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RESUMO

A éarea de saneamento basico no Brasil é caracterizada pela atuagdo direta de diversas entidades dos diferentes
niveis de governo. A bibliografia estudada indica a existéncia de problemas de variadas ordens no
desenvolvimento de politicas publicas envolvendo diferentes esferas de governo e organizacfes. A partir do
levantamento e analise de artigos cientificos, livros e documentos governamentais, com foco da area de
saneamento bésico, foram identificados entre os principais problemas de gestdo intergovernamental e
interorganizacional que afetam a referida area a existéncia de conflitos e indefinicdo de competéncias
intergovernamentais, a falta de articulacdo entre as esferas de governo, a pouca adaptacdo dos governos
estaduais a necessidade de articulacdo intergovernamental, o detalhamento exagerado de alguns normativos
reguladores, a ocorréncia de conflitos intraorganizacionais, a existéncia de pontos de veto e a falta de
articulacdo e conflitos entre os 6rgdos envolvidos. Pode-se verificar que entre os problemas tipicos de gestdo
intergovernamental e interorganizacional que afetam a area de saneamento béasico se sobreassem aqueles
relacionados a ocorréncia de conflitos, seja intraorganizacionais, interorganizacionais ou entre diferentes
esferas de governo.

PALAVRAS-CHAVE: Saneamento Bésico, Gestdo Intergovernamental, Gestao Interorganizacional, Politicas
Publicas.

INTRODUCAO

A érea de saneamento basico no Brasil distingue-se pela atuacdo direta de diversas entidades das diferentes
esferas de governo, bem como pela interveniéncia de uma miriade de organiza¢bes que influenciam o
andamento dos projetos da area (6rgdos ambientais, de controle interno, controle externo, controle social, entre
outras).

Em trabalho integrante do Panorama do Saneamento Basico do Brasil que serviu de subsidio para a elaboracéo
do Plano Nacional de Saneamento Bésico (Plansab), Peixoto (2011, p.172) argumenta que o atual cenario de
organizacdo institucional e da gestdo administrativa da &rea de saneamento basico no Brasil "é reflexo do
modo confuso como evoluiram as intervencBes dos diferentes entes da Federagdo na gestdo desses servigos”,
atribuindo papel central a inexisténcia de ordenamento constitucional e legal adequado para tratar dessa area
ao longo da histéria republicana, dificultando por sua vez o desenvolvimento e uso adequado dos
"instrumentos de coordenagdo e de cooperacao interfederativa pelas trés esferas de governo".

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

Considera-se que por congregar instituices de diferentes esferas de governo, e de diferentes areas das politicas
publicas, o ambiente institucional da &rea de saneamento basico no Brasil é caracterizado pela ocorréncia de
problemas de gestéo intergovernamental e interorganizacional, que dificultam o desenvolvimento das politicas
da &rea. Assim, para permitir uma aproximacdo inicial a esta problematica, realizou-se neste trabalho um
levantamento da bibliografia acerca do desenvolvimento de politicas entre diferentes esferas de governo
(intergovernamental) e entre diferentes entidades (interorganizacional). Dessa forma, este trabalho tem como
objetivo identificar os principais problemas decorrentes da gestdo intergovernamental e interorganizacional das
politicas publicas, com foco na &rea de saneamento basico. O mesmo integra um trabalho maior, desenvolvido
no Ambito 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 limitagBes a partir de pleitos do PAC Funasa para esgotamento
sanitario na Bahia”.

REVISAO BIBLIOGRAFICA
Estado, Politicas Publicas e Instituicbes

Entende-se que a concepcdo de Estado esta diretamente relacionada com o modo como sdo desenvolvidas as
politicas publicas. Assim, com vistas a permitir o entendimento dos objetivos subjacentes as politicas
desenvolvidas em um pais, que refletem, por sua vez, no modo como as instituicGes sdo organizadas em torno
desses objetivos, faz-se necessario uma abordagem inicial sobre diferentes conceituacdes de Estado e sobre as
relacOes entre Estado e politicas publicas.

De acordo com Bonavides (2000), a teoria politica reconhece ordinariamente alguns elementos como
constitutivos do Estado. Sdo eles: o poder politico, que representaria o dominio dos mais fortes sobre os mais
fracos, o elemento humano, configurado numa populagdo, povo ou nagdo, conforme qualificados em termos
demograficos, juridicos ou culturais, respectivamente; e o elemento territério. Bonavides (2000) ressalta que
0 conceito de Estado possui diferentes acepgdes, de ordem filosofica, juridica ou socioldgica, conforme os
diferentes pensadores que o definem. Numa acepcdo filosofica, predomina a ideia do Estado como "valor
social mais alto, que concilia a contradi¢do Familia e Sociedade"; na acepcéo juridica, predomina a ideia de
Estado como uma ordem legal a qual todos estdo submetidos; ja numa acepcdo socioldgica, sobressaem
caracteristicas como dominacéo de um grupo sobre outro, destacando-se 0 aspecto coercitivo e de exercicio do
poder.

Fleury (1994) considera que a intervencdo mediante politicas publicas é uma funcéo propria do Estado
moderno. Os objetivos subjacentes a essas politicas variam de acordo com a concepcédo tetrica de Estado.
Nesse sentido, Fleury (1994) apresenta diferentes concepc¢Bes de Estado, com suas respectivas percepcdes
sobre as politicas sociais.

Na concepgdo leninista de Estado, 0 mesmo é visto como um instrumento das classes dominantes para manter
sua dominagdo (Estado como instrumento). Assim, as politicas sociais seriam meramente parte de uma
estratégia para manter a exploracdo de uma classe sobre a outra. Uma diferente concepg¢do, baseada nos
estudos de Gramsci, traz a nocdo de Estado Ampliado, segundo a qual o Estado seria uma superestrutura
formada pela sociedade politica, composta pelo aparato coercitivo e burocracia estatal, e pela sociedade civil,
compreendendo, por sua vez, 0 “conjunto de organizag@es publicas e privadas responsaveis pela elaboracéo
e/ou difusdo de ideologias” (FLEURY, 1994, p. 24). Diferentemente da abordagem leninista, Gramsci
considera em sua concepcdo de Estado a coexisténcia de coercdo e consenso. Nesse sentido, as politicas
sociais contribuiriam para manter a coesdo social, sustentando a dominagdo do Estado e contribuindo para
estabelecer o consenso entre os governados (FLEURY, 1994).
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Em outra acepc¢do, baseada principalmente nas ideias de Hirsch, Fleury (1994) apresenta o Estado como uma
derivacao a partir “dos principios mais abstratos da economia politica” (FLEURY, 1994, p. 16). De acordo
com essa visdo, o Estado seria o garantidor das condigdes de reproducdo da sociedade capitalista, sendo o
fiador da relag8o entre o trabalhador e o capitalista. Seria, portanto, o terceiro sujeito social que faz a mediag&o
da relacéo conflituosa e de desigualdade entre estas partes. Nessa visdo de Estado, as politicas sociais seriam
uma forma de protecdo do trabalhador frente a burguesia. Contudo, esta intervengdo do Estado ndo € neutra,
ocorrendo "para repor no processo produtivo a classe trabalhadora enquanto classe dominada” (FLEURY,
1994, p. 19).

Na concep¢do de Estado como relagdo, cuja principal contribuicdo vem dos estudos de Nico Poulantzas, o
Estado nédo seria prévio nem posterior as lutas de classe, mas sim um resultado das relagGes entre as classes e
fracGes de classes. Dessa forma, na visdo do Estado como relacdo, seu conjunto de Orgdos ndo agiria
aleatoriamente, mas atuaria por meio de suas politicas sociais para organizar as classes dominantes e
desorganizar aquelas dominadas (FLEURY, 2004).

Fleury (1994) apresenta ainda a nogdo de Estado como seletividade estrutural, baseando-se nos estudos de
Claus Offe. Essa compreensdo defende que o Estado dependeria para sua existéncia da manutencdo da
“privatizacdo da producdo” - que ndo poderia ser organizada sob critérios politicos - e da cobranca de
impostos. Sendo assim, para garantir sua subsisténcia, o Estado deve, ao mesmo tempo, garantir as condi¢Ges
de acumulag&o e legitimar-se perante os dominados. Destarte, a seletividade estrutural do Estado seria mantida
por meio da unificacdo dos interesses capitalistas individuais em torno de “um interesse capitalista global” e
por meio da selecdo de suas a¢des para “proteger o capital contra interesses e conflitos anticapitalistas”, seja
ativamente, seja reprimindo interesses antagénicos (FLEURY, 1994, p. 21-22).

Finalmente, Fleury (1994) apresenta a nogdo do Estado consensual, baseando-se nos trabalhos de Habermas e
Przeworski. De acordo com Fleury (1994), essa acepcao baseia-se numa "critica ao fato de Marx ter atribuido
a primazia fundamental & producdo material, reduzindo a ela as demais dimensbes da vida societéria"
(FLEURY, 1994, p. 36). Na concep¢do do Estado consensual, assume-se que “as determinagdes morais, mais
gue as forgas econdmicas, que acarretaram as transformac@es fundamentais, inclusive na sociedade capitalista”
(FLEURY, 1994, p. 36). Assim, o Estado e as politicas seriam fruto “de um compromisso, uma coaliz8o de
classes que inclui tanto capitalistas como trabalhadores organizados” (FLEURY, 1994, p. 40).

As diferentes concepcdes apresentadas podem ser agrupadas em duas principais matizes de Estado que se
distinguem de modo central. Em uma delas, o Estado é visto como a personificagdo do bem comum, sendo que
suas politicas sdo definidas de forma mais ou menos consensual, visando ao alcance do bem comum. Na
segunda, antagbnica a primeira, o Estado é visto como a personificacdo da luta de classes, sendo que suas
politicas contribuem, de alguma forma, para manutencéo das condi¢des de reproducdo da sociedade e, assim,
para manutencdo dos interesses dominantes e da legitimidade do Estado perante os dominados.

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

Diferentes autores trazem diferentes defini¢es de politicas pdblicas. Bucci (2002), citado por Silva (2010, p.
563), define politica publica como a acdo estatal que vise “coordenar os meios a disposi¢do do Estado e as
atividades privadas para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados”. Souza
(2006a) apresenta a politica publica como

O campo do conhecimento que busca, a0 mesmo tempo, ‘colocar 0 governo em agdo’ e/ou
analisar essa acdo (variavel independente) e, quando necessario, propor mudangas no rumo
ou curso dessas agOes (variavel dependente) (SOUZA, 20063, p. 26).
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De acordo com Secchi (2010, p.2), politica publica é “uma diretriz elaborada para enfrentar um problema
publico”. Um problema publico, por sua vez, ocorre sempre que a situagdo atual é diferente de uma situacdo
ideal possivel. O referido autor considera que a definicdo de politica publica é algo um tanto arbitrério,
havendo diferentes conceituacfes para tal. Sintetizando a defini¢do trazida por Secchi (2010), a politica
publica seria uma diretriz de nivel estratégico, intermediario e/ou operacional elaborada para enfrentar um
problema publico, que possui como elementos fundamentais a intencionalidade e a resposta a um problema
publico. Além disso, ela envolveria agBes de organismos estatais e privados, como organizagdes privadas,
Organizagdes Ndo Governamentais, organismos multilaterais, redes de politicas publicas (SECCHI, 2010).

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

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

De acordo com Souza (2011), as institui¢des sdo o meio pelo qual o Estado atua, para administrar conflitos e
contradigdes, formar consensos e produzir as politicas publicas, contudo, "elas sozinhas ndo podem dar conta
da transformacdo de problemas em politicas e agfes sem a minimizacdo dos pontos de veto da cadeia
decisdria" (SOUZA, 2011, p. 638). De acordo com Tsebelis (1995 apud KNOTT; HAMMOND, 2000), o0s
pontos de veto sdo instituigdes com autoridade para rejeitar alguma proposta de mudanga politica.

Seguindo esse conceito ampliado do termo instituicdes, Hirsch (2010) traz que as institui¢des orientam e, ao
mesmo tempo, limitam a a¢&o social. Ou seja, de um lado ha uma conformagao anterior (que o autor chama de
“coercdo da forma”) que determina previamente aspectos da configuracdo institucional. Essa, por sua vez,
“gera a probabilidade de que as opgOes estratégias (sic) e as agOes orientadas sejam compativeis com a
reproducédo da sociedade capitalista” (HIRSCH, 2010, p. 52).

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

Federalismo e Politicas Publicas

As politicas publicas, em especial as politicas da area de saneamento basico, desenvolvem-se em ambientes
caracterizados pela acdo de diversos atores sociais e diferentes esferas de governo. No Brasil, um Estado do
tipo federal, a necessidade de coordenacdo entre as diferentes esferas de governo ganha ainda mais
importancia, considerando-se a autonomia dos entes federativos e a previsao constitucional de competéncias
concorrentes e paralelas.
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De acordo com Silva (2010, p. 550), o Estado federal é caracterizado pela reparticéo e pelo compartilhamento
de "poderes e competéncias entre diferentes niveis territoriais”, ou seja, pela descentralizacdo do poder.
Devido a reparticdo de competéncias entre as diferentes esferas de governo, sobressai-se no Estado com essa
configuracdo a necessidade coordenacdo entre os diferentes niveis de governo no desenvolvimento das
politicas publicas. De acordo com Silva (2010, p. 554), ndo seria nenhum exagero afirmar, principalmente em
se tratando de politicas publicas, que "o éxito de uma coordenagdo federativa € a linha que separa um
federalismo cooperativo de um federalismo competitivo ou predatdrio”.

A Constituicdo Federal de 1988 utilizou o formato de competéncias concorrentes para a maior parte das
politicas sociais. Assim, de acordo com Arretche (2004), qualquer ente da federagdo poderia implementar
programas em areas como salde, educacdo, assisténcia social e saneamento basico, ao passo que nenhum
estaria efetivamente obrigado a implementar tais acdes. Em decorréncia das caracteristicas do Estado do tipo
Federal, o desenvolvimento de politicas publicas enfrenta problemas especificos que dificultam a coordenacéo
dos objetivos destas politicas. Entre tais problemas, a autora considera a superposicdo de competéncias, a
competicdo entre diferentes esferas de governo, além da existéncia de pontos de veto no processo decisério
(WEAVER; ROCKMAN, 1993 apud ARRETCHE, 2004). A sobreposicao de acGes das diferentes esperas de
governo também é citada por Abrdcio e Franzese (2007).

A partir da analise dos sistemas fiscal e tributario brasileiro e de préaticas de implementagéo de politicas sociais
como saude, educacdo, habitagdo e saneamento basico, Arretche (2004) discute problemas de coordenacdo de
politicas e a autonomia no federalismo brasileiro. A autora considera que a concentracdo de autoridade politica
na Unido varia de acordo com as rela¢des intergovernamentais de cada politica especifica. A capacidade de o
poder central influenciar e coordenar as politicas setoriais estaria relacionada ao que a autora chama de
“recursos institucionais” para induzir o comportamento dos governos subnacionais na dire¢do das diretrizes
nacionais (ARRETCHE, 2004, p. 18). Acerca dos “recursos institucionais” para influenciar decisdes dos entes
subnacionais de governo, Arretche (2004, p. 22) destaca como exemplo o condicionamento de transferéncias
federais “a adesdo de Estados e municipios aos objetivos da politica federal”. Esta ferramenta é usualmente
utilizada no Brasil associada a instrumentos de repasse de recursos como convénios, termos de compromisso,
entre outros, constituindo uma forma de coordenar diferentes governos / organiza¢fes em torno de objetivos
comuns.

Na area de saneamento basico, a autora salienta que em virtude de elevado montante de recursos envolvidos,
poucos estados e municipios teriam condi¢fes de implementar diretamente as politicas, cabendo ao governo
federal, como principal financiador, o papel de coordenar as escolhas dos governos locais. Nessa area, em
especial, a disponibilidade de “recursos institucionais” permitiria & Unido uma maior concentracdo de
autoridade que em &reas como a salude - em que a existéncia de conselhos institucionalizados garantem a
presenca de estados e municipios na defini¢do das regras do SUS - e como a educacgdo fundamental, em que o
governo federal ndo é o principal financiador, atuando apenas supletivamente (ARRETCHE, 2004, p. 24).

MATERIAIS E METODOS

O presente trabalho se pautou no levantamento e analise da bibliografia, realizados a partir de artigos
cientificos, livros e documentos governamentais, publicados na area de Administragdo Publica, politicas
publicas e saneamento basico, bem como do conhecimento e experiéncia no tema de seus autores.

RESULTADOS E DISCUSSAO
Problemas da Gestéo Intergovernamental

Silva (2010) discute em seu trabalho alguns problemas especificos na reparticdo de competéncias legais que
repercutem em dificuldades de coordenacdo intergovernamental. Entre elas, o autor traz a dificuldade
“conceitual-material”, relacionada a falta de clareza dos dispositivos constitucionais (“maioria dos dispositivos
constitucionais utiliza termos cujos limites semanticos nem sempre sdo claros”) (SILVA, 2010, p. 558) e a
dificuldade “conceitual-formal”, especifica de competéncias concorrentes entre os diferentes entes politicos,
que se relaciona a indefini¢do dos limites da norma geral e das normas especificas no &mbito da reparticdo de
competéncias. No caso do Brasil, segundo o autor, a postura atualmente adotada pelo Supremo Tribunal
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Federal (STF) frente aos problemas de coordenacdo ndo auxilia na resolucdo dos problemas, limitando-se em
seus julgados a repeticdo de critérios apontados em textos juridicos, sem aprofundar na defini¢do de critérios
para desempenho das competéncias concorrentes (SILVA, 2010).

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

basicamente por meio da vinculagdo do repasse de recursos financeiros a prestagdo mais
controlada de servicos pelas esferas de governos subnacionais, seja pela fixagdo de metas,
seja pela adocdo de padrdes nacionais de politicas publicas (ABRUCIO; FRANZESE,
2007, p. 9).

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

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

Em uma revisao bibliografica que levantou alguns desafios para a universalizagdo dos servigos publicos de
agua e esgoto no Brasil, Galvdo Janior (2009a) traz informagfes sobre comparagao da evolucao da cobertura
entre os servigos publicos de saneamento basico e outras areasa de infraestrutura como a de energia e a de
telecomunicacdes. Como causas para 0 atraso do saneamento basico em relagdo as outras reas de politicas
publicas o autor destaca

a dispersdo na aplicacdo das politicas setoriais por diversos 6rgdos do governo federal,
indefinicdo da titularidade, dependéncia de elevados investimentos e falta de articulacéo
intergovernamental para execucdo de reformas setoriais (ZVEIBEL, 2003 apud GALVAO
JUNIOR, 20094, grifos dos autores).

Apesar da relevancia dos resultados obtidos por Galvéao Junior (2009a), hd que se considerar na interpretacao
dos dados as caracteristicas singulares dos servigos publicos de saneamento basico, em relagdo a outros
campos das politicas publicas. Nesse contexto, Seppala e Katko (2013) tratam em seu trabalho das
caracteristicas dos servigos de agua e esgoto (SAE) em diferentes perspectivas, incluindo entre outras, sua
natureza singular em relacédo a outros servicos publicos. Devido a caracteristicas como seu carater estritamente
local e por se constituir uma necessidade basica insubstituivel, Seppala e Katko (2013) consideram um erro a
comparacdo dos SAE com outros, tais como energia. Outras particularidades como a intensividade em capital,
os elevados custos fixos, o alto retorno econémico e social, e o fato de ser um monopolio natural, distinguem
0s SAE de outros servigos de infraestrutura.

Em estudo sobre o processo histérico de evolucdo da prestacdo e das normas de regulacdo dos servigos
publicos de abastecimento de &gua, esgotamento sanitario e disposi¢do de residuos sélidos nos Estados Unidos,
Uddameri e Singh (2013) trazem algumas situacdes relacionadas a gestdo intergovernamental. Em seu trabalho
destacam, entre outros, a importancia de “acordos interestaduais” para permitir o compartilhamento de rios
interestaduais (UDDAMERI; SINGH, 2013, p. 359) e o papel do governo federal na colaboragcdo com 6rgaos
locais e estaduais “no tocante & constru¢do e & manutencdo da infraestrutura relacionada com a &gua”
(UDDAMERI; SINGH, 2013, p. 359).
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Silva e Machado (2001) tratam da gestéo publica dos servigos urbanos em rede, a partir de um estudo de caso
da Regido Metropolitana de S&o Paulo. Em seu trabalho, os autores destacam, entre outros, que as normas
sobre controle de uso do subsolo na regido isoladamente sdo adequadas, porém quando analisadas em conjunto
mostram sua ineficacia e seu papel apenas de “mero expediente burocratico” (SILVA; MACHADO, 2001, p.
102). Citam a ocorréncia de “conflitos e indefinicbes com relagdo as competéncias” (SILVA; MACHADO,
2001, p. 103) que dificultam a implementacéo das politicas da area; mas que convivem, contraditoriamente,
com a falta de vontade politica para tornar mais claros os normativos da Administragdo Publica e com a
descontinuidade administrativa que caracteriza 0 ambiente das politicas publicas (SILVA; MACHADO, 2001).

Problemas da Gestéo Interorganizacional

Compete as organizacdes publicas implementar as politicas pablicas definidas pelo governo (BRYNER, 2010).
E como apresentado anteriormente, as politicas publicas sdo caracterizadas, entre outros, pela atuacdo de
diferentes esferas de governo e pela acdo de diversos tipos de entidades publicas, privadas ou organizacdes da
sociedade civil. Assim, faz-se mister destacar alguns aspectos intrinsecos a atuacdo conjunta de diferentes
organizacdes, bem como a influéncia dessas entidades no desenvolvimento das politicas publicas.

Em um estudo sobre a influéncia das organizagdes plblicas nas politicas publicas implementadas, Bryner
(2010) apresenta uma serie de aspectos nos quais se verifica a influéncia das organizagdes publicas nas
politicas publicas implementadas. De acordo com o autor, o “éxito das politicas publicas esta particularmente
entrelagado a capacidade administrativa” (BRYNER, 2010, p. 315) e a existéncia de leis muitas vezes
imprecisas € um resultado do processo legislativo, caracterizado pela construcdo de “coalizbes” e “acordos”.
Bryner (2010) argumenta que a Administracdo Pudblica é politica, e ndo independente como algumas teorias
indicam, estando incluida em "uma rede de atores politicos” (BRYNER, 2010, p. 315). Sobre os normativos
carregados de detalhes e abrangéncia, Bryner (2010, s.p.) ressalta que tais "leis ambiciosas” elevam as
expectativas publicas, contudo, o governo falha constantemente em satisfazer tais expectativas. Como
resultado, a descrenca da populacgéo sobre a capacidade institucional do governo em realizar as politicas acaba
enredando as organizacdes publicas, que arcam com o 6nus da impossibilidade de transformar os normativos
em realizac@es.

Knott e Hammond (2010) discorrem sobre diferentes tipos de problemas que estdo presentes na relacdo
interorganizacional, chamada pelos autores de patologias organizacionais. Entre tais problemas, que 0s autores
chama de "patologias", encontram-se, por exemplo, os ciclos de preferéncias, condi¢do na qual um 6rgdo ndo
concorda com uma decisdo final, mas continuamente retorna a opces rejeitadas anteriormente. Considera-se
que a existéncia de conflitos intraorganizacionais e interorganizacionais é algo caracteristico do processo de
produgdo social (conflitivo por natureza). Dessa forma, o conceito de patologia organizacional ndao €
considerado o mais adequado no &mbito deste trabalho. Todavia, entende-se que o ciclo de preferéncias
destacado por Knott e Hammond (2010) pode ser um sinalizador de conflitos intraorganizacionais (entre
departamentos, por exemplo) ou interorganizacionais (quando envolve diferentes agéncias que influenciam a
mesma politica pablica. A exacerbacdo de conflitos intra e interinstitucionas é uma das consequéncias
apontadas por Hirsch (2010) quando o modo de regulacdo da sociedade ndo se mostra mais adequado para
regular o modo de reproducéo.

Knott e Hammond (2010) destacam o impacto da estrutura organizacional no desenvolvimento das politicas
publicas. Citando, entre outros, a influéncia de diferentes arranjos organizacionais sobre os processos de
transferéncia de informacdo e tomada de decisdo, os autores trazem a hip6tese de que a estrutura dos érgaos
pode influenciar o modo como sdo agregadas as preferéncias dos funcionarios e, consequentemente, como séo
feitas as escolhas dos érgdos. Outro importante aspecto levantado pelos autores é a influéncia de outras
instituigdes na autonomia dos 6rgdos. Nesse contexto, os autores apresentam duas dimensdes que podem afetar
o equilibrio das politicas: existéncia de pontos de veto no sistema, representado por instituicbes com
autoridade para rejeitar alguma proposta de mudanca politica (TSEBELIS, 1995 apud KNOTT; HAMMOND,
2000) e a “heterogeneidade de preferéncias” entre os pontos de veto, que corresponde ao nivel em que 0s
diferentes pontos de veto tém preferéncias divergentes entre si.

Segundo os autores, quanto maior a "heterogeneidade de preferéncias" entre os pontos de veto, maior a
necessidade de "politicas de equilibrio” para conter estes pontos de veto (KNOTT; HAMMOND, 2010, p.
199). Assim, quanto maior a quantidade de pontos de veto, e quanto maior a heterogeneidade de preferéncia
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entre eles, maior a dificuldade em implementar uma politica publica. Nessa abordagem, fazendo-se uma
analogia ao processo de transferéncias de recursos publicos para implementar uma determinada agdo, poderiam
ser identificados como pontos de veto: a instituicdo repassadora de recursos, o 6rgao ambiental e os 6rgdos de
controle. Pode-se considerar que a instituicdo financiadora tem como interesse maior a efetiva implantacdo do
empreendimento. Por usa vez, para o 6rgdo de controle a realizagdo dos procedimentos em conformidade com
0s normativos assume carater central. Para o 6rgdo ambiental, o foco principal é a minimizacdo dos impactos
sobre 0 meio. Essas sdo preferéncias que, apesar de guardarem correlagdo com a efetividade da agdo publica,
sdo aparentemente heterogéneos quando analisados sobre a 6tica de cada organizacgao participante do processo.
Como conciliar tais objetivos é o objeto de uma estratégia de coordenacdo adequada.

Em um trabalho que analisa desafios do planejamento em politicas publicas a partir de uma revisao
bibliografica, Oliveira (2006) identifica aqueles que seriam os principais problemas de planejamento nos
paises em desenvolvimento, com destaque para o Brasil. O autor considera que a "importancia do processo se
da principalmente na implementaco, pois esta é que vai levar aos resultados finais das politicas, programas ou
projetos", o que justifica a necessidade de o planejamento ser visto como um processo, € ndo apenas como um
produto (OLIVEIRA, 2006, p. 274). Apesar da importancia da implementacdo nas politicas publicas, Oliveira
(2006) destaca que a énfase muitas vezes dada aos aspectos de formulacdo e controle acaba limitando a
importancia da fase de implementagdo. De acordo com o autor, a importancia conferida a "burocracia de
formulacdo e controle e as previsdes dos economistas tende a colocar sombra na parte mais importante: o
processo de decisdo, que é uma construcdo politica e social" (OLIVEIRA, 2006, p. 274). Segundo Oliveira
(2006), os principais problemas de planejamento nos paises em desenvolvimento sdo a falta de articulagdo
entre agéncias responsaveis pelo andamento de politicas publicas e a ocorréncia de conflitos entre "6rgéos no
mesmo nivel ou diferentes niveis de governo” (OLIVEIRA, 2006, p. 281). De acordo com o autor, "muitos
paises em desenvolvimento avangaram com respeito a capacitacdo técnica das organizacdes de Estado, mas
ainda falta uma melhor articulacdo entre as vérias organizacfes envolvidas no planejamento das diversas
politicas publicas". Complementa ainda afirmando que ndo faltam recursos humanos e equipamentos, e grande
parte das organizag@es estatais sdo capacitadas, mas "o processo de planejamento de politicas publicas em
geral exige a interacdo de diversas organizacdes dentro do Estado, e destas com a sociedade civil e o setor
privado" (OLIVEIRA, 2006, p. 281, grifos do autor).

Sintese dos Problemas da Gestdo Intergovernamental e interorganizacional de Politicas
Publicas

Considerando as discussdes anteriores, apresenta-se no Quadro 1 uma sintese dos principais problemas de
gestdo intergovernamental e interorganizacional de politicas publicas, com énfase na area de saneamento
bésico.

Quadro 1 - Principais problemas de gestdo intergovernamental e interorganizacional de politicas

publicas
CATEGORIA DE -
GESTAO PROBLEMAS LEVANTADOS REFERENCIA
Conflitos e indefinigdo de competéncias Silva e Machado (2001); Silva (2010)
Intergovernamental PomER HEETIEGD 608 COVETIOS CHERETE Abrdcio e Franzese (2007)

a necessidade de articulagdo

Falta de articulagdo intergovernamental | Zveibel (2003) apud Galvéo Junior (2009a)

Detalhamento exagerado de normativos Bryner (2010)
Interorganizacional Ciclos de preferéncias Knott e Hammond (2010)
Pontos de veto Knott e Hammond (2010)

Falta de artigulacdo entre agéncias Oliveira (2006)

Fonte: Abricio e Franzese (2007), Bryner (2010), Knott e Hammond (2010), Oliveira (2006), Silva (2010), Silva e
Machado (2001), Zveibel (2003) apud Galvéo Junior (2009a).
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CONCLUSAO

A éarea de saneamento basico no Brasil é caracterizada pela atuacdo direta de diversas entidades das diferentes
esferas de governo. A bibliografia estudada indica a existéncia de problemas de variadas ordens no
desenvolvimento de acBes envolvendo diferentes esferas de governo e entre diferentes organizagdes. Entre os
problemas da gestdo intergovernamental e interorganizacional de politicas podem ser citados, entre outros, a
existéncia de conflitos e indefinicdo de competéncias intergovernamentais (constitucionais), a falta de
articulacdo entre as diferentes esferas de governo, a pouca adaptacdo dos governos estaduais a necessidade de
articulacdo intergovernamental, o detalhamento exagerado de alguns normativos reguladores, a ocorréncia de
conflitos intraorganizacionais (como os ciclos de preferéncias), a existéncia de pontos de veto e a falta de
articulacdo e conflitos entre os drgdos envolvidos.

A identificacdo dos principais problemas relatados pela bibliografia revisada permite que seja realizada uma
pesquisa focalizada em processos especificos da area de saneamento basico. Dessa forma, podem ser estudados
0s mecanismos de combate aos problemas tipicos da gestdo intergovernamental e interorganizacional que
afetam as politicas da area de saneamento basico no Brasil, que como foi mostrado giram principalmente em
torno da ocorréncia de conflitos, seja intraorganizacionais, interorganizacionais ou entre diferentes esferas de
governo.
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