducao destes em intervencdes publicas,
ja que as decisOes dos implementadores sdo tomadas em decorréncia do contexto

politico, institucional e econdmico existente, chamado de contingéncias da
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implementac&o ou exercicio da discricionariedade dos burocratas (ARRETCHE, 2011;
LIPSKY, 1980 apud LOTTA, 2012).

A dimenséo Institucional esta situada em um espaco mediano de dependéncia e

influéncia, sendo que para os informantes-chave ha uma maior dependéncia,

enquanto para os especialistas, esta foi situada em um nivel maior de influéncia.

Enquanto os gestores municipais indicaram a relagdo forte de influéncia desta
dimensédo em relacdo a Politica, Juridico-legal e Técnico-operacional, os especialistas
indicaram forte influéncia da relacdo com a Técnica e Social. A influéncia dessa
dimensdo sobre o cumprimento de metas e avancos, representada pela Técnico-

Operacional foi um consenso em ambos os grupos como forte.

Batista (2015) buscou avaliar a relacdo entre a adequacdo da burocracia, 0
guantitativo de funcionérios, a capacidade e a politizacdo e a implementacdo dos
recursos nas politicas, e concluiu que a burocracia local possui papel fundamental na
implementagéo de politicas descentralizadas como as de saneamento basico. Silva
(2013) inclui a falta de capacitacdo das unidades subnacionais para assumir novos

encargos como um dos entraves para a implementacao de politicas.

Variaveis relacionadas a recursos humanos, como quantidade de numero de
profissionais e auséncia de qualificacdo foram apontadas como entraves da
implementacéo de politicas de saude em alguns estudos (ARRETCHE, 1999). Lewis
(2007 apud BATISTA, 2015) ainda constata que burocratas de carreira, ou seja,
concursados e com estabilidade, costumam gerar resultados melhores em relacéo a

burocratas indicados politicamente.

A dimensao Técnico-operacional foi a mais divergente nas avaliagdes, visto que 0s

informantes chave a colocaram situada em um ponto préoximo a metade do eixo da
dependéncia e influéncia, enquanto os especialistas a colocaram como a de maior

dependéncia e influéncia nula.

De outra forma, os especialistas acreditam na total dependéncia dessa dimensédo em
relacdo as outras, enquanto os gestores publicos a relativizaram. Entretanto, as
relacbes de dependéncia da Dimensdo Técnico-operacional com a Institucional e
Econdmico-financeira foram consideradas fortes por ambos 0s grupos, portanto,

infere-se que o cumprimento de metas e objetivos do PMSB estdo atrelados a
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capacidade econdmico-financeiro e disponibilidade de recursos, assim como depende
da capacidade institucional para a realizagéo dos projetos e acoes.

Esse resultado encontra respaldo em diversos investigadores do campo da
implementacdo de politicas, visto que a habilidade e o comprometimento de
implementadores, estrutura de implementacéo, limitacdo de recursos e a organizagao
do aparelho administrativo foram fatores intervenientes citados anteriormente
(SABATIER; MAZMANIAN, 1979; HOGWOOD; GUN, 1984; SILVA; MELO, 2000;
LIMA; D’ASCENZI,2013).

A diferenciagcdo entre a perspectiva da influéncia dessa dimensdo também merece
andlise. A indicacdo dos especialistas quanto a influéncia nula desta em relacéo a
outra dimensdo ndo compactua com o entendimento dos gestores, que indicaram uma
influéncia aproximadamente média. Os gestores, enquanto responsaveis proximos da
implementagéo, reconhecem que o cumprimento de metas e o desenvolvimento de
avangos tendem a gerar uma influéncia na dimensao Institucional e Econdmico-
Financeira forte e uma influéncia politica e juridica média. Isso significa que ha uma
retroalimentacdo de resultados positivos ou negativos em outras dimensdes
relacionadas, principalmente na possibilidade de melhoria ou piora na capacidade
institucional e na capacidade econdmica e de obtencéo de recursos.

Sobre esse tema, Ramos (2012) indicou que a avaliacdo, seja de processo ou
resultado, de politica possui dupla natureza, uma vez que ha o estudo da politica (of
policy), de forma sistematica é gerado um produto (for policy), ou seja, ha a

aplicabilidade da retroalimentag&o deste resultado.

A dimensdo Social possui um posicionamento bem proximo em relacdo a

dependéncia, todavia, obteve entendimentos diferentes quanto a sua influéncia: os
especialistas indicaram a influéncia quase média, enquanto 0s gestores municipais

indicaram a zero influéncia.

A dependéncia da dimenséao social foi validada nos dois grupos como forte em relacéo
a Politica, média em relacdo & Econdmica, e fraca em relacdo a Técnica em ambos
0s grupos. Enquanto sua influéncia foi validada como forte com a dimenséo politica e

fraca com a Institucional.

Inicialmente é possivel concluir que as dimensdes social e politica estdo fortemente

relacionadas em influéncia e dependéncia. De fato, a sociedade possui extrema
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relevancia em qualquer etapa do ciclo de politica publica, inclusive implementacéo.
Independente da concepcao do Estado, seja ele pluralista, elitista ou estruturalista, ha
o entendimento da nédo neutralidade do Estado no processo de implementacéo, pois
este além de atuar como ente de interesses proprios, também se constitui como
espaco para atores de pressdes exteriores, como movimentos sociais, corporacoes
econdmicas e organizacoes civis organizadas (ARRETCHE, 2011). Da mesma forma,
reforca a premissa que a sociedade possui, em determinadas conjunturas politicas na
correlacdo de forcas, a capacidade de dar direcionamento na atuacdo e

constrangimentos na atuagao do governo.

Segundo Fleury e Ouverney (2014), politicas sociais como a de saude, e a de
saneamento basico, englobam formas diversas de relagbes sociais, de gestores e
politicos, empresas prestadoras, individuos e grupo sociais religiosos, profissionais,
movimentos sociais organizados, dentre outros. Diante desses diversos conflitos de
interesses e de poder, o Estado tem papel fundamental de formular a politica publica
garantindo os direitos dos cidadaos, colocando-se como provedor, regulador e
financiador dos servicos (FLEURY; OUVERNEY, 2014). E, portanto dentro dessa
perspectiva, que a relacdo da dimensao Social e Politica possui validagédo da relagédo
forte, conforme foi indicada pelos especialistas e gestores.

A influéncia da dimensao social gerou uma divergéncia nas analises. Segundo Borja
(2008) a participacédo da sociedade em processos participativos tende a estimular a

implementagao de um plano, visdo esta compactuada por Lima e D’Ascenzi (2013).

No entanto, a participacao por si s6 ndo garante uma influéncia relevante no processo,
sendo este dependente do nivel de participacdo. O nivel de participacdo é uma
hierarquizacdo da extenséo do poder aos cidadaos em determinar o resultado da acéao
publicas. Em 1969, Arnstein definiu a escada de participacdo em oito niveis, sendo

estes:
1. Manipulagdo — ndo participacao
2. Terapia — ndo participacéo
3. Informacgéo — nivel minimo de concesséo de poder
4. Consulta - nivel minimo de concesséo de poder
5. Pacificacéo - nivel minimo de concessao de poder

6. Parceira - nivel minimo de concesséo de poder
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7. Delegacao de poder — nivel de poder cidaddo
8. Controle cidad&o — nivel de poder cidadao

A néo participagao pressupde a participacao da populagéo sem influéncia, nesse caso
o objetivo é “educar” ou “curar” os participantes. Os niveis de informacgao e consulta,
degraus 3 e 4, iniciam a concessao de poder, permitindo algum lugar de fala aos
participantes, contudo, sem a garantia da aceitacdo das opinides pelos tomadores de
deciséo. O degrau 5, pacificagdo, permite a participacéo e indicacao das decisdes, no
entanto, a decisdo final ndo é garantida. Na parceria inicia a possibilidade de
negociacao entre populacdo e tomadores de deciséo. Por fim, nos degraus 7 e 8, ha
o completo poder gerencial pela populacdo ou, possui a maioria nos espacos de

tomada de decisao, garantindo assim sua participagdo (ARNSTEIN, 1969).

Portanto, embora o controle social seja um dos principios assegurados em todas as
funcdes da gestdo do saneamento basico, e o PMSB assegure o planejamento
participativo, houve uma disparidade em relacdo a influéncia. A concepcdo dos
gestores publicos quanto a influéncia reduzida que a dimensao social exerce sobre as
demais dimensdes pode estar embasado no nivel de participacdo que esta possui na
realidade municipal, provavelmente com graus de ndo participacdo ou de niveis
minimos de concessdo de poder. Por outro lado, os especialistas ponderam a

influéncia mediana da atuacg&o social no processo de implementacao.

Diante da andlise das influéncias diretas entre as dimensdes, € possivel observar que
a implementacao ndo é apenas o processo de realiza¢do das atividades sequenciais
definidas pelo plano, as relacfes discutidas demonstram a complexidade do processo,

visto que as interferéncias e dependéncias sédo diversas durante a implementacao.

7.3.2. Anédlise das relagdes de influéncia indireta

A partir dos resultados da analise direta da matriz estrutural foram também verificadas
as relagbes de influéncia indireta, que permitem verificar impactos difusos

relacionados a cada dimensao.

Em relacdo a influéncia indireta entre as variaveis pontuadas pelo grupo focal, &
possivel observar que algumas relacdes antes definidas como mais importantes

reduzem o nivel de influéncia para fortes ou médias, tendo apenas quatro relacfes se
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destacando com a influéncia mais importante: a relacdo Politica e Econdmico-
financeira; Politica e Institucional; Politica e Técnico-operacional; Econdémico-

financeira e Técnica-operacional.

Pode-se concluir que a dimenséao Politica em seus impactos difusos ainda é capaz de
influenciar trés outras dimensdes de forma significativa, entre elas a Econdmico-

financeira, a Institucional e a Técnico-operacional (Figura 4).

As duas dimensdes com maiores valores de influéncia na interacao direta continuaram
com relacdes fortes na interacéo indireta, séo elas: Politica e Econdmico-financeira.
Em relacdo a mudanca de hierarquia quanto a influéncia, houve uma troca de posicées
entre as dimensdes Juridico-legal e Social. Ou seja, na relagdo indireta, a dimensao
Social passou a ter maior influéncia que a Juridico-legal. J& em relacdo a
dependéncia, houve uma maior alteracédo: a dimenséo Politica reduziu seu grau de

dependéncia, a Institucional aumentou e a Econémico-financeira aumentou.

Ou seja, pode-se inferir que entre as relacdes indiretas, as dimensdes preponderantes
firmadas sdo Politica e Econdmico-financeira. Aléem disso, houve uma maior influéncia
da dimensdo Social em relagcdo as outras, bem como resultou em uma maior

dependéncia da dimensdao Institucional/legal.

Ja as influéncias indiretas das relacbes pontuadas pelos informantes-chave séo
reduzidas de forma consideravel, ficando apenas uma caracterizada como forte:

Politica-Juridico-Legal (Figura 5).

Em relacédo as modificacdes de classificacdo das dimensdes, a Econdmico-financeira

obteve maior relevancia na influéncia, enquanto a Institucional reduziu.
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Figura 4 - Gréfico do nivel de influéncia indireta entre as dimensdes definidos pelo grupo
focal com percentual de 100%
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Fonte: Propria (2019).

Figura 5 - Gréfico do nivel de influéncia indireta entre as dimensdes definidos pelos
informantes-chave com percentual de 100%
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Fonte: Prépria (2019).
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A andlise estrutural permitiu validar a definicdo das principais dimensdes do sistema
de avaliagéo da implementagdo de PMSB, ao mesmo tempo que possibilitou discutir

sobre as relacbes complexas que estas possuem.

A realizacao da validacdo em dois grupos de caracteristicas distintas (grupo focal com
especialistas e informantes-chave com gestores publicos) possibilitou analisar as
diferentes percepcbes destes em relacdo a influéncia e dependéncias entre as
dimensdes, e garantir, para aquelas relacbes com notas em comum por ambos

grupos, o resultado mais legitimo.

Entende-se que diante das inferéncias realizadas nos resultados obtidos, a definigéo
da matriz estrutural auxilie como subsidio para a estruturacao de tomadas de decisfes
e processos de avaliacfes de implementacdo de PMSB mais adaptadas a realidade

especifica.
7.4. HIERARQUIZAQAO DAS VARIAVEIS DAS DIMENSOES VALIDADAS

Apés a validacdo das relacbes entre as dimensdes analiticas, as varidveis foram
submetidas a hierarquizacdo, realizada pelos seis especialistas e trés gestores

publicos.

Essa atividade forneceu informacdes da importancia de cada uma das variaveis dentro
da respectiva dimenséo. Esse resultado pode auxiliar na aplicacdo da matriz, visto
gue indica as variaveis mais importantes e, possibilita qualquer utilizacdo de avaliacéo

ponderada no sistema estudado, pela possivel atribuicdo de peso.

Nesse item cada dimenséo foi apresentada com a hierarquizacéo realizada pelos
participantes da pesquisa, bem como a identificacdo da forma que o consenso foi
obtido.

7.4.1. Hierarquizacdo da Dimensé&o Politica

Conforme demonstra o Quadro 13, a variavel considerada como a mais influente na
dimenséo Politica esté relacionada a motivacéo do poder municipal frente ao processo
de elaboracdo do PMSB.

Essa variavel pressupde que gestdes municipais engajadas na elaboragédo do PMSB,

tendo incluido este na agenda governamental, possui maiores possibilidades de
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alcancar melhorias nos servicos, enquanto 0s municipios que realizam por uma
determinacao legal de obrigatoriedade ou por meio de inducdo de outros entes,

tendem a nao incorporar a importancia do instrumento de planejamento.

Lisboa (2013) buscou identificar a relacédo entre os fatores indutivos para o0 municipio
elaborar o PMSB e a sua efetividade na implementacdo de acdes locais pos-
elaboracdo. Segundo a autora, os municipios elaboram o PMSB, assumindo seu papel

de titular indelegavel, por dois principais motivos: convic¢ao ou obrigagao.

Uma das hipoteses da autora, a convicgao do processo de elaboracdo do PMSB pelos
agentes do poder publico municipal induz a maior participacdo de representantes da
sociedade civil e municipal, enquanto plano motivado por obrigacéo tende a adotar
metodologias mais tradicionais de planejamento com restricdo de planejamento mais
participativo (LISBOA, 2013).

Godet e Durance (2011) reforcam que ha um aumento de éxito na a¢do governamental
quando h& uma postura pré-ativa deste ente para preparacdo de possivel mudancas,
e proativa, pela utilizacdo de ferramentas de planejamento para identificacdo dessas

possibilidades.

Por fim, a autora concluiu que a motivagao do Plano interfere no decorrer do processo
de planejamento, diferenciando principalmente os aspectos dos: atores envolvidos no
processo; as etapas e atividades a serem realizadas; definicdes de diretrizes e acoes;

além da abordagem metodoldgicas para a participacao social (LISBOA, 2013)

Os resultados dos estudos de caso apontam que a motivacdo se comportou
como um aspecto chave para definir a efetividade: o plano que foi motivado
pela conviccdo da adocdo do planejamento tende a alcangcar maior
efetividade potencial, mas no plano em que a obrigacdo de atender a
legislacdo se mostrou como o aspecto motivador mais relevante o potencial
de efetividade tende a apresentar maior limitacdo (LISBOA, 2013, p. 156)
Similarmente, Silva (2012) identificou que as diferentes caracteristicas das instituigcdes
elaboradoras podem influenciar no contetudo dos Planos, tendo, portanto, um impacto
a diferenciacdo da elaboragdo por conta propria municipal, por uma empresa
terceirizada de consultoria, instituicbes de ensino e pesquisa ou companhias

estaduais.

A segunda variavel considerada como mais influente na dimenséo Politica diz respeito
a existéncia de conflitos na agenda politica frente as politicas publicas, tais como a de

saneamento basico. Para isso, deve ser avaliada se a alternancia do governo
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municipal, caso tenha ocorrido, impacta na implementacéo. Diferentes governos e
partidos politicos podem possuir visdes discrepante quanto as politicas publicas, e em
especial a politica publica de saneamento basico, podendo este se constituir como

pauta prioritaria ou ndo dentro do plano de governo.

Carvalho (2001) discute a ligagao entre as fases de elaboracéo e implementacéao de
planos; contudo, indica que a modificacdo de governo a cada quatro anos pode ser
um fator limitante da continuidade e execucdo de uma politica ou plano. De forma
semelhante, Ataide (2012) buscando compreender as experiéncias de implementacao
de PMSB na promocao de justica social e ambiental, identificou que a continuidade
administrativa dos grupos politicos no Poder Executivo do municipio de Belo Horizonte
foi determinante para a continuidade de implementacdo da agenda de saneamento
construido no PMSB, enquanto no municipio de Alagoinhas, no qual houve uma
mudanca do grupo politico apés o periodo de elaboracdo, corroborou para a
descontinuidade no processo e a néo priorizacdo do saneamento basico na agenda

municipal.

Quadro 13 - Hierarquizacao das variaveis da Dimensao Politica

Moda obtida a
Dimenséo Variaveis Moda geral partir do
consenso

Motivac&o do poder municipal frente ao processo
de elaboragcdo e implementacdo do Plano 1
Municipal de Saneamento Basico (PMSB)

3 especialistas e
1 gestor

Adequacdo das legislacdbes e documentos
oficinais municipais em relacdo a temética do 5
saneamento béasico e a implementagédo do PMSB

3 especialistas e
1 gestor

Existéncia de conflitos na agenda politica
governamental, no seio da burocracia municipal,
no legislativo municipal e na sociedade civil frente 3 especialistas e
Politica | as politicas publicas, em especial & elaboragéo e 1 gestor
implementacdo do PMSB e a capacidade politica
dos atores na construcéo de consensos

Adesdo e conflitos politicos-ideolégicos dos
atores sociais (governamentais, legislativo e 3 especialistas e
sociedade civil) aos pressupostos da politica e 1 gestor

plano municipal de saneamento basico

Capacidade politica do Executivo municipal de
dar direcdo a implementagdo da politica publica 3 2 especialistas e
e plano municipal de saneamento basico, seja 2 gestores

por acBes diretas ou com apoios externos

Fonte: Propria (2019).



145

7.4.2. Hierarquizagdo da Dimensé&o Juridico-legal

O nivel de conformidade da base legal apds a aprovagédo do Plano e resolucédo dos
conflitos observados foi caracterizada como a variavel prioritaria na avaliacdo da

dimenséao Juridico-Legal, conforme indicado no Quadro 14.

A formulacdo de uma politica resulta na formalizacdo das decisbes por meio de
medidas administrativas do Legislativo (leis), do Executivo (decretos, medidas
provisorias e resolucdes), e do Judiciario (interpretacdo das leis, entre outros), sendo
essa a fase final do processo decisério (SERAFIM; DIAS, 2012).

Na &rea de saneamento basico, a Lei n® 11.445/2007 deixa entender que a titularidade
€ do municipio, devendo este formular a sua respectiva politica publica de
saneamento basico, devendo para tanto, elaborar os planos de saneamento basico.
Dessa forma, a Lei Nacional de Saneamento Basico atrela diretamente a elaboracéo

do PMSB com a politica municipal de saneamento basico.

Portanto, houve a priorizac@o da variavel responsavel pelo o nivel de conformidade
da base legal, ou seja, a existéncia de mecanismos legais que fortalecem a

implementacéo e a inexisténcia de conflito para aprovacéo destes mecanismos.

A formulacdo de uma Politica Municipal formaliza a obrigatoriedade de
implementagcdo, coordenacdo e monitoramento da execucdo das acdes e metas
previstas no Plano. Caso contrario, quando ndo ha aprovacdo do PMSB, este ndo
possui teor de Lei, tornando-se apenas um instrumento consultivo da gestdo

municipal.

Quadro 14 - Hierarquia das variaveis da dimenséao Juridico-legal

Moda Moda obtida a partir do

Dimenséo Variaveis
geral consenso

Nivel de conformidade da base legal
apés a aprovacdo do Plano e a 1
resolucdo de conflitos observados

4 especialistas e 2
gestores

Juridico-Legal Existéncia e qualidade politica da

base legal municipal para dar
condicdes de orientacao a 2
implementacdo da politica e plano
municipal de saneamento basico

4 especialistas e 2
gestores

Fonte: Prépria (2019).
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A Funasa, em seu Termo de Referéncia (TR) para a elaboracdo de PMSB, aborda a
diferenciacéo dos conceitos de politica e plano. A politica determina o modelo juridico-
institucional do saneamento basico a ser estabelecido no municipio, sendo muito mais

abrangente que o conteddo mais detalhista do plano.

Portanto, como ultima etapa do processo de elaboracdo do PMSB, o TR da Funasa
indica a elaboracdo da minuta do Projeto de Lei Municipal de aprovagao do PMSB,
devendo este ser encaminhado para o Poder Legislativo Municipal, e aprovado em

forma de Lei; ou para o Poder Executivo Municipal, aprovado em forma de decreto.

7.4.3. Hierarquizagcao da Dimensé&o Institucional

A partir da hierarquizacdo das varidveis da dimensdo Institucional, a variavel
“Capacidade gerencial do corpo técnico (numero de funcionarios, formacao,
estabilidade do funcionario para direcionamento das a¢des do PMSB)” foi indicada

como a mais significativa dentre as indicadas, conforme Quadro 15.

Batista (2015) ao analisar a qualidade da burocracia e a interferéncia na
implementacdo de recursos federais, definiu que quanto maior a inadequacédo da
burocracia, maior o niamero de falha, e vice-versa: quanto maior o numero de
funcionarios por habitantes e profissionais com qualificacao de ensino superior, menor
a quantidade de falhas, demonstrando que a qualidade da burocracia interfere na
implementacgéo de politicas descentralizadas.

Segundo Cline (2000), ha duas principais definicbes para problemas na
implementacdo. A primeira considera as falhas na estrutura administrativa
organizacional, como incompeténcia técnica da equipe, preferéncias politicas,
caracteristicas estruturais das instituicdes, e resolucdo destas falhas esta atrelada a
clareza de objetivos da politica e do controle do corpo gerencial, alcangada por meio

de geréncia efetiva.

Na segunda definicdo, o problema da implementacdo decorre de conflito de
interesses, e a existéncia ou ndo de cooperacao dos participantes implementadores,
nesse caso a solucdo atrelada é a construcdo de instituicbes ou mecanismos que

criem um contexto de cooperacgéo para os participantes.
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Ambas definicdes de Cline (2000) apontam os problemas e falhas administrativas e
organizacionais possiveis existentes na perspectiva de implementacdo top down, na
qual ha a separacao entre politica e administracdo e a abordagem considera que 0s

implementadores sao executores fiéis da politica.

No entanto, em uma perspectiva bottom up, Lotta (2010, p. 15) considera que “o
processo de implementacdo de uma politica envolve pessoas, vontades,
necessidades, poder, recursos, disputas, conhecimentos e desconhecimentos”. E
apesar de reconhecer que a existéncia de regras e hierarquias claras condicionem
praticas na administracdo do seu exercicio, por vezes ndo sdo capazes de moldar a
acdo do individuo, o agente da burocracia local. Conforme Arretche (2001 apud
LOTTA, 2010, p. 38), “as instituicbes impactam as praticas, mas as acgdes, valores,

referéncias e contextos dos individuos também impactam as instituicdes”.

Lotta (2010) ao avaliar os agentes comunitarios de salude (ACS) na implementacdo
de politica, constatou que a préatica exercida por estes varia de acordo com 0s usuarios
atendidos e as relacdes e vivéncias pré-estabelecidas entre eles, demonstrando a alta
relevancia da discricionariedade do burocrata a nivel de rua no processo de

implementag&o de uma politica publica.

Peres e Alves (2009) debatem a gestdo descentralizada da politica de assisténcia
social, e definem que esta representa uma carga excessiva para o Poder Publico
Municipal, que possui fragilidades e dificuldades financeiras, organizacionais,

instrumentos gerenciais para o desempenho das funcoes.

Portanto, por ordem de hierarquia, foi definido que a capacidade gerencial é a mais
preponderante, sendo seguida da adequacao da estrutura organizacional. Em terceiro
lugar foi indicada como relevante a compreensdo e apropriacdo dos objetivos e
metodologias do PMSB pelos profissionais envolvidos na implementacdo, em quarto
lugar foi estabelecida a capacidade de articulagdo da secretaria responsavel com
outros setores e instituicbes e, por ultimo, a realizacdo da adequacéo das funcdes
definidas pelo PMSB.
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Quadro 15 - Hierarquizacao das variaveis da Dimensdo Institucional

Moda obtida a
Dimensao Variaveis Moda geral partir do
consenso

Adequacao da estrutura administrativa para a
implementacdo do PMSB (existéncia de
unidade/érgao responsavel pelo saneamento 2
basico, posicdo deste na hierarquia
administrativa da prefeitura)

4 especialistas e 1
gestor

Capacidade gerencial do corpo técnico
(nimero  de  funcionarios, formacao, 4 especialistas e 2
estabilidade do funcionario para gestores

direcionamento das acdes do PMSB)

Institucional | Compreensdo e apropriacdo dos atores
sociais da base legal do saneamento basico 3
(nacional, estadual e municipal)

4 especialistas e 1
gestor

Capacidade da gestdo de promover a
interlocucdo intersetorial e interinstitucional 4
para a implementacdo do PMSB

4 especialistas e 2
gestores

Avancos/recuos na gestdo do saneamento
bésico (planejamento, regulagéo, prestacao e 5
fiscalizag&o dos servicos)

6 especialistas e 1
gestor

Fonte: Prépria (2019).

7.4.4. Hierarquizagdo da Dimensé&o Técnico-operacional

A hierarquizacdo da Dimensé&o Técnico-operacional resultou na definicdo da variavel
prioritaria “mecanismos de acompanhamento e avaliacdo da implementacdo do
PMSB”, sobrepondo as variaveis que definem o grau de cumprimento de metas e de
avaliacado da melhoria nos indicadores, evidenciando assim a importancia do processo
de implementacdo do PMSB ser um democrético, transparente e baseado no controle
social (Quadro 16).

Segundo Ceneviva e Farah (2012), os mecanismos de controle social séo
instrumentos de controle democratico néo eleitoral da sociedade, na qual a mesma
pode acompanhar e controlar as a¢cdes da Administracdo Publica e os resultados das
politicas, e devem ser utilizados ndo apenas para instrumentos de gestdo, mas

também como uma ferramenta para avaliacdo do desempenho da burocracia.

Essa variavel possui relacdo com o conceito de accountability da gestado publica, na

qual esta baseada no controle e fiscalizacdo das atividades publicas pelo proprio
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governo e pela sociedade. Esse processo caracteriza uma corresponsabilizacado da
sociedade pela fiscalizacéo, da mesma forma que visa garantir a prestacéo de contas
por parte dos gestores publicos (AKUTSU; PINHO, 2002; CENEVIVA; FARAH, 2012).

Embora a existéncia de mecanismos de controle social seja um principio da LNSB
para garantir & sociedade informacdes, representacdes técnicas e participacdo nos
processos da politica publica, € necesséario reforcar que o0 processo de
responsabilizacdo, como previsto pela teoria de accountability, n&o induz

necessariamente a maior fiscalizacdo e acompanhamento da sociedade.

Quadro 16 - Hierarquizacao das variaveis da Dimensao Técnico-Operacional

Moda obtida a partir

Dimensao Variaveis Moda geral
do consenso

Avancos/recuos do acesso e
gualidade dos servigos publicos de 2
saneamento basico

3 especialistas e 2
gestores

Grau de cumprimento das metas do
Técnico - PMSB frente no periodo definido pelo 3
Operacional Plano
Mecanismos de acompanhamento e
avaliacdo da implementacdo do
PMSB  (indicadores, relatérios, 1
debates, audiéncias, sistemas de
informacdao etc.)

2 especialistas e 1
gestor

5 especialistas e 2
gestores

Fonte: Prépria (2019).

Em primeiro lugar, segundo Campos (1990, p. 35 apud AKUTSU; PINHO, 2002), a
accountability somente pode ser garantida pelo exercicio da cidadania ativa, “ndo dos
cidadaos individualmente, mas da cidadania organizada”. Faria (2005) ainda
argumenta que a literatura do accountability advoga por um ideal de Estado regulador
e subsidiario, sendo determinantes os estimulos, 0s incentivos e 0s constrangimentos

oriundos ou espelhados no mercado.

Portanto, apenas a garantia do acesso a informacdo dos mecanismos de
acompanhamento ndo garante o avanco de implementacao do PMSB, visto que estes
podem estar limitados por outros fatores como: recursos, conhecimento técnico e
cognitivo, dentre outros relevantes e que devem ser considerados. Ou seja, embora a
avaliacdo seja necessaria na implementacéo da politica, ela s6 se torna atil quando

h& a retroalimentacéo para melhorias nas agfes governamentais.

Da mesma forma, deve-se pontuar que a publicacéo e difusdo da informacéo gerada

Nao necessariamente se caracterizam como ferramenta de controle social, se nao
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disponibilizados em canais adequados de facil acesso, se as informac¢des ndo sédo
claras ou facilmente interpretadas, ndo gerando a apropriagcdo do conteudo pelos
cidaddos. Além disso, é possivel aferir que atualizacdo de portais eletrénicos e
publicacdo de resultados pode ser uma limitacdo, principalmente em governos de
esferas municipais, que possuem menos recursos tecnolégicos, financeiros e
humanos (AKUTSU; PINHO, 2002).

Ceneviva e Farah (2012) ao analisar dois sistemas de monitorizacdo de programas
governamentais, identificaram a inexisténcia da relacdo direta entre a implantacao de
sistemas de avaliacdo de politicas e niveis crescentes de transparéncia, verificacdo
ou responsabilizacdo, no entanto, a publicizacdo dos dados e relatérios de avaliagdes
promoveu a maior visibilidade das acdes para a sociedade e, consequentemente,

controle da burocracia, conforme concluiram em seu trabalho:

Finalmente, vale assinalar, ja a titulo de conclus@o, que o éxito da avaliacdo
de politicas publicas como um mecanismo de controle democratico passa,
necessariamente, por duas condi¢des: a primeira é a transparéncia dos atos
do poder publico. Como ja enfatizado, a transparéncia e a visibilidade das
acbes governamentais sdo pecas-chave para a accountability de maneira
geral, porém sem fidedignidade e clareza das informacdes ndo ha
possibilidade de apropriacdo pelos cidad&os dos resultados das avaliagbes
de forma a poderem cobrar os agentes publicos. A segunda refere-se a
incorporacdo de regras e procedimentos de fiscalizacdo via participacdo
social. A formulagéo e a implementacao desse tipo de controle ndo podem se
dar de maneira insulada pela burocracia; ao contrario, devem ser informadas
e fiscalizadas pelas demandas da populacdo — e pela sinalizacdo de
prioridades e comprometimento dos governantes, poder-se-ia acrescentar —
, pois, de outro modo, a avaliagdo sera, quando muito, uma ferramenta —
muito importante, é verdade — de gestao da politica ou do programa avaliado
(CENEVIVA; FARAH, 2012, p. 1014)

7.4.5. Hierarquizacdo da Dimensdo Econdmico-financeira

O PMSB possui em seu escopo de elaboracdo a definicdo de metas, objetivos em
horizontes temporais com estimativa e fontes dos recursos financeiros necessarios
para a execugdo do PMSB. Normalmente sdo utilizados cenarios de referéncia,
baseado no método de Michel Godét, para definicAo do cenario mais realista e
aplicavel, buscando assim a exclusdo de cenarios muito utdpicos ou muito

pessimistas.

No entanto, no momento da implementacédo, o policy environment pode ser alterado
de forma significativa, podendo dificultar o acesso a informagdes, recursos financeiros,

controle, hierarquia e a execugcao de regras uniformes (SILVA; MELO, 2000). A
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mutabilidade dos recursos e de prioridades dos agentes foram fatores limitantes para
implementacgé&o de politicas descentralizadas no Brasil, indicados por Arretche (2001)

Portanto, o baixo percentual de recursos investidos em saneamento basico
historicamente, bem a existéncia do gap vertical de repasse de recursos da Uniao
para 0s municipios, implementadores das politicas publicas. O financiamento dos
servigos publicos de saneamento béasico no Brasil é originado de diversas fontes, a
exemplo da subvencao, subsidios com recursos orcamentarios proprios, inversées
diretas de capitais publicos e privados, empréstimos de fundos publicos e privados,
agéncias multilaterais, desoneracdes fiscais e tributérias incidentes sobre o0s servicos,
entre outras (PEIXOTO, 2009).

No entanto, segundo Borja (2014), os investimentos em politicas sociais, e em
especial saneamento basico possui alta instabilidade quanto a garantia da
continuidade e regularidade, principalmente em momentos de crise do capital no
Estado burgués capitalista.

N&o obstante, ha a dificuldade de arrecadacdo de pequenos municipios que néo
possuem atividades econdmicas em seus territérios, e sdo dependentes do repasse
federal e de investimentos de recursos nao onerosos. Dentro dessa realidade, Borja
(2011) identificou uma disparidade entre o deficit dos servicos publicos de
saneamento basico e os investimentos desses recursos, ou seja, 0S municipios mais
necessitados ndo possuiam grandes repasses, e dentre os fatores que contribuem
para essa realidade séo: falta de capacidade dos pequenos municipios de elaborar
projetos e solicitar financiamento; ndo enquadramento dos municipios nas regras de
acesso aos recursos; dificuldades de atender as diretrizes do Conselho Curador do
FGTS, tanto em termos do publico-alvo, como na distribuicdo dos recursos entre 0s

componentes.

Portanto, a variavel de “Definicdo de mecanismos de financiamento da implementacao
do PMSB e elaboracdo de projetos de captacdo de recursos e sua aprovacao e
implementagao” foi indicada como a mais relevante da dimensdao Econdmico-
Financeira, demonstrando assim a dependéncia do municipio na busca por

financiamentos externos e editais de captacéo de recursos.

A existéncia de previsdes orgcamentaria no PPA/LOA e o cumprimento da execucao

or¢camentéria previstos foram indicados como variaveis secundaria e terciaria devido
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a pouca condicdo municipal de previsdo de orcamentos continuos e planejados,
consequéncia da dificuldade de arrecadacdo propria destes, e impossibilidade de
investimento proprios em programas e agoes, ressaltando a dependéncia de repasses

e financiamentos externos.

Quadro 17 - Hierarquizacao das variaveis da dimensao Econdmico-Financeira

Moda obtida a

Dimenséao Variaveis Moda geral :
partir do consenso

Existéncia de previsdes orcamentarias no
PPA/LOA e investimentos dos prestadores

e grau de investimento para 0 saneamento 5 especialistas e 2

basico a luz do PMSB e sua execucao 2 gestores
efetiva (prefeitura e prestadores de
o Servigos)
Economico- Definicdo de mecanismos de financiamento
Financeira

da implementagdo do PMSB e elaboracéo 4 especialistas e 1
de projetos de captacdo de recursos e sua gestor
aprovacao e implementacéo

Cumprimento da execuc¢do or¢amentaria e
dos investimentos conforme previstos no 3
PMSB

4 especialistas e 2
gestores

Fonte: Prépria (2019).

7.4.6. Hierarquizacao da Dimens&o Social

Conforme jA mencionado, o controle social € um dos principios da LNSB e deve ser
incorporado no processo de elaboracdo e implementacdo do PMSB. Um caminho de
democratizacao foi aberto constitucionalmente pela Constituicdo Federal de 1988,
reconhecida como a Constituicdo Cidada, devido, dentre outros avancos, a
institucionalizacdo dos espacos de participagéo social. A partir disso, foram criados e
reproduzidos os espacos publicos de participacdo, como os Conselhos Gestores, 0s
Orcamentos Participativos, dentre outros (DAGNINO, 2004).

Embora reconheca a importancia do crescimento das instancias de participacao social
e democratizagdo, Dagnino (2004, p. 143) argumenta “que o processo de
encolhimento do Estado e a progressiva transferéncia de suas responsabilidades

sociais para a sociedade civil tém caracterizado uma dimensé&o perversa”.

A autora revela a perspectiva de que 0s movimentos sociais e organizacdes da
sociedade civil ao participarem desses espacos podem divergir do papel politico de
contraposicdo do Estado, ao invés da atuacéo e legitimagdo conjunta. Portanto, a

participacdo da sociedade civil nas instancias decisorias ao mesmo tempo em que faz
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parte de um processo democratizante e de busca pelos interesses publicos, pode
acabar legitimando projetos e objetivos antagdnicos.

A escala de Arnstein (1969) define os niveis de participacdo e as concessoes de poder
relacionadas a cada degrau. A participacdo, portanto, embora seja relevante e
necesséaria para o planejamento e implementacdo de uma politica publica, pode
apenas representar um processo de “manipulagéo; terapia; informagao; consulta,
pacificagdo ou parceira” como sugerem os degraus que representam a nao concessao

de poder ou nivel minimo.

Portanto, o controle social para se constituir como instrumento capaz de favorecer a
atuacdo da sociedade na avaliacdo de politicas publicas necessita da existéncia de
espacos publicos para participacdo, porém também da garantia da qualidade e nivel

de participacdo engajada, com um nivel de poder gerencial fornecida a populacao.

Segundo Carneiro (2006, p.165), embora os espacos de participacdo estejam
garantidos, sé@o diversos os principais obstaculos para a atuacao consistente desses
espacos, entre estes: ampliacdo da participacédo; o envolvimento e compromisso de

atores centrais; instituicdo de mecanismos de controle e deliberacao efetivos.

Tatagiba (2005) em seu estudo dos conselhos gestores municipais identificou que a
maior parte dos conselhos néo esta cumprindo sua funcao deliberativa, devido a baixa
capacidade de inovacdo e a participacdo mais reativa dos conselheiros. Entre os
motivos estdo: a centralidade do Estado, sob a forma de gestores municipais, na
elaboracdo da pauta; a falta de capacitacdo dos conselheiros; falta de atores sociais
para exercer a representatividade; dificuldade em lidar com a pluralidade de
interesses; manutencao de padrdes clientelistas na relagéo entre Estado e sociedade;

recusa do Estado em partilhar o poder etc.

Dessa forma, a autora conclui que a participagdo nos conselhos municipais tem uma
tendéncia mais branda e nao critica, ndo cumprindo o papel de ator no jogo de
interesses na formulacéo e avaliacdo de uma politica publica, se limitando apenas ao

aspecto gerencial de garantia do controle social (TATAGIBA, 2005).

Por conta desses apontamentos, a principal variavel definida na dimenséo Social foi
o “Empoderamento da sociedade civil as demandas do saneamento basico e atuagao
diante dos processos de elaboragao e implementacao do PMSB”, que visa identificar

a frequéncia e o nivel de participacdo das organizagfes e sociedade civil.
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As outras variaveis que incluiam prioridade politica do movimento, relacionada a
existéncia de pautas de saneamento basico nos movimentos sociais, a
institucionalizacdo da instancia de controle e a disponibilidade de informacbes a
sociedade civil ocuparam as posi¢cdes de terceira mais influente, segunda e quarta,

respectivamente.

Esse resultado demonstra que a existéncia de instancia de controle de
implementacéo, por si s, ndo se constitui como relevante para o processo, bem como
a prioridade politica dos movimentos sociais ndo tende a gerar nenhum impacto se a
participagdo destes n&o estiver garantida e efetivada nos processos e instancia de
tomada de decisao.

Ou seja, a existéncia de conselhos deliberativos com quantitativo de participacao da
sociedade civil cumprida ndo garante a participacao efetiva nesses espacos, se nao
houver um nivel de concesséao de poder a estes atores. Outra questdo frequentemente
abordada na literatura € a disparidade de qualificacdo e informacéo dos conselheiros;
segundo Gohn (2006), € necessario que os participantes e conselheiros possuam
informacBes e conhecimento suficiente sobre o funcionamento das estruturas
burocraticas, para o exercicio da cidadania ativa, e ndo apenas serem integrados ao
processo de forma passiva. Logo, a autora ressalta a importancia de conceder
condicdes igualitarias de participacdo e informacdo para os representantes da
populacado e sociedade civil, reduzindo a centralidade dos gestores publicos nesses
espacos (GOHN, 2006).

Quadro 18 - Hierarquizagao das variaveis da dimensao Social

Moda obtida a

Dimenséo Variaveis Moda geral :
partir do consenso

Prioridade politica do movimento social frente
ao saneamento basico e a implementacao do 3
PMSB

Empoderamento da sociedade civil frente as
demandas do saneamento bésico e atuacéo 2 especialistas e 2
diante dos processos de elaboracdo e gestores

implementacdo do PMSB

3 especialistas e 1
gestor

Social

Mecanismos de controle social e participagdo 3 especialistas e 2
da implementacdo do PMSB gestores

Disponibilidade de informacdes a sociedade
civil e capacidade de analisa-las para orientar 4
a atuacao frente a implementacao do PMSB

3 especialistas e 1
gestor

Fonte: Propria (2019).
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8. CONCLUSAO

Em concluséo, os resultados obtidos contribuem para o desenvolvimento de uma
metodologia de avaliacdo de implementacdo dos Planos Municipais de Saneamento
Basico, na medida em que constata os niveis de relacbes entre as dimensdes
analiticas identificadas e hierarquiza as principais varidveis propostas em cada

dimensao.

No tocante a validacéo pelos especialistas e informantes-chave das relacdes entre as
seis dimensdes propostas, foi possivel inferir que ha uma forte influéncia da Dimenséo
Politica em relagdo as outras. As dimensBes Econémico-financeira e Institucional
também estiveram entre as mais influentes, sendo a dimensédo Social, Juridico-legal

e Técnica as menos influentes no sistema.

Em relacdo a dependéncia foi identificado uma discordancia sobre a dimensao
Técnica/operacional, que esteve situada na quarta posicdo entre os informantes
chave, porém em primeiro lugar entre 0s especialistas. No entanto, a dimensao
Institucional ocupou o terceiro lugar de dependéncia em ambas as validacdes, assim

como a quinta posicao pela dimenséao Social.

Portanto, embora todas as dimensdes propostas tenham relevancia no processo de
implementagédo do PMSB, e fortes relagbes com as demais do sistema, pode-se
concluir que as dimensfes Politica, Institucional e Econémico-financeira sdo as de
maior influéncia quando analisadas por especialistas da area e informantes-chave da

gestdo administrativa publica.

A hierarquizacgéo das principais variaveis identificou os aspectos mais relevantes para
a implementacdo de cada dimensdo proposta, bem como pode servir como
balizadoras para uma possivel aplicacdo de avaliacdo ponderada em funcdo da sua

categorizagao e pontuacao de acordo com os indicadores indicados.
As variaveis consideradas mais relevantes foram:

e Dimenséo Politica: Motivacdo do poder municipal frente ao processo de

elaboracdo e implementagcdo do Plano Municipal de Saneamento Basico
(PMSB).

e Dimenséo Juridico-legal: Nivel de conformidade da base legal apds a

aprovacao do Plano e a resolucéo de conflitos observados.
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e Dimenséao Institucional: Capacidade gerencial do corpo técnico.

e Dimenséo Técnico-operacional: Mecanismos de acompanhamento e avaliagdo

da implementacao do PMSB.

e Dimensdo Econdmico-financeira: Definicdo de mecanismos de financiamento

da implementacéo do PMSB e elaboracao de projetos de captacao de recursos.

e Dimensédo Social: Empoderamento da sociedade civil frente as demandas do

saneamento basico e atuacdo diante dos processos de elaboragdo e
implementagéo do PMSB.

Todas essas variaveis consideradas prioritarias possuem justificativa fundamentada

na literatura como possivel obstaculos ou gargalos para a implementacéo.

A principal limitagdo da pesquisa em questéo é o curto recorte temporal das iniciativas
de elaboragcéo desses instrumentos para a aplicacdo da metodologia de avaliacao
proposta em municipios, objetivando a melhoria deste. Portanto, os indicadores de
avaliacao sugeridos para cada variavel ndo puderam ser aplicados e reformulados em

experiéncias municipais.

A segunda limitag&o decorreu da dificuldade de levantamento dos PMSBs elaborados
na Bahia pela falta de banco de dados sistematizado. Essa limitagao resultou em uma
terceira, a dificuldade de identificacdo comprovada de municipios com PMSB
elaborados para serem convidados a participar como informantes chave na validacéo
do instrumento. O reduzido numero de informantes-chave convidados e participantes
interferiu em uma menor influéncia deste grupo nas respostas consolidadas, quando
atreladas as seis respostas dos especialistas nas definicdes gerais de hierarquizacao.
Por conta disso, a maioria das variaveis foram estabelecidas por uma moda com

superioridade numérica de indicacao pelos especialistas.

A avaliacédo sistematica da implementacao € uma etapa importante do ciclo de politica
publica, visto que esta permite a identificacdo de obstaculos relevantes no processo,

subsidiando a melhoria e adaptacdo de ac6es do poder publico.

A proposicado de uma metodologia para tal avaliagdo € apenas o ponto inicial na area
de implementacao de politicas de saneamento basico no Brasil, e se insere em um
momento histérico no qual as conquistas sociais e politicas, tal qual a garantia do
planejamento municipal, devem ser defendidas, consolidadas e aprimoradas, para

gue dessa forma ocorra o processo de reaprendizagem e reformulacdo necessaria
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para a melhoria e consolidacdo de um servi¢o publico de saneamento basico mais

equanime e universalista.

Sendo assim, recomenda-se a elaboracao de novos estudos para ampliar a discusséo
sobre avaliacao da implementacao de Planos Municipais de Saneamento Basico, bem
como 0s seus resultados positivos, negativos e obstaculos enfrentados para a
melhoria de seus processos e a consolidacdo deste como um instrumento técnico e

politico fundamental para melhorias nos servigcos publicos de saneamento basico.
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CAMINHOS E DESCAMINHOS DA IMPLEMENTACAD DE PLANDOS MUNICIPAIS DE SANEAMENTO BASICO: UM

OLHAR A PARTIR DE EXPERIENCIAS NO ESTADO DA BAHIA

e; 3 para uma relagio Forte.

Exemplo:

ATI¥IDADE 1 - MATRIZ ESTRUTURAL
Objetivo da atividade: A primeira atividade consiste na elaboragio da matriz estrutural que identificar as relagdes existentes entre as

dimensdes relacionadas i implementagdo do Plano Municipal de Saneamento Basico. O objetivo da atividade & atribuir valoresfnotas a cada
dimens3o em relagio a outra, conforme a influéncia direta entre elasz.

Para cada linha, deve ser realizada a sequinte pergunta em relagio atodas as colunas:

Esse mesmo processo deve ser realizado para todas as relagdes das dimensdes.

0 preenchimento da matriz de influéncia & feito da linha para a coluna, momento no qual & indicada a influéncia
que a variavel da linha exerce nas variaveis das colunas.

0 valor’nota varia de 0 a 2, sendo: 0 quando ndo ha relagio direta; 1 para uma relagio fraca; 2 para relagio média

Gual arelagio que a dimens3o Politica tem sobre a dimens3o Juridica f Legal? & partir des=a pergunta, a nota deve ser correspondente 3
relagdo de influéncia direta entre elas, podendo esta ser 0,1, 2 ou 3.

A zegunda pergunta dewe ser: Qual a relagio que a dimens3o Politica tem sobre a dimens3o Institucional? A partir des=a pergunta, a nota
deve zer corespondente 3 relagio de influéneia direta entre elas, podendo esta ser 0,1, 2 ou 3.

Dimensao Definigao { Objetivo
e Analizar a atividade do gowverno municipal para a tomada de decisio e para resolugio de conflitos doz interesses dos
Politica L a ™
atores sociais na elaboragao e implementagao do PMSE
£ Analizar o conteddo do PMSE e da base legal municipal, Palitica Municipal de Saneamenta Basico, quanto 3 qualidade
Juridicallegal h i P
e conformidade para a implementagao
Institucional Analizar a capacidade institucional do munici pio para a implementagio do PMSE
TEGI‘III_::D I Analizar o= avangosirecuos do saneamenta basico municipal frente 3z metas e objetivos da implementagio do PMSE
| Operacional
Econdmica ¢ . . PR ) e . "
- z Analizar a capacidade econdmico-financeinos do municipio para implementagao do PMESE
Financeira
Social Analizar a atuagio social no proceszo de elaboragio e implementagio do PMSE.

1- NUMERAR A5 DIMENSOES DE ACORDO COM A RELACAD DE INFLUENCIA EMTRE ELAS

DIMENSAD /

DIMENSAD Politica

Juridicallegal | Institucional

Econdmica f
Financeira

Técnico !
DOperacional

Social

FPolitica -

Juridicallegal

Institucional

Técnico !
Operacional

Econdmica !
Financeira

Social

ATIVIDADE 2 - HIERARGUIZACAD DA S VARIAVEIS

Objetive da atividade, A segunda alividade @ a hisrarquizacio das variiveis de cada dimensiio, Cada dimensio & composta por diversas variiveis que devem ser
numeradas de acordo com a relevincla que possuem dentro da dimensdo correspondente, hierarquizando-as. Cada varldvel devera ter sua nota definida de acordo com a

comparacio de relevincin anire as varidveis

ligtadas na meama dimensio

Exampla; A dimenafio pollica posaul 5 varbvels no total, portanto, cada uma delas deve poasuir uma hisrarguizacio em relacio ds outras guatros, Vamos supor que a
varidvel “Motivagio do poder municipal frents ao processo de slaboragio & implementagdo do Plano Municipal de Saneamento Basico (PMSB) tenha a maior relevancia,
portanto, deve ser hisrarguizada como 1/5, enguanio as outras devem ser higrarquizadas como 2/5, 35S, 4/5 & 5/5, Caso a dimenafio tenha 2 varidveis, como a
Juridica/Legal, as varidveis devem ser hisrarquizadas como 1/2 e 22, Cssa mesma atividade deve ser realizada para todas as varidveis em cada dimensdo.

Dimensio Delinigio | Objetive Varidveis Paiguntas de Enoia
Motiyagho do poder municipal frente ac Quial Fol o principal motivo de elaborag bo do PMOSOT Foi
At priny plementagliods | realeads por inteteaas o (mlalate proare ou smvale
Planc Municipal de Sanesmente Birioo slgum programa de cunho gostnamentsl? Ds qus forms
(PMSE] fol greciutads 3 fus plaborpeo?
Adequagho das legisiaghes & dooumentas | A lels & dooumentas oflolals municipals poserones
ofioinals municipals em elagdo 4 temdtios do [ incorporam o PMSE [Plano direton, Plano Munioipal
sanwamento biaoo e & implementag io do Amblental, Flans de Educag o, Flano Municip el de
Satice, leiz, wto]?
Euigt@riola de oonilived ma agenda poliies
Analisar o atividade do gouvsrmamesntsl, no resio ds burocreois Houwe slternbnois de poder no municipio dursnte s
aEveime mURlsmal mars - minlcipal, no legizlstive munlclpsl = ns wlaborsgio e spde & sus conclusiio que IMpactou s pauts
tomads de decizfo = pars | FO0edade civll frente &5 politioas pablioas. em | deimplementagbo do PM30T Caso tenka oooinido. &
Palitlon rezoluc ko de canfliias dag | #HPecial & elabor o ® implementaglio do agwnda do novo governo municipal incorpora
|mc;csscs dos atores FMSE & m capaoidads politics dox stores ns EmrmmmEnto bhzioo?
soslals ma wlaborasfs @ ConErUo A0 de congeneos
implementagio do PMEE | 40260 o confitos poliioos-idelégions das | IF PINGIRIS & pressupastas definidos durants » -
atores sociais [oovernamentais. leanlativo w | S0 a0 80 do plans foram integralments ineorpaiadas &
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& S s

TERMO DE CONIENTIMENTO LIVRE § ERCLARECIOD

BABEADO NAY DIRETRIZEN CONTIDAS NA REIOLUGAD ON S N* 40812012 DO
MINISTERIO DA 1AUDE

Prasaca (i) sevror (a),

Gostadamon ¢ corvidadn () pars pamepse di pesgulss rstulada “Caminhos o
tnaoaminhas de impkenantagho de Planos Mooeban de Sansaments Basoo: um o
A partlr do expendrcias N0 ostado da BaMa’, que tem por abptvn avalar 8
Implementagho te Plarcs Muscipan e Bannamento Basios (PMED) no estaco da
Dabin, & patle do um mstco Indeo-conoiual, veando contrbur para dnlinkdo o
rlRrencialh Matpaokdg s para & avalagho da politioas pUBIKas o6 Raneseeia Baso
no Weawl,

Lot forma. para 0 doMmvolvimonto dasse amiudo & necussdno o rmalzecdo 1o uma
consuba A informames chaven, peolisalonan Atuais Nama droa do pasgusa © na
Implemeniagho ceass Instrumanso da politicn pubihca, com atpetivg de Wersfice ouse
AR Amerslen o varkvels lavanios N0 processo de Implemantagho tos Manos
Muricpals do Sansamenta Basoo,

ASSaguamos que NAD hawed NHCo a8 CONMENGIMerto/desco oo a0 mMmspandnr as
INformngtem, & GUe elo mus Kericecs o ivackingn regosdstas & mantidas am
sigio, tnado A00G0 APONAs O PESCUBAGLMeS SMDIVIIOS 6 0M Casd d roouse da sua
participaghno nba haveed poennbcades. ASFmMamon gun OF PAMCEains da penquise 1echo
DONHMO S0 10D 00 CONBanimonto & rommackon 0o o

Entratanto, s contreiodo serh "undamantal pars a compersio das dneestos o
vandvon veadecanine ta implemontacdo oo Mano Muniopal da Sareamento Basoa,
Pocimos sncs. sus suloeiengho pans pubiicas an msulacon dnsls pesgu s sim svenos
aenitens o om reviktas

So anda houvel diwdas V.8 pedord erear em contato com os pasquisacoros
msponshenis por men dos tekedones (T1) J200-070) ou (71) SN2A5-0008 & sl
alinecoshonoguaka hcemak com | bodaamats — Endareco Rua Prof Acdstioen
Novis, 02, Federagdo, Bahacor@a CEP 40210, 630, Escola Pakecnka

Descdaro b nrtendaio a fnalidacs dn peaquiss o cormimio padicipar volunianameste do
HRlu0o por Mot 4o pesonchisneoto dan quasthes soliciing as pela Univemcace Feceml
o Baria.

) do da 2014

Assinatura do (a) participante:

Voo 'y"’
Pros O Campas Bora Adne Coato Noguelra
Overtacoen o Peaquiss »

Nwestrand
(UFBADEAMAAEA) (UFUADEANMAALA)
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