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RESUMO

A transferéncia de recursos entre entes governamentais ¢ um dos instrumentos de coordenacdo de politicas
publicas que requerem acdo intergovernamental. Dado 0 montante de recursos envolvidos, as transferéncias do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) tém se destacado nos Gltimos anos na area de saneamento
basico. A bibliografia estudada indica a existéncia de limitagcBes institucionais de variadas ordens no
desenvolvimento de acgdes intergovernamentais e interorganizacionais. Entre estes aspectos, inclui-se a
institucionalizacdo dos procedimentos, que diz respeito ao modo como organizag@es, politicas e normas legais
se conformam as ac¢des. Utilizando-se uma pesquisa qualitativa, baseada em levantamento bibliogréafico e
documental, e na realizacdo de entrevistas semiestruturadas, o trabalho tem como objetivo estudar os processos
de selecdo para acesso aos recursos do PAC Funasa, com foco no estado da Bahia e no componente
esgotamento sanitario, avaliando a institucionalizacdo dos procedimentos. Verificou-se certa evolucdo nesse
aspecto entre as selecGes do PAC Funasa 1 e do PAC Funasa 2. Contudo, observou-se que algumas alteragdes
efetuadas no processo, como a retirada de aspectos anteriormente previstos que diziam respeito a
sustentabilidade dos empreendimentos, constituiram retrocessos no tocante a institucionalizagdo dos
procedimentos, refletindo a tendéncia historica de investimentos em agdes estruturais, em detrimentos daqueles
em ag0es estruturantes.

PALAVRAS-CHAVE: Saneamento béasico, limitacGes, institucionalizagdo dos procedimentos.

INTRODUGAO / OBJETIVOS

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

De acordo com informagdes do Plansab, pertinentes a selegdo do PAC 2, os municipios escopo de atuacdo da
Fundacdo Nacional de Salde (Funasa) sdo aqueles com populagdo inferior a 50 mil habitantes, exclusive
municipios de Regifes Metropolitanas e Regides Integradas de Desenvolvimento Econdmico, correspondendo
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a mais de 87% dos municipios do Pais, abrangendo cerca de 32% da populacdo nacional (BRASIL, 2013a).
Entende-se que 0s municipios de pequeno porte sdo, em geral, os de menor potencial econdmico e de menor

capacidade de gestdo das aces de saneamento basico, sendo os mais afetados pelas limitagdes institucionais
No acesso aos recursos publicos destinados a area.

A bibliografia estudada indica a existéncia de dificuldades institucionais de variadas ordens no
desenvolvimento de agdes envolvendo diferentes esferas de governo e diferentes organizagdes. Entre estes
aspectos, destaca-se a institucionalizacdo dos procedimentos, que de acordo com Paim (2011, p. 23) diz
respeito a "conformacdo de organizagdes, politicas e normas legais” as acoes.

Dessa forma, utilizando-se uma pesquisa descritiva, do tipo qualitativa, baseada em levantamento bibliografico
e documental, e na realizacdo de entrevistas semiestruturadas, o trabalho tem como objetivo estudar os
processos de selecdo para acesso aos recursos do PAC Funasa, com foco no estado da Bahia e no componente
esgotamento sanitario, avaliando os aspectos acerca da institucionalizacdo dos procedimentos. O mesmo
integra um trabalho maior, desenvolvido no &mbito do Mestrado em Meio Ambiente, Aguas e Saneamento da
Universidade Federal da Bahia, intitulado “AMBIENTE INSTITUCIONAL-NORMATIVO DO ACESSO
AOS RECURSOS PUBLICOS DO SANEAMENTO BASICO: estudo das limitagdes a partir de pleitos do
PAC Funasa para esgotamento sanitario na Bahia”.

REVISAO BIBLIOGRAFICA
Instituicbes

De acordo com Hirsch (2010), as instituicdes orientam e, a0 mesmo tempo, limitam a acéo social. Ou seja, de
um lado h& uma conformacdo anterior (que o autor chama de “coer¢do da forma”) que determina previamente
aspectos da configuracdo institucional. Essa, por sua vez, “gera a probabilidade de que as opg¢des estratégias
(sic) e as agOes orientadas sejam compativeis com a reproducdo da sociedade capitalista” (HIRSCH, 2010, p.
52). Para Hirsch (2007, p. 25), uma compreensdo mais precisa do conceito de instituicdo, trata-se,
especialmente, de "entender a relagéo entre ‘estrutura’ social, 'instituicdo’ e 'acdo™. O autor acrescenta que

a acdo social institucionalmente formada ndo € nem objetivamente determinada,
nem esta isenta de conflitos, mas é definida pelo calculo estratégico dos atores em
disputa (...) (HIRSCH, 2007, p. 27).

Nesse mesmo caminho, Carnoy (2013), apresentando as instituicdes na andlise de Gramsci, dispde que estas
somente tém sentido quando "estabelecidas no contexto da luta de classes e da classe dominante, que estende
seu poder e controle a sociedade civil através dessas mesmas instituicdes” (CARNOY, 2013, p. 99). Ou segja,
em contraponto ao determinismo institucional presente em algumas analises (como a neoinstitucionalista),
deve-se destacar que as instituicbes estdo imbuidas de um conteido politico, e ndo apenas tecnolégico ou
administrativo (CARNQY, 2013).

De acordo com Souza (2011, p. 615), as instituicdes sdo o meio pelo qual o Estado atua, para administrar
conflitos e contradicoes, formar consensos e produzir as politicas publicas (SOUZA, 2011), contudo, "elas
sozinhas ndo podem dar conta da transformacéo de problemas em politicas e agfes sem a minimizacdo dos
pontos de veto da cadeia decisoéria” (SOUZA, 2011, p. 638).

De acordo com Almeida (2012, p. 5) as instituicGes do Estado representam as "possibilidades, obrigacdes e
constrangimentos para 0s atores estatais e extra-estatais”. O autor considera que mesmo com a existéncia de
leis, regras, rotinas bem definidas, ndo haveria um "monolitismo completo” das acfes estatais. Contudo,
haveria uma racionalidade, uma logica geral, que direcionaria as principais a¢cdes sob comando do Estado,
quando sua atuagdo esta em consonancia com a logica das "forcas predominantes no 'mercado™ (ALMEIDA,
2012, p. 5).

De acordo com Secchi (2010, p. 63), as institui¢cbes constituem os “ambientes em que as politicas publicas sdo
elaboradas*”, envolvendo regras formais e informais que condicionam o comportamento dos atores envolvidos.
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Dessa forma, contemplam, entre outros, regras constitucionais, estatutos, leis e regimentos internos dos
espacos onde sdo construidas as politicas publicas (SECCHI, 2010).

Segundo considera Paim (2011, p. 23), a institucionalidade de uma intervencdo é alcancada quando ha
"conformacdo de organizacBes, politicas e normas legais” as agdes. Entende-se, por exemplo, que ndo ha
institucionalizacdo dos procedimentos quando estes sdo estabelecidos apenas precariamente, e ndo estdo
devidamente assentados nas normas legais as quais as entidades estdo sujeitas. Em um trabalho que estuda a
influéncia da estrutura burocratica no processo de tomada de decisdo dentro da Administracdo Publica,
Egeberg (2010) considera, entre outros aspectos, a institucionalizacdo como um fator que influi no processo de
tomada de decisdo dentro das instituicdes. O autor considera a institucionalizacdo como o processo por meio
do qual uma organizacdo adquire uma identidade prépria, que engloba valores, modos de agir e crer tidos
como importantes.

No ambito deste trabalho, emprega-se um conceito ampliado de institui¢Bes, representando mais do que
apenas as organiza¢des envolvidas na implementacdo da aclo estatal. Elas contemplam o conjunto de leis,
cbdigos, normativos e regras que sdo moldadas por e, a0 mesmo tempo, orientam e limitam a acdo social, em
conformidade com a légica do modo de reproducdo predominante da sociedade. Além disso, entende-se que
limitagbes no nivel de institucionalizacdo dos procedimentos traz dificuldade para 0 acesso ao recurso na
medida em que favorece a instabilidade normativa, dificultando o planejamento das entidades pleiteantes de
recursos e, assim, o atendimento as exigéncias para acesso. Além disso, entende-se que tal caracteristica
favorece problemas como a superposicdo de competéncias entre diferentes drgdos, sendo uma fonte de
disseminacdo de conflitos interorganizacionais. Ao passo que a institucionalizacdo dos procedimentos
beneficia o processo, conferindo estabilidade e previsibilidade que favorecem o planejamento.

Saneamento basico e instituicdes

Pode-se considerar o0 saneamento basico como o conjunto de agdes e servicos publicos de abastecimento de
&gua, esgotamento sanitario, drenagem urbana e manejo de aguas pluviais, limpeza urbana e manejo de
residuos sélidos e controle de vetores e roedores.

A defini¢do trazida pela Lei n° 11.445, de 05 de janeiro de 2007, que estabeleceu as diretrizes nacionais para o
saneamento béasico, é a de que saneamento basico € o conjunto de servigos, infraestruturas e instalagdes
operacionais de:

a) abastecimento de &gua potavel: constituido pelas atividades, infraestruturas e
instalacBes necessarias ao abastecimento publico de &agua potavel, desde a
captacdo até as ligacdes prediais e respectivos instrumentos de medicdo;

b) esgotamento sanitario: constituido pelas atividades, infraestruturas e instalagdes
operacionais de coleta, transporte, tratamento e disposicdo final adequados dos
esgotos sanitarios, desde as ligacBes prediais até o seu lancamento final no meio
ambiente;

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

d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas: conjunto de atividades,
infraestruturas e instalagcBes operacionais de drenagem urbana de aguas pluviais,
de transporte, detencdo ou retengdo para 0 amortecimento de vazBes de cheias,
tratamento e disposicdo final das aguas pluviais drenadas nas areas urbanas
(BRASIL, 2007, p.2).

Para Seppala e Katko (2013), a abordagem de gestdo e organizacdo dos servicos publicos de agua e esgoto
(SAE) é institucional, caracterizada pela complexidade e diversidade institucional e organizacional. Para os
autores, entre as instituicbes ligadas aos SAE incluem-se aquelas de politicas pulblicas, de legislacdo e
regulacdo, de estrutura administrativa e instituices informais (SEPPALA, 2004 apud SEPPALA; KATKO,
2013). Os autores consideram que o ambiente institucional corresponde ao “contexto de limitacfes que norteia
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a conduta individual e organizacional”, baseado em instituicdes formais e informais (SEPPALA; KATKO,
2013, p. 142). J4 os arranjos institucionais sdo “o conjunto estruturado de instituicdes interligadas ou
interdependentes que abarcam o sistema social dos campos econémico, social e politico”, assim como as
diretrizes governamentais que conformam as decisdes (SEPPALA; KATKO, 2013, p. 142).

De acordo com Mulas (2013), por constituirem servigos essenciais a vida, aos quais deve ser garantido acesso
universal, e pelo seu carater multidimensional, envolvendo diferentes areas e instituicGes, as acGes de
saneamento béasico sdo, por natureza, espécie do género politicas publicas (MULAS, 2013). Nesse contexto,
Mulas (2013) considera que as a¢des de saneamento basico estdo sujeitas a restricbes como eleicdes, a propria
Administracdo Publica, orcamento, entre outros, devendo ser vistas numa abordagem multidimensional e
integrada. O mesmo autor enumera alguns fatores importantes a serem considerados na implementacdo de uma
politica publica, como a possibilidade de envolvimento de varias esferas de governo, diferentes modalidades
de prestagdo dos servicos, necessidade de coordenacéo entre os diferentes atores (MULAS, 2013).

De acordo com Paim (2011), as a¢des no ambito dos diferentes componentes do saneamento bésico sdo
caracterizadas por uma “transversalidade em relagdo a outras politicas publicas correlatas”, tratando-se desta
forma de uma intervencdo complexa, que demanda um marco conceitual de referéncia que permita o diélogo
com outras areas de politicas pablicas. A multiplicidade de 6rgdos com influéncia na area é considerado
historicamente um fator dificultador do direcionamento da politica de saneamento basico (PAIM, 2011). Vé-se
que tal qual uma politica publica, o desenvolvimento das a¢Bes na area de saneamento basico da-se em
ambiente complexo, no qual atuam diferentes atores, com interesses diversos.

Em seu estudo sobre condicionantes para o desenvolvimento, organizacdo e funcionamento dos servicos de
agua e esgoto (SAE), Castro (2013) destaca que a diversidade das estruturas institucionais, politicas e
tecnoldgicas da area de saneamento basico é um reflexo dos processos histdricos que envolvem os fatores
sociais. De acordo com o autor, “o racionalismo administrativo forneceu a estrutura que permitiu aos paises
desenvolvidos a expansao da infraestrutura basica e a universalizagdo de bens e servigos essenciais, inclusive
0s SAE” (CASTRO, 2013, p. 62). Todavia, Castro (2013) destaca as desvantagens do racionalismo
administrativo, associadas principalmente a sua abordagem tecnocéntrica, que muitas vezes veio integrada a
praticas autoritarias e paternalistas. Nesse sentido, ressalta-se o entrelagamento entre tal racionalismo e outros
elementos que impulsionaram a provisdo estatal de servigos basicos, tais como as lutas sociais e politicas em
torno desse objetivo (CASTRO, 2013).

Na esfera federal, o desenho institucional de competéncias na area de saneamento basico é o estabelecido no
Quadro 1.
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Quadro 1 - Atribuicdes das instituices federais na area de saneamento basico

ORGAO/ ~
ENTIDADE ATRIBUICOES
Sistema de Abastecimento de Agua (SAA), Sistema de Esgotamento Sanitério
(SES) e Manejo de Residuos Sélidos Urbanos (MRSU) em municipios acima de
Ministério das 50.000 hab ou integrantes de Regides Metropolitanas (RMs), Regides Integradas
Cidades de Desenvolvimento (RIDEs) ou municipios organizados em consorcios publicos
que atendam populacdo superior a 150 mil habitantes.
Manejo de Aguas Pluviais Urbanas
SAA, SES e MRSU em municipios até 50.000 hab, excluindo os integrantes de
Regibes Metropolitanas e Regides Integradas de Desenvolvimento Econémico.
Funasa Intervengdes de Manejo de Aguas Pluviais em areas com forte incidéncia de

malaria.
Avreas especiais: quilombolas, assentamentos rurais, areas endémicas.

Secretaria de Vigilancia em Salde (SVS): padrao de potabilidade e controle e
vigilancia da qualidade da 4gua para consumo humano

Secretaria Especial de Salde Indigena (SESAI): Saneamento em aldeias
indigenas

Ministério da Saude

Drenagem de aguas pluviais, infraestrutura hidrica, esgotamento sanitario,
captacao e a aducdo de agua de carater multimunicipal e manejo de residuos
solidos destinados a revitalizagdo do rio Sdo Francisco.

Ministério da
Integracdo Nacional

Ministério do Meio Programas relacionados aos residuos sélidos, ao esgotamento sanitario e a
Ambiente revitalizagdo de bacias hidrogréficas.

Agéncia Nacional de

< Implementacédo da Politica Nacional de Recursos Hidricos
Aguas

Fonte: Elaborado a partir de informag@es disponiveis em Souza (2011) e Brasil (2013b).

Em levantamento realizado no PPA 2004-2007 e no PPA 2008-2011, no &mbito do Plansab, identificaram-se
acOes de saneamento basico distribuidas em diversos programas do Governo Federal. De acordo com
informacdes do Plano, os recursos ndo onerosos, envolvidos de maneira direta ou indireta com acdes de
saneamento basico "incluindo as agbes com recursos provenientes de emendas parlamentares, sdo gerenciados
por sete ministérios, enquanto 0s recursos onerosos estdo exclusivamente sob a gestdo do MCidades"
(BRASIL, 2013b, p. 75). Pesquisa realizada no desenvolvimento do Plansab identificou que cada entidade
responsavel pela execucdo das politicas dispde de critérios préprios de elegibilidade e de priorizagdo das
acles, impactando negativamente na coesdo e direcdo da politica publica e, assim, em sua eficacia e
efetividade (BRASIL, 2013b). Ainda de acordo com o Plano, "essa realidade dificulta a gestdo das agdes,
desde a selecdo de projetos até o acompanhamento da sua implementaco, influenciando na consecucdo dos
objetivos da politica" (BRASIL, 2013b, p. 78). Esse grande numero de ministérios e entidades com
responsabilidades sobre aces da area é uma das causas, levantadas por diferentes autores, que dificultam o
aumento nos indices de cobertura e na qualidade dos servicos prestados.

Peixoto (2011, p. 172) em trabalho integrante do Panorama do Saneamento Basico no Brasil, argumenta que o
atual cenario de organizacéo institucional e da gestdo administrativa da area de saneamento basico no Brasil "é
reflexo do modo confuso como evoluiram as intervencdes dos diferentes entes da federacdo na gestdo desses
servigos”, atribuindo papel central a inexisténcia de ordenamento constitucional e legal adequado para tratar da
area ao longo da histdria republicana, dificultando por sua vez o desenvolvimento e uso adequado dos
"instrumentos de coordenacdo e de cooperacdo interfederativa pelos trés niveis de governo" (PEIXOTO, 2011,
p. 172). Como resultado, considera-se que os instrumentos normativos dos diferentes entes governamentais e
de diferentes entidades envolvidas com a area de saneamento basico apresentam significativas incongruéncias
quando analisadas em conjunto, dificultando, entre outros, 0 acesso aos recursos federais, 0 processo de

ABES - Associacéo Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental 5



~ 01058 Bnas, N (G
ITARY, &
‘*";ﬁfw 'y “t% .v
& k3

[[ . ABES

elaboracdo dos projetos e a implantacdo das obras. A presente pesquisa pretende confirmar ou refutar esta
situacdo no primeiro dos fatores citados (acesso aos recursos).

Nesse sentido, entende-se que um adequado nivel de institucionalizacdo dos procedimentos favorece a relagdo
interinstitucional. Tal relacdo é necessaria para a adequada implementacdo de politicas publicas, notadamente
as da area de saneamento basico, caracterizacdo pela atuacdo de diferentes instituicdes das diferentes areas das
politicas publicas.

METODOLOGIA

Inicialmente, foi realizado levantamento bibliografico e documental, no qual foram identificadas as
principais caracteristicas dos processos de selecdo para acesso aos recursos do PAC Funasa. Em seguida,
foram realizadas entrevistas semiestruturadas com gestores e/ou técnicos de entidades envolvidas no
processo de selegdo para acesso aos recursos do PAC Funasa, com vistas a aprofundar o entendimento dos
aspectos identificados no levantamento bibliografico e documental. Assim, foram realizadas entrevistas com
representantes de diferentes institui¢des, conforme detalhado no Quadro 2:

Quadro 2 — Padrao de apresentacdo dos entrevistados

ENTIDADE REPRESENTADA REPRESENTACAO
Funasal

Funasa Funasa2
Funasa3

PleiteanteGov1l

Governo do Estado da Bahia

PleiteanteGov2

Prefeitura Municipal de Boquira

PleiteanteMunl

Prefeitura Municipal de Oliveira dos Brejinhos

PleiteanteMun2

Prefeitura Municipal de Cardeal da Silva

PleiteanteMun3

Prefeitura Municipal de Anguera

PleiteanteMun4

. < PrestadorGov1
Empresa Baiana de Aguas e Saneamento S. A. (Embasa) PrestadorGov?
Servico Autdnomo de Agua e Esgoto (SAAE) de Boquira PrestadorMunl
Servico Autdnomo de Agua e Esgoto (SAAE) de Oliveira dos Brejinhos PrestadorMun2
P Controlel
Orgaos de controle (TCU e CGU) Controle2
Instituto do Meio Ambiente e Recursos Hidricos (Inema) AmbEst
Secretaria de Meio Ambiente de Boquira AmbMunl
Departamento de Meio Ambiente de Oliveira dos Brejinhos AmbMun2
Conselho Estadual de Saide ConSaudeEst
Conselho Municipal de Salude de Boquira ConSaudeMunl
Conselho Municipal de Salde de Oliveira dos Brejinhos ConSaudeMun2
Conselho Municipal de Salde de Cardeal da Silva ConSaudeMun3
Conselho Municipal de Salide de Anguera ConSaudeMun4

Finalmente, foi realizada analise de contetdo do material, por meio de uma analise critica do material

coletado, confrontando-o com o referencial teérico estudado.

RESULTADOS E DISCUSSAO

Dos processos de selegdo para acesso aos recursos

A primeira selecdo do PAC na Funasa foi lancada por meio da Portaria Funasa n® 723, de 24 de julho de 2007,
que aprovou os critérios e procedimentos para aplicacdo de recursos em agdes do PAC/Funasa (FUNASA,
2007hb). No normativo foram estabelecidos como critérios de priorizagdo, entre outros: a existéncia de projetos
basicos elaborados, e inclusive “com plena condigdo de viabilizagdo da obra, incluindo a questdo fundiaria e
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de licenciamento ambiental”, municipios com prestacdo dos servicos por érgdo especializado, além da
ocorréncia de menores Indices de Desenvolvimento Humano (IDH) (FUNASA, 2007b, p. 6). Como condicGes
especificas relativas aos sistemas de esgotamento sanitario, previu-se a necessidade do “uso de tecnologias
adequadas”, da observancia do manual especifico da Funasa relativa a acdo, da necessidade do aval da
“entidade publica concessionaria do servico de esgotamento sanitario” em relacdo ao empreendimento, a

necessidade de previsdo no projeto ou em operacdo de estacdo de tratamento dos esgotos, licenciamento
ambiental ou sua respectiva dispensa, além dos aspectos transcritos a seguir:

e) Os projetos devem incluir programas que visem a sustentabilidade dos
sistemas implantados e contemplem os aspectos administrativos, tecnoldgicos,
financeiros e de participacdo da comunidade;

(..)

h) Os proponentes deverdo promover acdes de educacdo em salde e de
mobilizacdo social durante as fases de planejamento, implantacdo e operagdo
das obras e servicos de engenharia como uma estratégia integrada para
alcancar os indicadores de impacto correspondentes, de modo a estimular o
controle social e a participagdo da comunidade beneficiada (FUNASA, 2007b, p.
7).

Em apresentagdo oficial, realizada no &mbito da 45* Assembleia da Assemae, em Pocos de Caldas/MG,
Arantes (2015, p. 3) destaca que na selecdo dos pleitos encaminhados nesta etapa do Programa, foram
utilizados basicamente indicadores de salde, contemplando municipios com as maiores taxas de mortalidade
infantil (em um total de 1.000), aqueles municipios com piores indicadores de saneamento basico (perfazendo
300 municipios), municipios com maior incidéncia de maléria (totalizando 30 municipios) e “622 municipios
com alto risco de doenca de Chagas” (ARANTES, 2015, p. 3). Ou seja, prevaleceram para selecdo critérios
que ndo levaram em conta a existéncia de projetos, apesar de estes estarem previstos na Portaria n® 723/2007
como critérios de priorizacdo, refletindo na “inexisténcia ou ma qualidade dos projetos de engenharia” que
marcou essa selecdo (ARANTES, 2015, p. 3).

No PAC 2 / Funasa houve duas selecdes que contemplaram a acdo de esgotamento sanitario. A primeira
selecdo foi aberta por meio da Portaria Funasa n°® 314, de 14 de junho de 2011, sendo previstas as a¢fes de
abastecimento de agua, esgotamento sanitario (incluindo na acdo de esgoto, além dos sistemas coletivos, as
melhorias sanitarias domiciliares) e elaboracdo de projetos de agua e esgoto (FUNASA, 2011). A segunda
etapa do PAC 2/ Funasa foi aberta por meio da Portaria Funasa n°® 192, de 1° de fevereiro de 2013,
contemplando a acdo de abastecimento de 4gua e de esgotamento sanitario (apenas sistemas coletivos).

No que diz respeito as condicGes de elegibilidade e priorizagdo, vé-se que praticamente ndo foram alteradas as
previstas entre a selecdo do PAC 1 / Funasa e a 12 selegdo do PAC 2 / Funasa, com exce¢do de um enfoque
maior em alguns principios fundamentais da Lei n® 11.445/2007, tais como o da universalizagdo, nas duas
selecbes do PAC 2 /Funasa. Ressalta-se, entretanto, que na 22 selecdo do PAC 2/Funasa (e Ultima selecdo geral
do PAC da Funasa), foram retirados aspectos relativos a sustentabilidade do empreendimento e ao
licenciamento ambiental. Esse Ultimo ndo deixou de ser exigido, contudo representou uma flexibilizacdo do
procedimento, ao passo que para aprovacdo dos pleitos as licencas que autorizam a instalagdo do
empreendimento deixaram de ser exigidas, sendo substituidas por documentos de outras fases do
licenciamento. Entende-se que a retirada da exigéncia de programas voltados a sustentabilidade vai ao
encontro da ideia de priorizar investimentos em ac@es estruturais, em detrimento de ac¢des estruturantes. Tal
aspecto contradiz orientacdo existente no Plansab (BRASIL, 2013a) que ressalta a importancia das acdes
estruturantes. Entende-se que ao se retirar exigéncias voltadas a sustentabilidade dos empreendimentos, os
recursos que seriam originalmente destinados a tais agdes passam a ser empregados exclusivamente na
execucdo das obras. A menor importancia relativa dada a sustentabilidade dessas intervencdes levaria,
inequivocamente, a uma maior necessidade de recursos futuros para a reposicao dessas estruturas.

Entre a primeira e a segunda selecdo do PAC/Funasa notou-se um avan¢co no que diz respeito a
institucionalizacdo dos procedimentos, nos termos contidos em Paim (2011). A falta de uma efetiva analise
prévia dos projetos que marcou a primeira selecdo e gerou seguidas reconvocaces infrutiferas, foi substituida
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por uma selecdo para acesso aos recursos na qual se buscou identificar pleiteantes com projetos em melhores
condicbes de viabilizar os empreendimentos. Nas condi¢fes especificas foram verificadas as maiores
alteracBes em relacdo a selecdo anterior. Neste ponto, foi incluido um valor minimo para os projetos, passando

a ser financiaveis apenas “projetos de implantacdo e/ou ampliacdo de sistemas de esgotamento sanitario de
valor maior ou igual a 1(um) milhdo de Reais” (FUNASA, 2011, p. 7).

Em relagdo a selecdo anterior do PAC 2 / Funasa foi retirada a obrigatoriedade do licenciamento ambiental ou
sua respectiva dispensa, além de terem sido excluidos das condicdes especificas a necessidade de inclusdo de
programas que visassem a sustentabilidade dos sistemas implantados, bem como a exigéncia anterior de que 0s
proponentes promovessem acBes de educacdo em salde e de mobilizagdo social durante as fases do
empreendimento. Analisando-se a referida Portaria como um todo, vé-se que a previsdo das a¢des de educacdo
em saude foi alcada a condicdo de diretrizes gerais para os pleitos. Contudo, ndo foram encontrados termos
como licenciamento, sustentabilidade, indicando que tais itens foram suprimidos do texto da Portaria de
selecdo. Considera-se que isto evidencia um movimento em direcdo a uma maior flexibilizacdo dos parametros
para selecdo dos projetos (vide a flexibilizagdo no tocante a licenca ambiental) e uma priorizacdo das acfes
estruturais, diretamente relacionadas as obras de saneamento basico, em detrimento das agdes estruturantes,
relativas a sustentabilidade dos empreendimentos.

A alteracdo constante dos normativos que regem o processo de selecdo para acesso aos recursos é uma das
questdes levantadas por um entrevistado representante de um dos pleiteantes municipais:

Faz uma cartilha anual, que tem os prazos ja estabelecidos na Portaria. Ai vocé vai
atender a Portaria, eles botam outra Portaria em cima da Portaria. Ai tira vocé de
tempo, ndo é? (...) Eu tenho 10 dias pra entregar um projeto, entdo no oitavo dia
geralmente eu ja estou com ele pronto. Vou rever ele todo, vérias vezes, pra ver se
ndo fica nada pendente. No meio desses 10 dias, ele diz assim: “Nao, ndo é mais
10 ndo, agora é 5”. Quer dizer, vocé muda todo seu calendério, seu plano de
trabalho.

(...)

Serd que foi por incompeténcia? Eu acredito que tenha sido incompeténcia, ndo
tenha sido ma vontade e nem tenha sido ma fé. Pode ter sido, ndo sei de que parte
a incompeténcia né (Representante PleiteanteMun2, 2015).

Tal situagdo € confirmada por um dos representantes da propria instituicdo repassadora dos recursos:

Eu acho que teria que ter um manual dos procedimentos. A Funasa ndo tem um
manual de procedimentos, o Ministério das Cidades tem. Manual desses
procedimentos pra acessar 0s recursos. Como sempre t4& mudando.

(...)

Acho que melhora, facilita. Entdo, essas coisas da uniformizacdo, no ambito do
governo federal e 0 manual de procedimentos (...) E a cada vez que mudasse, se
mudar a cada 4 anos, que se atualize, se tenha revisdo (Representante Funasa2,
2015, grifo do autor).

A despeito das constatacdes nas duas entrevistas citada anteriormente, a maior mudanca verificada entre a
sistemética do PAC 1 / Funasa e das duas sele¢cdes do PAC 2 / Funasa foi nos procedimentos de selecdo. Tal
evolucdo, destacada em apresentacdo oficial, realizada no ambito da 452 Assembleia da Assemae, em Pocos de
Caldas/MG (ARANTES, 2015), também é confirmada no depoimento de um dos representantes da Funasa
entrevistado:

No PAC 1 o processo seletivo foi feito através de indicadores sociais, indicadores
de mortalidade. Houve uma inversdo, porque primeiro eram definidos os
municipios que teriam recurso, os valores pré-destinados para estes municipios e
depois disso é que se corria atras dos municipios para que eles apresentassem 0s
projetos. E isso se mostrou como um grande entrave. No PAC 2 houve uma
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inversdo, entdo foi feito um processo seletivo, e por conta disso [houve] o ganho,
porque foram aprovados projetos com condicgdes a principio de serem executados
com maior rapidez (Representante Funasal, 2015, grifo do autor).

Este fator levanta dois aspectos no que diz que respeito a institucionalizacdo dos procedimentos: o primeiro, de
ordem negativa, demonstra que apesar de na 12 selecdo do PAC / Funasa tais aspectos terem sido previstos
como critérios de priorizacdo, tal fator ndo foi efetivamente considerado na selecdo dos pleitos que teriam
Termos de Compromisso firmados. Isso demonstra um descolamento entre a préatica e a definicdo normativa,
indicando falta de institucionalizacdo dos procedimentos, na concepcao de institucionalizacdo disponivel em
Paim (2011). O fator positivo diz respeito ao aperfeicoamento dos procedimentos entre as selecdes do PAC 1 e
a do PAC 2. Tais aspectos mostram que, ainda que de certa forma precariamente, ha um reconhecimento da
necessidade de institucionalizacdo dos procedimentos da instituicdo. Contudo, hd que se ressaltar um certo
retrocesso no processo a luz da diretriz contida no Plansab, uma vez que foram retirados aspectos
anteriormente previstos que diziam respeito a sustentabilidade dos empreendimentos.

Das entrevistas semiestruturadas

A falta de institucionalizacdo dos procedimentos é algo que se mostrou bastante disseminado no ambiente
institucional-normativo estudado, com um potencial significativo de impactos sobre o acesso aos recursos das
transferéncias obrigatérias para esgotamento sanitario, com recursos operados pela Funasa na Bahia. Esse
aspecto é notado, por exemplo, quando alguns entrevistados destacam deficiéncias da entidade repassadora de
recursos no tocante aos manuais de procedimento. Sobre esse ponto destacam-se alguns relatos de
representantes da Funasa, contidos no Quadro 3.

Quadro 3 — Posicao de representantes da Funasa acerca dos manuais de procedimentos

ENTREVISTADO POSICAO QUANTO AOS MANUAIS DE PROCEDIMENTOS

Eu acho que teria que ter um manual dos procedimentos. A Funasa ndo tem um
manual de procedimentos, o Ministério das Cidades tem. Manual desses
procedimentos pra acessar 0s recursos. Como sempre td mudando, né (...) E a cada vez
que mudasse, se mudar a cada 4 anos, que se atualize, se tenha reviséo

Funasa2

Precisamos de manuais institucionais que sejam mais claros no que a gente deve pedir,
no que os orgdos de controle principalmente cobram da gente. Cobram dos técnicos da
Funasa3 instituicdo (...) N&o sei se por falta de tempo daqueles que estdo de fato nas esferas de
planejamento. Ou talvez a falta de conhecimento também de algumas pessoas da
esfera de planejamento

Acerca das exigéncias técnicas feitas para acesso ao recurso do processo em estudo, hd um manual especifico
da Funasa que trata da apresentacdo de projetos de sistemas de esgotamento sanitario (FUNASA, 2008). Tal
manual, disponivel no website da instituicdo, refere-se a uma versdo de 2008 e, ao que parece, nao foi
submetido a atualizagGes/alteragdes, ao longo das duas etapas do PAC / Funasa. De acordo com o constante na
cartilha, a mesma tem como objetivo

subsidiar os estados, municipios, Distrito Federal e outros 06rgdos
interessados na elaboracdo de proposta de financiamento para projeto de
Sistema de Esgotamento Sanitario, especificamente quanto a documentacédo
técnica exigida para formalizagdo de convénios, nos casos de obras e servigos de
saneamento, de acordo com a legislagdo vigente (FUNASA, 2008, p. 3).
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Além disso, consta no manual que

Um projeto de engenharia deve apresentar os elementos e informacdes necessarias
e suficientes para que a obra seja executada com seguranca, funcionalidade,
adequacdo, facilidade de construgdo, conservacdo e operacdo, durabilidade
dos componentes e principalmente a possibilidade do emprego de mao-de-obra,
material, matérias-primas e tecnologias existentes no local (FUNASA, 2008, p. 7).

Nessa cartilha é feita uma descricdo dos diferentes componentes esperados para o projeto de engenharia, tais
como o memorial descritivo, o0 memorial de calculo, as plantas, as planilhas orcamentarias, cronograma fisico-
financeiro, Anotacdes de Responsabilidade Técnica e principais normas técnicas da ABNT relacionadas com
projeto de sistema de esgotamento sanitario (FUNASA, 2008). Além da documentacdo relacionada ao projeto
de engenharia, tal cartilha apresenta também alguns documentos exigidos, tais como: documento de posse da
area, documentacao relativa ao licenciamento ambiental e a outorga de diretos de uso dos recursos hidricos,
documentos relacionados a sustentabilidade do sistema proposto, contemplando informagdes sobre a entidade
responséavel pela prestacdo dos “sistemas de esgotamento sanitario” ou “modelo de gestdo a ser implementado
para operacdo e manutengdo do sistema”, além da previsdo e fonte dos recursos para custeio da operagdo e
manutencdo do sistema (FUNASA, 2008, p. 12). Finalmente, sdo apresentados alguns ‘“documentos
adicionais”, como o “Programa de Educacdo em Salde e Mobilizacdo Social (Pesms)”, exigido para
celebracdo de convénios, “Termo de compromisso para o Programa de Agentes Comunitarios de Salde
(Pacs)” e Declaracdo de contrapartida (FUNASA, 2008, p. 13). No manual s&o apresentados alguns modelos
de documentos a serem utilizados.

Vé-se que no manual em questdo hd um foco na descricdo e na indicagdo dos principais componentes do
projeto, ndo sendo apresentadas condicGes de elegibilidade ou de dispensa de determinada solucdo
tecnoldgica. Nesse aspecto, uma eventual vedacdo de determinada solugdo tecnolégica ficaria dependente de
outra determinacdo normativa, a exemplo de uma Portaria, mais flexivel que um manual de procedimentos.
Entende-se que tal aspecto pode ser encarado como algo positivo ou negativo, conforme o ponto de vista.
Positivamente, isso permite uma flexibilidade na defini¢do do que pode ou néo ser financiado. Negativamente,
isto possibilita mudangas rotineiras que retiram o carater de institucionaliza¢do dos procedimentos. Entende-se
que a falta dessa diretriz do que a instituicdo permite ou ndo permite, abre também o leque de possibilidades de
decisdo do técnico responsavel pela analise. Certamente, um manual de procedimentos ndo deve ser rigido a
ponto de impossibilitar o uso da discricionariedade pelo profissional analista. Contudo, os diferentes relatos
tratando dessa questdo sinalizam a necessidade de discusséo, por parte da instituicdo repassadora dos recursos,
dos fatores que devam estar sob jugo do técnico e daqueles que devem ser previstos mais taxativamente nos
manuais. Tal discussdo deve se pautar pela busca de um equilibrio entre a necessidade de se criar um ambiente
flexivel, que estimule o didlogo e a definigdo de solucBes técnicas adequadas a cada situacdo local, e da
necessidade de certa previsibilidade quanto ao que esperar dos pleiteantes quando da apresentacéo e revisdo de
seus projetos ao longo de um processo de selecdo.

Tal situacdo pode agravar dificuldades relatadas por representantes de entidades pleiteantes de recursos, como
as apresentadas no Quadro 4, a respeito de pleitos encaminhados na segunda etapa do PAC 2 / Funasa.
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Quadro 4 — Posicéo de representantes de entidades pleiteantes quando a dificuldades decorrentes
da deficiéncia na institucionaliza¢do dos procedimentos

ENTREVISTADO POSIGAO QUANTO A INSTITUCIONALIZAGAO DOS PROCEDIMENTOS

Eu gostaria de adicionar e agora eu fago uma critica (...) Entdo, o normativo de
fiscalizacdo dos técnicos da Funasa eu ndo conhego, ndo sei se existe. Entdo muitas
vezes, 0s técnicos, a despeito da mesma situacdo, muitas vezes tomam decisdes
diferentes. Uns sdo mais exigentes, outros nem tanto, facilitam mais as coisas, as
coisas andam mais com um do que com outro.

(...)

PleiteanteGov1l até gostaria de saber de vocé, se existe documento, esse normativo dentro da Funasa
que estabelece quais séo as regras, quais sdo os limites de atuacéo do técnico, o que
que pode, 0 que que ndo pode.

(..)

O técnico tem que ter autonomia pra dizer “pode fazer!”. Mas 0s técnicos ficam
assustados, é isso que a gente percebe. Entdo, tem que ter um normativo estabelecendo
0 que pode e 0 que ndo pode. Porque sendo fica dificil mesmo

E um principal ponto que eu acho que € um normativo. Vocés nao tém um
normativo. Entdo assim, a gente brinca, e fala muito da Caixa, fala muito dos outros
que operam com recursos [da Unido]. A gente fala assim: "Poxa, um dos outros pontos
né, o recurso ¢ OGU, do Orcamento Geral da Unido, mas pra cada 6rgdo existem
regras diferentes, e no caso de vocés, vocés ndo tém, tanto que a gente sempre ouve:
nao, é a LOA, é o TCU, é isso, sdo normativos mais gerais. Entdo ha uma
subjetividade muito grande. Entdo, quando vocé tem um normativo, fica mais claro
de vocé entender

PleiteanteGov2

Entende-se que o uso dos recursos publicos para o financiamento das politicas publicas consolida e cristaliza
as relacBes capitalistas e 0s projetos politicos das classes e fracdes de classe, conforme considera Fleury
(2004), em analise sobre Estado e politicas publicas na visdo de Nico Poulantzas.

Hirsch (2010), por sua vez, sustenta que por meio de seu aparelho estatal e de seu arcabouco institucional, o
Estado age de maneira a garantir as condi¢cdes de acumulagdo. Ou seja, mesmo com seus conflitos intra e
interinstitucionais, o arcabouco institucional contribui para um direcionamento geral em torno do interesse de
reproducdo das condi¢cdes de acumulacdo na sociedade. Contudo, 0 mesmo Hirsch (2010, p. 101), baseando-se
na Teoria da Regulacdo, explica que “as condi¢des de persisténcia e desenvolvimento” da sociedade capitalista
sd0 marcadas por contradicdes. Assim, se de um lado o complexo institucional imp&e alteragdes em
procedimentos com vistas a “tornar mais facil” o alcance dos objetivos do capital no longo prazo, por outro
lado, ele prdprio impde restricbes ao processo no curto prazo.

Isso pode ser notado, por exemplo, na desoneracdo de folha de pagamentos, instituida por meio da Lei n°
12,546, de 14 de dezembro de 2011. De acordo com Rodrigues e Salvador (2011), que analisam as
implicacfes do PAC sobre as politicas sociais no Pais, o PAC se “apropria indiretamente” de recursos que
seriam originalmente destinados ao financiamento de politicas sociais, como a de educacéo e a de seguridade
social (RODRIGUES; SALVADOR, 2011, p. 153). Com isso, ha uma facilitacdo as condicBes gerais de
acumulacdo. Por outro lado, esse mesmo procedimento repercute no complexo institucional dificultando a
aprovacdo de projeto, e o inicio de empreendimentos, conforme pode ser verificado no seguinte depoimento de
um dos representantes da Funasa, sobre os desdobramentos no processo de selecdo decorrentes da aplicacédo da
desoneracdo sobre a folha de pagamentos, quando questionado sobre alteracbes em normativos que
influenciaram o processo de selegéo:
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A (ltima selecdo do PAC comecou em fevereiro de 2013. Entdo os municipios
apresentaram as propostas e foram apresentando 0s seus orcamentos, ai teve o
processo de entrevista técnica, processo de aprovagdo e quando chegou a Ultima
fase que é aquela de visita técnica (...) teve uma alteracdo na Lei, a questdo da
desoneracdo (...) E isso modifica os custos que sdo apresentados (...) E muda o
BDI né, que sdo as bonificacdes e despesas Indiretas, e isso ocasionou que teve de
ter uma reformulacdo, até apresentacdo de novas planilhas por parte dos
proponentes (...) E uma boa parte daquilo que tinha sido aprovado ainda se
encontra nessa parte de aprovacdo da planilha desonerada (Representante da
Funasal, 2015).

Outros fatores levantados pelos entrevistados, como a constante mudanca nas regras, auséncia de um
calendario, entre outros, podem ser verificados também ao se avaliar os processos de selecdo, e ao se verificar
que, apesar de avangos em alguns pontos (como a previsdo de etapas bem definidas, com prazos mais
razoaveis para apresentacdo dos projetos), ndo se avangou em outros pontos como permanente atualizagdo dos
informativos e manuais que regulam as ac¢fes dos técnicos e entidades pleiteantes. Isto indica uma deficiéncia
na institucionalizacdo dos procedimentos no &mbito da instituicdo repassadora de recursos. No que diz respeito
a auséncia de um calendario para abertura de selegdes de repasse de recursos o representante de um dos
pleiteantes deu o seguinte depoimento:

O que acontece de um modo geral: a gente ndo tem uma pré-divulgagéo pelo
governo federal. E até uma demanda que a gente como governo do estado
apresentou pra que houvesse um calendario de contratagdes, onde os governos
soubessem desse calendario pra poder ja se preparar. Porque o que acontece muito
é 0 seguinte: vai ter uma divulgac&o entdo [ha] a correria, vocé as vezes ndo esta
com o projeto completamente pronto pra ser selecionado. Existem muitos casos
[em] que nés temos os projetos prontos, mas eles precisam de um nivel de
atualizacdo, porque vocé sabe (...) A realidade muda (Representante
PleiteanteGov2, 2015).

A auséncia de um calendario amplo prevendo as selegdes para repasse dos recursos pode ser confirmada no
depoimento de um dos representantes da propria Funasa:

Embora a Presidéncia levante o cronograma, como isso foi feito na selecdo do
PAC 2, mas apenas internamente, eles ndo tiveram autonomia pra divulgar,
porque tudo remete a um comité gestor do PAC (...) Agora, para isso seria
importante que pudesse ter esse retorno pra tentar sensibilizar os representantes
do Comité Gestor do PAC da necessidade desse cronograma (Representante
Funasa2, 2015, grifos do autor).

Outra situagdo que denota a fragilidade da institucionalizacdo dos procedimentos é o relatado por um dos
representantes da Funasa quando questionado se houve alguma flexibilizacdo nas exigéncias durante o
processo de selego:

N&o me recordo. Pelo contrério, a questdo da etapa Util, € uma coisa que nao foi
solicitada e no desenrolar foi solicitado que quem estava pleiteando apontasse
quanto seria [0 orcamento] do projeto pra etapa Gtil. Entdo, ndo é que foi uma
mudanca. Mas foi uma forma de tentar, digamos, cortar, né (Representante
Funasa2, 2015, grifos do autor).

O conceito de etapa Util esta presente em um dos manuais da Funasa. De acordo com Funasa (2015b, p. 33) ele
representa a etapa “capaz de entrar em funcionamento imediatamente apds a conclusdo dos servicos e atender
seus objetivos sociais e de salubridade ambiental”. No caso em tela, a indicacdo do valor correspondente a
etapa Util significaria informar o valor minimo necessario para que houvesse funcionalidade do projeto. Tal
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aspecto implicaria pelo menos uma confirmacdo dos célculos de dimensionamento e uma readequacdo da
planilha orcamentéaria dos projetos, durante o processo de selecao.

A fragilidade da institucionalizacdo dos procedimentos mostra-se ainda mais grave quando analisadas outras
nuances do processo de selecdo. Um dos pontos mais recorrentes € o pequeno prazo concedido entre as etapas
do processo de selecdo. Sobre esse ponto, destacam-se no Quadro 5 alguns trechos de entrevistas com
representantes de pleiteantes de recursos, e com representantes da prépria Funasa.

Quadro 5 — Posicéo de representantes de entidades pleiteantes e da Funasa acerca dos prazos no
processo de selecdo

ENTREVISTADO POSICAO QUANTO AOS PRAZOS NO PROCESSO DE SELEGAO

O projeto ndo estava bem contemplado com relacdo aos parametros da Funasa. Sim
com relagdo ao projeto da Integracdo Nacional. Ele foi aprovado no Ministério da
Integracdo Nacional. Mas na Funasa ndo. Entdo, quando a gente entrou com esse
PleiteanteMunl projeto, ele foi meio que, entre aspas, capenga. Durante a sele¢do, n6s tentamos
readequa-lo, mas ndo houve tempo.

(.)

O tempo de uma etapa pra outra foi curto

[A Funasa] deu um prazo muito apertado, pra entrega (...) Eu acho que foi até uma
forma de selecionar mais né. Deu um prazo assim, tipo 3, 4 dias pra vocé apresentar
PleiteanteMun2 um projeto, que a gente estava em elaboracdo (...) Tudo isso demanda tempo. E a
Funasa baixou uma Portaria assim sexta-feira pra vocé entregar na outra quinta. Coisa
de 3, 4, 5 dias

Digamos, ele ndo tem o projeto atualizado, mas ai ele quer dar entrada. 1sso no caso
quando a concessionaria € prestadora. Ai 0 municipio da entrada no projeto la
desatualizado, sendo que quem vai operar € manter € a concessionaria estadual. Entéo,
é dificil a concessionaria em pouco tempo, dois dias, trés dias, dar anuéncia daquele
projeto. Porque vai ter que fazer andlise daquele projeto. Entdo, esse tempo é curto
ndo é

Funasa2

Outro fator que também pode ser levantado é o tempo exiguo que é dado, ndo sé pra
nos da Instituicdo, na analise, na realizacdo de visita técnica dos projetos. Mas
Funasa3 também o tempo curto que foi dado as prefeituras e ao governo do estado pra que
pudessem organizar aquilo que nds estavamos solicitando e pudessem, de fato, estar na
selecéo

Sob tais aspectos, verifica-se que o processo de selecdo favorece aqueles entes que possuem projetos e
documentagdo em estdgio mais avancado de desenvolvimento. A ideia de competicdo por recursos,
caracteristica do Programa de Aceleracdo do Crescimento, presente desde a génese do PAC, no Programa
Piloto de Investimentos (PPI1) (BRASIL, 2005). Entende-se que tal procedimento deve ser visto com cautela.
Se por um lado, tal procedimento favorece a rapidez na implementacdo dos empreendimentos, por outro lado
prejudica justamente os entes que respondem pelos maiores déficits em relacdo aos servigos publicos de
saneamento bésico. Contudo, considerando-se entes com condi¢fes semelhantes de estruturacdo, tal
procedimento favorece aqueles com uma maior vocacdo para o planejamento. Neste sentido, 0 uso de
estratégias complementares, como definir previamente o montante de recursos a serem disponibilizados para
determinada regido, proporcionalmente ao déficit, similarmente ao que foi feito conforme descrito por Arantes
(2015), segundo o qual, além de um valor minimo por Estado, foram definidos previamente montantes
especificos para municipios de acordo com populagdo em extrema pobreza e déficit dos indicadores de
saneamento basico, minimiza os problemas do processo de selecéo.
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siLUg
W S &
YAy

I . ABES

O Quadro 6 apresenta os prazos para apresentacdo dos projetos e / ou documentacdo complementar nas
portarias da 22 selecdo do PAC 2/Funasa.

Quadro 6 — Prazos para apresentacéo dos projetos e / ou documentacéo complementar nas
portarias da 22 selecdo do PAC 2/Funasa

PORTARIA PUBLICAGAO

FUNASA NO DOU OBJETO PRAZO ESTABELECIDO
Institui 0 2° processo seletivo do PAC | Prazo de 05/04/2013 (2
N° 192, de 04/02/2013 2 / Funasa meses) para envio das cartas-
01/02/2013 '
consulta.
Convoca pleiteantes para
N° 784 de apresenta_géo de projetos de Prazos para apre_senta(;éo
07/06/é013 10/06/2013 engenharia, sendo 82 de SES (45 de dos projetos variam de 17 a
prefeituras e 37 do Governo do 21/06/2013 (10 a 14 dias).
Estado da Bahia).
Convoca os pré-selecionados pra
entrevista técnica e apresentacdo da .
documentagdo complementar ao Datas para compareum_ento
N° 931, de a entrevista técnica variam

11/07/2013 projeto (54 de SES, sendo 21 de

10/07/2013 prefeituras e 33 do Governo do g?ai)? a19/07/2013 (6 a8
Estado da Bahia). '
Divulga empreendimentos

N 372 de selecionados (10 de SES, sendo 8 de

05/05/2014 06/05/2014 prefeituras e 2 do Governo do Estado | -

da Bahia).

Fonte: Elaborado pelo autor.

VVé-se que o prazo inicial para envio da carta-consulta foi de cerca de 2 meses. Contudo, 0s prazos concedidos
para apresentacdo dos projetos de engenharia variaram de 10 a 14 dias. Por sua vez, 0s prazos para entrevista
técnica e apresentacdo da documentagdo complementar variaram de 6 a 8 dias. O periodo entre a publicacdo
anterior e a publicacéo na qual foi solicitada a apresentagdo de material foi um pouco mais significativo, sendo
de 126 dias entre a primeira e segunda portarias e 31 dias entre a segunda e a terceira portarias. Contudo, ha
que ressaltar que antes da publicacdo das cartas-consultas selecionadas para a proxima fase da sele¢do, ha uma
mera expectativa de que o pleito tenha sido selecionado.

Dessa forma, é razoavel entender que os pleiteantes foquem seus esforcos apenas ap6s confirmacgéo de que seu
pleito foi aprovado numa determinada fase. Considera-se que tal situacdo agrava o quadro de deficiéncia da
institucionalidade do procedimento, ainda mais quando se observa que alguns pleiteantes sequer possuem
projeto ou documentagdo complementar desenvolvida na abertura da sele¢cdo. Quando questionados se o
projeto de engenharia estava pronto quando foi aberta a selecdo os representantes de algumas entidades
pleiteantes apresentaram as respostas apresentadas no Quadro 7.
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Quadro 7 — Posicdo de representantes de entidades pleiteantes quando questionados se o projeto
estava pronto quando foi aberta a selecéo

POSICAO QUANTO A SITUACAO DO PROJETO QUANDO DA ABERTURA

ENTREVISTADO DA SELECAO

Esse projeto, ele foi desenvolvido por volta de 2004, 2005, que foi um pleito junto ao
Ministério da Integracdo Nacional (...) ele ndo contemplou o projeto como um todo
(...) E ficou um projeto muito simples. Nao havia tratamento especifico do
esgotamento (...) Durante a selecdo, nos tentamos readequa-lo, mas ndo houve tempo.

PleiteanteMunl

PleiteanteMun2 O projeto ndo estava pronto. NGs iniciamos 0 projeto de esgotamento sanitario do zero

PleiteanteMun3 N&o, o projeto ndo estava pronto (...) N6s nos habilitamos e depois fizemos o projeto

De acordo com a documentacdo que eu tenho em méos, o projeto foi dado inicio em
PleiteanteMun4 junho de 2013. Entdo, diante dessa comprovacao, ele foi feito apds o conhecimento,
apos a [abertura da] selecéo

Essa situacdo também se repete no tocante a documentacdo complementar, quando questionados se a mesma
estava pronta quando foi aberta a sele¢éo, os representantes responderam o constante no Quadro 8.

Quadro 8 — Posicdo de representantes de entidades pleiteantes quando questionados se a
documentagéo complementar estava pronta quando foi aberta a selecéo

POSICAO QUANTO A SITUAGAO DA DOCUMENTAGAO COMPLEMENTAR

ENTREVISTADO QUANDO DA ABERTURA DA SELECAO

PleiteanteMunl Né&o. N6s adquirimos

PleiteanteMun2 Foi preparada no decorrer da elaboragéo do projeto

N&o, eles [documentos complementares] foram colhidos durante a execucéo do
PleiteanteMun3 projeto e da apresentacdo da proposta. Tanto que ndo houve falta de nenhum desses
requisitos na apresentagéo do projeto

Quando a selecéo foi aberta ndo. Assim que nos tivemos o0 conhecimento de que
PleiteanteMun4 estava tendo a selecdo pra captacdo de recursos para a implantagcdo de esgotamento
sanitario, ocorreu uma mobilizagdo no Municipio para juntar essa documentagao

Néo, porque geralmente qual é o procedimento nosso: A licenga ambiental tem a
validade de 2 anos, a licenga de instalagdo. Entdo, essa licenca a gente so requer se
houver abertura de recurso, se ndo houver previsdo [de] abertura de recurso, ndo tem
por que investir nem em licenga, nem em desapropriagao, porque é um contrassenso
eu estar desapropriando areas que eu ndo sei se vou ter recurso pra fazer [a
intervencéo]

PrestadorGov1l

Ressalta-se que, em 2015, a Funasa atualizou alguns de seus manuais, como o Manual de Saneamento e o
Manual de Procedimentos relativo a execucdo de convénios, termos de compromisso e obras de execucdo
direta. Contudo, é necessario que a constante atualizagdo dos manuais institucionais, em atencdo as limitagGes
apontadas pelas instituicGes envolvidas, faga parte da politica permanente da instituicao.

Entende-se que estes aspectos indicam uma deficiéncia no tocante a institucionalizagdo de procedimentos,
conforme descrito em Paim (2011, p. 23), relacionado a “conformacédo de organizacGes, politicas e normas
legais” as agdes, e pode ser devido ao direcionamento dos esforcos as agBes mais voltadas a concretizagéo dos
projetos, o que certamente atenderia aos fundamentos contidos no PAC, vide o que esta disposto em Bresser-
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Pereira e Gala (2010), e em dissonancia com os preceitos da importancia de investimentos em acles
estruturantes, considerados no ambito do Plano Nacional de Saneamento Basico (BRASIL, 2013a). A
priorizacdo indiscriminada das ac@es estruturais em detrimento das acfes estruturantes reduz a qualidade do
gasto publico e induz a necessidade de novos gastos, dada a menor sustentabilidade dessas intervencoes.

Tais aspectos quando colocados sobre a 6tica do processo de selecdo para acesso aos recursos revela a l6gica
de atuacdo do Estado para garantir a reproducdo do processo de acumulacdo do capital. Hirsch (2010)
considera que a estabilidade desse processo depende da existéncia de uma rede de instituicdes e normas sociais
que coordenem o comportamento das pessoas em direcdo as “condicdes de acumulagdo” (HIRSCH, 2010, p.
105 e 106). A priorizacdo do repasse de recursos para obras em detrimento de acdes de desenvolvimento
institucional e de acgdes voltadas a sustentabilidade dos empreendimentos; o descaso das instituicdes em
relacdo a preceitos institucionalmente definidos, como o principio da integralidade; a existéncia de regras que
punem aqueles entes a quem 0 acesso deveria ser mais facilitado; todos esses aspectos sinalizam a
complexidade do ambiente institucional estudado, marcado por contradi¢des e conflitos de interesse e de classe
caracteristicos do modo de reproducédo dominante na sociedade (HIRSCH, 1998, 2010), e que se reflete nas
caracteristicas da politica pdblica de saneamento bésico no Brasil. Tais aspectos se alinham a constatacdo de
Peixoto (2011) de que o atual cendrio de organizacdo institucional e da gestdo administrativa da &rea de
saneamento basico no Brasil reflete a maneira confusa como se desenvolveram historicamente as intervencoes
dos entes federados na area, devido, principalmente, a inexisténcia de ordenamento constitucional e legal
adequado para tratar da area ao longo da histéria republicana.

Dessa forma, os dados analisados indicam que a pouca institucionaliza¢do dos procedimentos € algo difundido
nos processos de selegdo para acesso aos recursos do PAC Funasa, sendo considerado um aspecto limitador do
acesso aos recursos publicos da area de saneamento basico, componente esgotamento sanitario, para as
transferéncias de recursos do PAC Funasa, no estado da Bahia.

CONCLUSOES

A érea de saneamento bésico no Brasil é caracterizada pela atuagdo direta de diversas entidades de diferentes
esferas de governo. A multiplicidade de 6rgdos com influéncia na area é considerada historicamente um fator
dificultador do direcionamento da politica de saneamento basico. Esse trabalho partiu do pressuposto de que o
intrincado ambiente institucional da area de saneamento basico no Brasil oferece diversos obstaculos para o
acesso aos recursos publicos destinados & mesma e para a subsequente concretizacdo de acBes, programas €
projetos da area, constituindo por si préprio um obstaculo & universalizacdo do acesso aos servigos.

Com a pesquisa realizada, cujo foco de estudo foi o processo de transferéncias obrigatorias de recursos nao
onerosos da Unido operacionalizados pela Funasa, no estado da Bahia, identificou-se que o baixo nivel de
institucionalizagdo dos procedimentos pode ser considerado como uma limitagdo para acesso aos recursos da
drea. Entende-se que aspectos levantados nas entrevistas e confirmados na anélise documental como a
constante mudanca nas regras de acesso, a auséncia de um calendario, a falta de atualizagcdo de manuais da
instituicdo repassadora, entre outros, indicam limitagdes no tocante a institucionalizagédo de procedimentos.
Considera-se que tal situacdo decorre do constante direcionamento dos esforcos as agdes mais voltadas a
execucdo dos projetos (leia-se obras), o que certamente atenderia aos fundamentos contidos no Programa de
Aceleracdo do Crescimento, que se baseia numa abordagem neodesenvolvimentista, mas estaria em
dissondncia com os preceitos de investimentos em agfes estruturantes previstos no Plano Nacional de
Saneamento Basico (Plansab).

No desenvolvimento deste trabalho, que integra um trabalho maior desenvolvido no @mbito do Mestrado em
Meio Ambiente, Aguas e Saneamento da Universidade Federal da Bahia, verificou-se que houve uma evolugio
no tocante a institucionalizagcdo dos procedimentos para acesso aos recursos do PAC Funasa. Tal aspecto
deveu-se ao aperfeicoamento dos procedimentos entre as sele¢cbes do PAC Funasa 1 e a do PAC Funasa 2.
Contudo, entende-se que algumas alteracGes efetuadas no processo, que refletem a tendéncia histérica de
investimentos em ag@es estruturais, em detrimentos daqueles em agfes estruturantes, constituiram retrocessos
frente a disposi¢Ges do Plano Nacional de Saneamento Basico. Nesse sentido, destacou-se negativamente a
retirada de aspectos anteriormente previstos que diziam respeito a sustentabilidade dos empreendimentos.
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A limitacdo na institucionalizacdo dos procedimentos mostrou-se ainda mais grave quando analisadas outras
nuances do processo de sele¢do, tais como os pequenos prazos concedidos entre as etapas do processo. Tal
aspecto penaliza sobremaneira os entes com menor capacidade de gestdo, beneficiando aqueles que possuem
projetos e documentacdo em estagio mais avancado de desenvolvimento. Tal légica favorece a rapidez na
implementacdo dos empreendimentos, mas por outro lado prejudica justamente os entes que respondem pelos
maiores déficits em relacdo aos servicos publicos de saneamento bésico.
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