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RESUMO

H4 uma importante lacuna na literatura, sobre os conceitos
centrais e as abordagens tedricas relativas a interface entre
politicas publicas e a problemdtica do saneamento. Visando
contribuir com o avango do tema da formulagdo de politicas
publicas para a drea, com maiores efetividade e eficiéncia, o
artigo desenvolve revisao da literatura relacionada. Entende-se
que os elementos essenciais nesse enfoque sao a necessidade
de (i) integrar os aspectos técnicos com o processo de formu-
lagao e implementagio de politicas publicas; (ii) incorporar
na andlise o papel dos condicionantes sistémicos sobre tal
processo. Atribui-se énfase ainda 2 interdependéncia entre
essas formulagdes e o contexto sécio-politico-econdmico em
questdo e ao conceito de que as politicas publicas devam ser
formuladas e avaliadas considerando o saneamento como
direito. Sao desenvolvidas duas frentes, em que se observa
o potencial de contribui¢iao dos conceitos das politicas pu-
blicas — a formulacio de politicas e a avaliagao de politicas.
A conclusio assinala que o estudo das politicas publicas de
saneamento nos paises em desenvolvimento deve priorizar
um determinado ndmero de questdes e desafios, que sio
brevemente discutidos.
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ABSTRACT

This article argues that there is an important gap in the literature
regarding the central concepts and theoretical approaches dealing
with the interface between public policy and environmental
sanitation. Through a literature review, it explores how these
approaches could be improved in order to make a contribution to
the formulation of public policies that may increase effectiveness
and efficiency in the field. The key points put forward are the need
to: (1) integrate technical aspects with the process of formulation
and implementation of public policies and (ii) include in the
analysis the role of the systemic conditions and constraints in the
process. The paper also places emphasis on the interdependency
between policy formulation and the relevant socio-political-
economic context, and provides insights for the development of
rights-based approaches to the formulation and assessment of
public policies in the environmental sanitation sector. The article
also examines two fields in which the public policy debate can
make important contributions: policy formulation and policy
assessment. The conclusion suggests that the study of public policy
in the environmental sanitation sector of developing countries

should prioritize a number of questions and challenges that are
briefly discussed.

KEYWORDS: Citizenship, policy assessment, governance, public

policy, environmental sanitation

INTRODUCAO
disponiveis.
A drea de saneamento no Brasil

das vdrias opg¢oes politico-institucionais

A importincia da provisio de

observa-se a importincia de adequadas
abordagens tecnoldgicas, incluindo
o desenvolvimento de técnicas e sua

atravessa momento de ricas possibili-
dades de novas formula¢oes tedrico-
conceituais e metodoldgicas, apds a
promulgacao da Lei 11.445/2007
(Brasil, 2007) e considerando os de-
bates e disputas que antecederam sua
aprovagdo. Tal instrumento legal im-
plica a constru¢ao de um novo quadro
institucional para a drea, o qual, por sua
vez, tanto mais efetivo no atendimento
dos interesses da populagdo serd, quanto
mais clareza tedrica obtiver dos efeitos
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servigos adequados de saneamento
— aqui entendidos como os servigos de
abastecimento de dgua, esgotamento
sanitdrio, gerenciamento de residuos
sélidos, manejo de dguas pluviais e
controle de vetores - para a protegao
da satde da populagio e a melhoria
de sua qualidade de vida ¢ constatagio
indiscutivel e de amplo reconheci-
mento. Para que tais beneficios sejam
atingidos, esforcos de diversas naturezas
mostram-se necessarios. Em um nivel,
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adequada aplica¢do na concepgio,
projeto, implementagio e operagio de
unidades e sistemas. De outro lado,
porém, o saneamento encontra-se na
esfera da politica publica, uma drea
de atuacio do Estado que demanda
formulagio, avaliagdo, organizagio ins-
titucional e participagdo da populagio
como cidadios(ds) e usudrios(as). Uma
primeira premissa deste artigo ¢ a ne-
cessidade de se promoverem abordagens
baseadas em uma visdo integrada dos
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dois aspectos, esfor¢o que tem recebido
historicamente pouca aten¢io no Brasil,
em termos de desenvolvimento con-
ceitual e debate intelectual, tanto por
parte de formuladores governamentais,
como sobretudo do campo académico.
Essa abordagem integrada incorpora,
contudo, importante potencial para o
aprimoramento da qualidade da orga-
nizagdo e provisio dos servigos e, em
conseqiiéncia, para a maximiza¢io de
seus beneficios.

Ademais, este artigo confere im-
portancia central aos aqui denominados
condicionantes sistémicos, em parti-
cular os processos sécio-econdmicos,
politicos e culturais que estruturam
e determinam em grande medida as
opgoes de politicas publicas. Dessa
forma, uma segunda premissa aqui
adotada ¢ a de que o estudo das politicas
publicas e da gestdo em saneamento
deve incorporar tais condicionantes
sistémicos em sua andlise. Dentre os
processos condicionantes cabem res-
saltar as transformagdes na arquitetura
econdmico-financeira internacional e
as mudangas nas formas de organiza-
¢do do setor publico, resultantes das
pressoes da globalizagao econdmica e
das lutas sociais e politicas que buscam
a democratizagao do estado e da socie-
dade. Em nivel nacional, por exemplo,
as legislages e a atua¢io institucional
afetas aos setores de interfaces com o
saneamento podem cumprir o papel
de importantes condicionantes exter-
nos. Por outro lado, tema importante
também associado refere-se a critica da
também tradicional visao de organiza-
¢do do estado, de natureza hierdrquica,
centralizada, dominada por especialistas
técnicos, com freqiiéncia debilmen-
te sujeita ao controle democrdtico
— quando nio abertamente autoritdria
- e com escassa ou nula participagio
da populagao (Esman, 1991; Hughes,
1994; Ranson e Stewart, 1994; Dryzek,
1998; John, 1998).

Assim, quando se avalia em maior
profundidade a natureza das caréncias
em saneamento nos pafses em desenvol-
vimento, percebe-se com certa nitidez
que, mesmo que exista dominio das
técnicas e da tecnologia, tal conheci-
mento, por si s6, é insuficiente para a
superagdo das caréncias da sociedade.
Essa constatagdo tem sido compartilha-
da por 6rgdos das préprias Nagdes Uni-
das, como o UN-Habitat (2003), que
explica a deficiéncia do abastecimento
de 4gua e do esgotamento sanitdrio nas
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zonas urbanas de pafses pobres por meio
de um conjunto de causas — proximais,
contribuintes e subjacentes — na sua
maioria extrapolando a tecnolégica.
Além dos cldssicos fatores relacionados
a0 financiamento das agdes, s2o apon-
tados como necessdrios para a superagio
das deficiéncias esforgos adicionais,
como o planejamento adequado dos
servicos, modelos institucionais efetivos
e eficientes e uma abordagem particular
e distinta da convencional para atuagio
nos assentamentos informais.

Se é claro o baixo nivel de aten¢ao
para com o tema das politicas publi-
cas na literatura nacional e mesmo
internacional, tanto mais o é aquela
especifica sobre a drea de saneamento.
Por um lado, isto pode ser reflexo da
multidimensionalidade do problema,
o que pode explicar porque a maior
parte dos trabalhos publicados tém
origem em uma ampla gama de 4reas de
conhecimento, incluindo a engenharia,
a ciéncia politica, a sociologia, a admi-
nistragdo, o urbanismo, a geografia, a
histéria, a demografia. Mas, por outro,
a falta de um corpo de literatura no
tema, disciplinarmente ancorado, pode
estar revelando a auséncia de um esforco
sistematizado de organizé-lo conceitual
e metodologicamente. Possivelmente, a
fragmentagdo de abordagens nio tem
assegurado um acimulo suficiente de
reflexdes e, tampouco, uma visao inter-
disciplinar de sua complexidade.

Dentre outras tendéncias emer-
gentes e relacionadas com o papel do
estado, jd assinalado, observa-se a popu-
larizacio do paradigma de avaliagao de
gestdo representado pelos “prémios de
qualidade” (Nucleo Setorial Saneamen-
to, 2007; PNQS, 2007), nos quais se
privilegia um olhar a partir da légica da
“eficiéncia empresarial”, possivelmente
refletindo as pressoes sofridas pelo pafs
desde meados da década de 1990 para
a transformagio dos fundamentos e
bases organizativas do setor. A visdo
empresarial aplicada aos servigos de
saneamento ¢ coerente com as tentativas
de substituir o principio desses servigos
como direito social da cidadania, e que
portanto devem responder aos interes-
ses ¢ demandas sociais, por principios
mercantis, em que o ator interpelado é
o(a) consumidor(a) ou o cliente, e ndo
o(a) cidadao(a) portador(a) de direitos,
ou seja, valorizando a ponta da oferta
em detrimento da visio da demanda
pelos servigos e subordinando as ne-
cessidades sociais aos requerimentos de
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eficiéncia empresarial. Por essa razio,
tais enfoques estdo por requerer uma
avaliagdo critica.

No préprio campo das politicas
publicas /lato sensu, pesquisadores
brasileiros da drea de ciéncias sociais
reconhecem que, ainda que os estudos
venham se expandindo, permanece sen-
do uma 4rea incipiente, com um déficit
de contribuigo efetiva ao conhecimen-
to (Arretche, 2003; Frey, 2000; Melo,
1999; Reis, 2003; Souza, 2003). E no
plano internacional a constatagio nio
¢ tao distinta (Nelson, 1996; Saetren,
2005).

Acredita-se, em sintese, que um
esfor¢o para a construgdo tedrica mais
fundamentada sobre as politicas publi-
cas de saneamento e para a avaliagdo de
experiéncias empiricas, com consistén-
cia metodoldgica, pode contribuir para
uma maior qualificagdo da formulagio
na 4rea, para maior qualidade das
reflexdes e dos debates que envolvem
esse campo, o que, no longo prazo,
pode resultar em politicas publicas
mais orientadas para os interesses da
populagdo, aumentando a efetividade
e a eficiéncia das iniciativas.

Nesse sentido, o presente artigo
procura organizar um conjunto de
formulagoes, a partir de uma revisao
da literatura, ainda que incompleta,
do atual estado da arte, que possam
contribuir para o avan¢o de algumas
questdes centrais na discussio e para
a reflexdo sobre uma possivel agenda
tedrico-conceitual. Na seqiiéncia,
desenvolve-se a discussao sobre alguns
dos conceitos centrais associados ao
tema da politica publica; formulam-se
elementos para a delimitagao do obje-
to de andlise adotado; resgatam-se os
principios subjacentes ao saneamento,
enquanto servigo, politica ptblica e di-
reito — direito do(a) cidadao(d) e direito
humano fundamental. A discussao final
¢ apresentada, estruturando-se segundo
dois campos de agio — a formula¢io
de politicas e a avaliagdo de politicas,
concluindo-se com o possivel esboco
de uma agenda para o tema.

O CAMPO DAS
POLITICAS PUBLICAS
E ALGUNS CONCEITOS
ASSOCIADOS

Apresenta-se uma breve revisio de
alguns conceitos centrais, associados a
distintas correntes que estudam as po-
liticas publicas, buscando-se identificar
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seu rebatimento na 4rea especifica de
saneamento. O propdsito desta se¢ao é
prover um mapeamento do campo, o
que nio deve ser entendido como um
reflexo de uma eclética posi¢io tedrica
ou metodoldgica dos autores. Lamenta-
velmente, em fun¢io do espaco disponi-
vel, ndo é possivel apresentar uma critica
das distintas correntes apresentadas,
pelo que se julgou importante explici-
tar esta adverténcia. Assim, entende-se
que, dado o atual estado do campo das
politicas publicas de saneamento no
Brasil, o artigo possa contribuir para
o desenvolvimento de um debate inte-
lectual de maior profundidade, com a
participagdo de correntes rivais de pen-
samento, sendo a seguir introduzidos os
aportes de algumas delas.

Dentre as defini¢des de politica
publica, compiladas da literatura sobre
o tema (Howlett e Ramesh, 2003;
Jenkins, 1993; Nelson, 1996), pode-se
extrair a seguinte, diante da perspectiva
adotada neste artigo: politica publica ¢
um processo, que envolve decisdes por
parte de corpos e autoridades governa-
mentais, e agoes, realizadas por um ator
ou um conjunto de atores, e é composto
por metas ¢ os meios para alcangd-las.

Devem-se destacar, dessa defini-
Gdo, as nogdes de processo, indicando
o dinamismo histérico-temporal da
politica publica; de tomada de decisoes
como um seu aspecto inerente; do
protagonismo do governo; e de metas
e meios para seu alcance, ainda que em
alguns casos ambos possam se verificar
ocultos.

Os pesquisadores da drea reconhe-
cem de forma clara que ainda persiste
uma fragilidade conceitual e metodo-
légica para o estudo e desenvolvimento
das politicas publicas Nos termos de
Nelson (1996): “campos com unidade
de métodos e escopo bem-definidos
tém maior probabilidade de criar co-
nhecimento acumulado e teoria de alto
nivel, que campos, como o da politica
publica, com seu histérico de métodos
e temas difusos”.

Em artigo recente sobre a pes-
quisa relacionada a implementagio
de politicas publicas (Saetren, 2005),
¢ constatado que, apesar de diversas
décadas de pesquisa, se sabe surpreen-
dentemente pouco, ndo apenas sobre o
conjunto acumulado de resultados, mas
também sobre diversos outros aspectos
desse campo. Interessante ressaltar que,
na avalia¢do dos trabalhos publicados
na 4rea desde 1933, o autor identifica
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que, dos seis setores de politicas publi-
cas mais estudados — educacio, sadde,
ambiente, politica social e politica eco-
némica —saide e ambiente, que podem
guardar estreitas relagoes com o estudo
do saneamento, s3o justamente aqueles
que passaram a despertar maior atengao
nas duas ultimas décadas. Contudo,
observa-se o que o autor denomina
de viés etnocéntrico: ao passo que as
publicagdes com origem (ou interesse)
nos Estados Unidos e Canad4 respon-
dem por 69% do total, as relacionadas
a América Latina compreendem ape-
nas 2% dos artigos, 2% dos livros ¢
capitulos de livros e 3% das teses de
doutorado. Ainda que estes dados de-
vam ser avaliados com cautela, j4 que
provavelmente nao consideram em toda
asua dimensio a obra de autores latino-
americanos - ou que trabalham com a
América Latina -, chamam a atencio
para o desenvolvimento relativamente
inferior da drea em nossa regido.

No Brasil, obviamente o quadro
ndo ¢ distinto, o que também tem sido
reconhecido pelos que se dedicam ao
tema. E apontado que a insuficiéncia
da drea pode ser derivada “da prolifera-
¢ao horizontal de estudos de caso e da
auséncia de uma agenda de pesquisa’
(Melo, 1999), havendo ainda muito a
realizar quanto a “defini¢ao das ques-
toes legitimas de investigagao e dos
procedimentos e técnicas aceitdveis”
(Arretche, 2003). Por outro lado, hd
uma constata¢io de que os temas de
pesquisa na drea tém estado fortemente
subordinados & agenda politica do pais,
sem uma identidade prépria e autd-
noma (Arretche, 2003; Melo, 1999;
Souza, 2003). Constatam-se desafios
tedricos e metodoldgicos que certamen-
te se aplicam ao caso da politica publica
de saneamento, como a necessidade de
superar o “pressuposto de que a formu-
lagdo e a implementagdo de politicas
publicas s3o processos exclusivamente
racionais e lineares, desvinculados dos
processos politicos” (Souza, 2003),
cabendo o empenho de analisar as po-
liticas publicas como “prdticas politicas,
nas quais a interagao entre interesses,
valores e normas merece tanta consi-
dera¢io quanto os critérios técnicos
ou as restricoes orcamentdrias’ (Reis,
2003). Observa-se ainda a auséncia
da aplicagio de modelos ou tipologias
analiticas (Souza, 2003) e verifica-se a
importancia de se ampliarem estudos de
natureza comparativa, dada sua capaci-
dade explanatdria (Reis, 2003).
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Segundo Nelson (1996), autora
que adota uma perspectiva normativa
em suas apreciacdes, a disciplina da
politica puiblica caracteriza-se por qua-
tro imperativos intelectuais: interesse
na integralidade dos sistemas politicos
e de seus processos; crenca de que as
conseqiiéncias das agdes governamen-
tais s20 importantes; luta para produzir
conhecimento util e a0 mesmo tempo
tedrica e empiricamente aceitdvel; con-
vicgdo da importincia da democracia.
Esses imperativos sio freqiientemente
contraditdrios, ambigiios e inatingiveis,
mas segundo a mesma autora, surgiram
da histéria politica e intelectual parti-
cular desse campo.

De sua parte, Sabatier (1991a)
identifica trés fontes de tensio entre
os cientistas politicos lato sensu e os
especialistas do sub-campo das politicas
publicas:

e Diferenca na concepgao fun-
damental dos objetivos de governos
e da vida politica. A maior parte dos
especialistas em politicas publicas ado-
taria uma visdo instrumental e norma-
tiva dos governos, que existiriam para
melhorar o bem-estar dos membros da
sociedade, trazendo desconforto para
muitos cientistas politicos, que tendem
a enfatizar outros aspectos, como a im-
portancia da cidadania e da participagio
politica como fins em si mesmos, em
lugar de apenas meios para influenciar
as decisoes.

¢ Diferenca nos pressupostos
normativos. Muitos especialistas em
politicas publicas tém um “viés ativista”,
ou seja, em algum ponto pretendem
influenciar a politica da drea em que
trabalham, enquanto os cientistas poli-
ticos tendem a se preocupar em melhor
entender a forma como o mundo opera
na sua respectiva drea de atuagio.

¢ Polémica quanto ao desenvol-
vimento tedrico. Aos olhos de muitos
cientistas politicos, o sub-campo das
politicas publicas teria aportado apenas
modestas contribui¢bes razoavelmente
claras, generalizdveis e empiricamente
verificdveis, as teorias do processo
politico. Sabatier compartilha da
afirmativa, constatando que muito do
que ¢ definido como pesquisa em po-
litica publica retine as deficiéncias dos
tradicionais estudos de caso em admi-
nistragao publica: andlises descritivas;
métodos muito subjetivos de aquisi¢io
de dados e de andlise; nenhuma atencao
com 0s pressupostos tedricos; muito
pouca preocupagao com as potenciais

Vol.12 - N° 3 - jul/set 2007, 284-295



generalizacoes dos achados. Compa-
rada com as tensdes expostas, esta sem
duvida constituiria o grande desafio
para a drea.

A esse respeito, as formulagoes
sobre a base tedrica a orientar o estudo
das politicas publicas tém recebido
alguns aportes de grande influéncia
ao longo das dltimas décadas. Uma
conhecida formula¢io seminal, dentro
da tradi¢ao anglo-saxdnica, ¢ a proposta
por Lowi em 1972, ao conceber uma
classificagdo tipoldgica para as politicas
publicas. Na base de sua formulagio
encontra-se o principio de que “as po-
liticas publicas (policies) determinam a
politica (politics)”, e ndo o contrdrio. A
classificagao, considerada como uma
abordagem do tipo “arena politica”,
pressupde que o tipo de politica puiblica
— distributiva, constitutiva, regulatéria
ou redistributiva - ¢ determinado pela
combinagio entre a forma como forgas
de coer¢ao sio aplicadas — se individual
ou coletivamente — e sua probabilidade
de ocorréncia — se remota ou imediata.
A classificagao teve e tem tido capaci-
dade de influéncia em vdrios grupos de
pesquisa em politicas publicas, podendo
auxiliar na compreensio de politicas
setoriais existentes no interior da 4rea
de saneamento.

Por outro lado, a tradi¢ao norte-
americana da década de 1990 iden-
tificava quatro “teorias das politicas
publicas”, com potencial para atuarem
como arcabougo tedrico das pesquisas
na drea (Sabatier, 1991b):

e A abordagem de sistema aber-
to, também denominada de “funil de
causalidade”, na qual as decises gover-
namentais s3o a varidvel dependente de
cinco niveis de determinantes, sendo
eles, da ordem mais mediata para a mais
imediata: as condicoes histérico-geogrd-
ficas, as condi¢oes sécio-econdmicas, o
comportamento politico de massa, as
instituigbes governamentais e 0 com-
portamento das elites.

e A escolha racional institu-
cional, desenvolvida pelo conhecido
trabalho de Ostrom, que a aplicou
empiricamente em sua andlise sobre
conflitos em torno da gestdo de bens
comuns, incluindo os recursos hidri-
cos (Ostrom, 1990). Trata-se de uma
evolugio da cldssica teoria da escolha
racional, na qual se avalia o processo de
decisio com base no conjunto de op-
¢oes de atores individuais. Este modelo
combina uma perspectiva individual
com as regras institucionais, as relacoes

€ng. sanit. ambient.

intergovernamentais e as decisoes poli-
ticas, prevendo que as a¢oes individuais
sao fungio tanto dos atributos do indi-
viduo propriamente (valores e recursos)
quanto dos atributos da situagio em que
ocorre a decisio. O modelo é aplicado
em trés niveis de andlise institucional:
o nivel operacional, a escolha coletiva
e o nivel “constitucional”.

e A abordagem de correntes
de politicas publicas (policy streams),
aplicdvel tanto ao processo de defini¢ao
de agendas quanto de formulagio de
politicas, que parte do principio de que
a execugdo das politicas puablicas pode
ser conceituada como trés fluxos nio
relacionados: (i) o fluxo de problemas,
consistindo de informagio sobre os
problemas do mundo real e seus efeitos
sobre as intervengdes governamentais
passadas; (ii) o fluxo de formuladores e
analistas, composto por pesquisadores,
proponentes e outros especialistas, que
analisam o problema e formulam pos-
siveis alternativas; (iii) o fluxo politico,
consistindo de eleicbes, contestacoes
por liderangas legislativas, etc. De acor-
do com o autor do modelo (Kingdon,
1984), as mais significativas reformas
politicas ocorrem quando uma janela de
oportunidade associa os trés fluxos.

e A abordagem da “coalizao
de defesa” (advocacy coalition), de
autoria do préprio Sabatier, que avalia
as mudangas das politicas publicas ao
longo do tempo como fungio de trés
conjuntos de fatores: (i) a interacio de
coalizoes de defesa rivais, no interior
de um subsistema de politicas; (ii)
mudancas externas ao subsistema; (iii)
os efeitos de parAmetros estdveis do
sistema. Seu conceito, a “coalizio de de-
fesa”, consiste da participacdo de atores
de diversas organizagdes, que compar-
tilham um conjunto de crengas bdsicas
e que pretendem manipular as regras de
vdrias institui¢bes governamentais para
alcangar essas metas no tempo.

Autores vém aplicando os vdrios
modelos, visando testd-los e eventual-
mente aperfei¢od-los. Jenkins-Smith
(1991), por exemplo, empregou a
segunda e a quarta teorias para buscar
compreender os processos que atuaram
nas disputas relativas a localiza¢ao da Es-
tagdo Piloto de Disposicao de Residuos
Nucleares nos Estados Unidos. Este tra-
balho conclui pelo potencial explicativo
de ambos os modelos, sugerindo uma
possivel abordagem que os integre.

Em geral, a aplica¢do de tais arca-
bougos teérico-metodoldgicos para a
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4rea de saneamento no Brasil guarda o
potencial de esclarecer modelos expli-
cativos para um ndmero de processos
politicos. Exemplos de situacdes ¢
eventos cujo entendimento poderia
se beneficiar desses modelos sao: (i) as
forgas que levaram alguns municipios
a aderirem ao Planasa ¢ outros a nao
fazé-lo na década de 1970 (por que
Porto Alegre teria sido a tnica capital a
nao conceder os servigos?); (ii) interesses
e pressdes que vém predominando na
discussdo sobre a legislacio federal para
a drea de saneamento, que transcorre hd
mais de 30 anos e sem resultados; (iii)
processos que levaram municipios a
romperem contratos de concessao com
as companhias estaduais; (iv) processos
de renegociagio desses contratos (os
casos de Recife e Belo Horizonte, por
exemplo); (v) processos de mercantili-
zagdo e, ou, privatiza¢io dos servigos.
Para tanto, reiteram-se as premissas aqui
adotadas, de énfase na necessidade de
abordagens que: (i) integrem os aspectos
técnicos com o processo de formulagio
e implementagao de politicas ptblicas;
(ii) incorporem na andlise o papel dos
condicionantes sistémicos sobre tal
processo. Neste sentido, ¢ evidente
que as referidas premissas nio podem
ser alcangadas a partir de determina-
dos enfoques, a exemplo daqueles que
sobre-enfatizam o papel dos agentes
“racionais” por sobre as condigoes sis-
témicas estruturantes que influenciam,
e em parte determinam, decisdes, tanto
relacionadas a uma dada preferéncia
tecnoldgica (e.g. sofisticadas técnicas
de tratamento de esgotos adotadas em
comunidades de pequeno porte) quanto
a elei¢do de uma determinada politica
(e.g. a concessio de financiamento a
empresas de saneamento com participa-
¢do privada em detrimento de servigos
municipais ou companhias estaduais
sem participagdo privada).

Esta tltima questdo pode ser ilus-
trada com alguns debates relacionados
a fragilidade tedrico-metodoldgico
enfrentada pela drea, em conexio com
as criticas as instituigdes responsiveis
pelas politicas publicas. Por exemplo,
uma das criticas mais recorrentes tem
sido dirigida contra a racionalidade,
que se tornou o mais poderoso princi-
pio das organiza¢des — incluindo as da
esfera publica - no século XX na cultura
ocidental (Miller, 2002). Como assinala
Hughes (1994), o “modelo tradicional
de administragdo publica”, que encon-
tra seus fundamentos tedricos na teoria
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da burocracia de Max Weber e suas jus-
tificativas e raizes institucionais nas re-
formas introduzidas por Woodrow Wil-
son nos Estados Unidos e pelo informe
Northcote-Trevelyan no Reino Unido,
consolidou-se a partir das primeiras
décadas do século XX e permaneceu
como o modelo dominante, quase sem
oposi¢ao, até a década de 1970. A partir
de entio, as criticas ao modelo, vindas
dos mais diversos 4ngulos do espectro
politico-ideolégico, tornaram-se cada
vez mais vocalizadas.

De um lado, a partir da esquerda,
cabe ressaltar os influentes trabalhos
das escolas européias das décadas de
1970 e 1980, lideradas por Foucault
(1980, 1981, 1994) e os socidlogos
neomarxistas, com sua teoria critica da
urbanizagio capitalista (Castells, 1976,
1977; Decaillot, Preteceille e Terrail,
1977; Lojkine, 1979; Preteceille, 1974;
Topalov, 1979), e com importantes
ramificagbes nos tedricos latino-ameri-
canos (Coraggio, 1989; Singer, 1975).
Existe uma série de estudos criticos
recentes, baseados neste enfoque, como
o trabalho de Taylor (1999) sobre os
servicos de saneamento na Inglaterra e
Pais de Gales, enquanto outros autores
vém indicando a crescente importincia
dos aportes tedricos e empiricos prove-
nientes do campo da ecologia politica
a este debate (Swyngedouw, Kaika e
Castro, 2002). Da mesma forma, cabe
reconhecer a influéncia da escola nér-
dica, em seus estudos sobre o notdvel
éxito das politicas publicas vinculadas
a0 estado de bem-estar naquela regido
européia, estudos que incluem aportes
sobre a transformagio do estado no
periodo mais recente (Esping-Ander-
sen, 1990; Kautto et al, 2001) e sobre
a defesa e re-fundacio do papel central
do setor publico na provisio de servigos
essenciais (Esping-Andersen, 2003).

Por outro lado, a critica ao modelo
“tradicional” de gestao publica dos ser-
vicos essenciais também tem sido elabo-
rada, e muito especialmente, por setores
que se localizam em um arco ideoldégico
desde o “racionalismo econ6mico” até
o “extremismo de mercado” (Dryzek,
1997). Tal campo inclui particularmen-
te representantes da escola econdmica
neo-institucionalista (Arrow, 1951;
Niskanen, 1968; North, 1990), que
inspirou em grande medida a critica
ao modelo tradicional de politicas
publicas centrado no estado como ator
principal do desenvolvimento, espe-
cialmente na versio dos representantes

€ng. sanit. ambient.

da corrente conhecida como “escolha
publica” (public choice) (Buchanan e
Tollison R, 1972; Buchanan e Tullock,
1962; Niskanen, 1971). Entre outras
contribui¢des dessas escolas para o caso
especifico dos servigos de saneamento,
podem ser mencionadas formulagoes
que percorrem desde o que se po-
deria denominar de “neoliberalismo
reformista’, que tenta estabelecer um
balanco entre “estado” e “mercado” na
organizagio e provisao dos services (Lee
e Jouravlev, 1997; Richard e Triche,
1994; Roemer, 1997; Roth, 1988),
até o anarquismo extremo da direita
libertdria, que abertamente propugna a
virtual aboli¢ao do estado e o reino do
mercado autorregulado (Brook Cowen
e Cowen, 1998; Zerbe Jr. ¢ McCurdy,
2000).

Ademais, alguns criticos cons-
tatam falhas no modelo tradicional
de administra¢io publica, de corte
racional-burocrdtico, entre as quais o da
alienagdo dos servidores, uma vez que a
interagdo instrumental — por exemplo a
l8gica do meio-fim — estaria precedendo
qualquer forma de comunicagao huma-
na como principio organizador (Miller,
2002). Alguns autores, por sua vez,
sustentam que tal modelo, sobretudo na
tradigao norte-americana, consolidou-
se com base em uma “racionalidade in-
tencional”, a partir da crenga de que os
maiores problemas da governabilidade e
da administra¢iao podem ser resolvidos
por meio de uma ciéncia social “livre
de valores” e que os maiores problemas
da administra¢do publica sio técnicos
e passiveis de solugio cientifica (John,
1998).

Face a esses impasses enfrentados
pela drea de politica publica, caberia
indagar sobre o futuro para ela pro-
jetado, ou ao menos pelas tendéncias
hoje vislumbradas. Nesse particular,
importante debate vem se dando no
contexto das chamadas politica e ad-
ministragio publicas “pés-modernas”,
nas quais autores vém procurando dar
respostas 3 constatagio de que nem a
andlise politica independe dos valores
pelos quais ¢ orientada e nem sio seus
problemas passiveis de solugio por meio
da “ciéncia Newtoniana” (Marshall,
2004). Este debate, segundo Marshall
(2004), conduziria a um futuro para a
administracdo e para a politica publica
com uma visao mais contextual e facili-
tadora, enfatizando mais a contingéncia
que a intencionalidade. De outro 4n-
gulo, podem-se identificar os aportes
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muito promissores da “investigagio de
futuros”, que tenta articular os modelos
explicativos ao estudo evolutivo das ins-
titui¢des (path dependency), em uma
perspectiva histérica de longo prazo,
com a identificagdo de “futuros” provd-
veis a partir do estado atual do sistema,
um enfoque que jd inspirou estudos
muito sugestivos na drea de saneamento
(Juuti e Katko, 2005; Kaivo-oja, Katko
e Seppili, 2004).

Em relagio ao possivel futuro da
avaliagao de politicas publicas, Morcol
(2002) sugere que uma nova menta-
lidade nesse campo incluird: aceitar o
conhecimento da contextualidade e do
cardter das politicas como constru¢ao
social (comstructedness); empregar ra-
ciocinio probabilistico e exercer uma
tolerdncia para com a ambigiiidade; re-
posicionar o analista de politicas como
um facilitador do processo participati-
vo; assumir seriamente a idéia de que a
maneira segundo a qual o problema ¢
estruturado constitui o nicleo do pro-
cesso analitico; empregar tanto métodos
quantitativos quanto qualitativos na
condu¢io da andlise.

ELEMENTOS PARA
A DELIMITACAO DO
OBJETO DE ANALISE

Na delimitagao de um objeto — ou
mesmo uma agenda — para o campo das
politicas publicas de saneamento, cabe-
riam diferentes abordagens, a depender
dos interesses a serem cumpridos e da
base teérica adotada. Ou seja, rejeita-se
aqui a hipStese de que essa delimitagio
seria neutra e universal, independente
de fatores sociais, politicos, econémicos
ou culturais. Contudo, para a delimi-
tacdo explicita desse objeto, cumpre
desenvolver duas questoes associadas.

Primeira questao:
dependéncia para com o
contexto socio-politico e
economico

Indaga-se aqui se a estrutura
conceitual a ser aplicada ao tema seria
independente do nivel de desenvolvi-
mento e das necessidades do contexto
social, politico e econdmico em ques-
tdo. A resposta a tal indagacio poderia
ser afirmativa: haveria uma arcabougo
teérico-conceitual geral, tendo referén-
cia no (sub)campo de conhecimento
das politicas publicas, que seria ajustdvel
e adaptdvel em sentido /ato & 4rea de
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saneamento. Alternativamente, poder-
se-ia assumir que, considerando as dife-
rentes necessidades em saneamento dos
distintos paises e mesmo regioes dentro
de um pais e as correspondentes agendas
tecnolégicas - afirmativa incontestd-
vel -, simetricamente seriam diferentes
as agendas das politicas publicas nessas
realidades. O presente texto trabalha
com a segunda resposta, mesmo que
ndo haja suficientes elementos tedricos
para a escolha. Trata-se de uma opgiao
dada pela convic¢ao, construida a partir
da observacio de diferentes realidades,
de que os temas da agenda publica, da
governabilidade e outros associados ad-
quirem diferentes contornos em socie-
dades onde a universalizagio do acesso
a0 saneamento jd tenha sido alcancada
ou naquelas onde persiste significativo
passivo de cobertura 4 populagio.
Além disso, observa-se que o tema das
formas de organizago das institui¢oes
publicas requer tratamento diferenciado
quando se confrontam realidades onde
j4 se estabeleceu uma solidez histérica
nesse processo com as marcadas pela
instabilidade e fragilidade dessas insti-
tuigdes. E que o tema da participacio
da iniciativa privada assume contornos
especificos em realidades que acumulam
importantes déficits de atendimento
populacional e onde esses déficits se
localizam precisamente nas camadas
sociais com menor capacidade de pagar
pelos servicos.

Segunda questao:
dependéncia para com o
modelo de desenvolvimento

Uma segunda questdo a ser res-
pondida ¢ se a formulagdo sobre o tema
¢ independente da visio de sociedade
de quem o formula ou, em outras
palavras, dos objetivos que se preten-
deriam atingir com a implementagio
das referidas politicas publicas. Neste
ponto, hd a necessidade de se situar o
papel das politicas de saneamento no
contexto da sociedade onde aplicadas.
Obviamente, é de se suporem diferencas
de concepgao para os fins das politicas
publicas de sanecamento em sociedades
com orientagio socialista ou capitalista.
Nestas tltimas, diferenciaria se a socie-
dade adota um modelo que evidencia
o estado de bem-estar (welfare state) ou
uma orientagao neoliberal. Tomando
como perspectiva as sociedades capi-
talistas, o debate do conceito de cida-
dania contribui na discussdo. Segundo
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a cldssica definicio do sociélogo inglés
T. H. Marshall, cidadania seria o “per-
tencimento pleno a uma comunidade”,
ou o conjunto de direitos e obrigacoes
que determinam o cardter das relacoes
entre os individuos de uma determinada
comunidade politica (Marshall, 1992).
Em particular, Marshall identificou
0 acesso a servicos e bens essenciais,
como a satide publica e a educagio
bdsica, como parte dos direitos sociais
da cidadania. Segundo Marshall, os
direitos sociais permitiriam a aboli¢io
das desigualdades qualitativas, determi-
nadas pela situagio de classe, étnica ou
de género, as quais, em contraste com as
desigualdades quantitativas determina-
das pelo lugar ocupado pelos individuos
no mercado, seriam incompativeis com
os principios da democracia liberal.
O autor também enfatizou que tais
direitos sociais refletem a existéncia de
uma contradi¢io fundamental entre
a democracia e o capitalismo. De um
lado, a concepgao de igualdade formal,
inerente aos direitos da cidadania em
uma democracia liberal, ¢ instrumen-
tal para a reproducio da desigualdade
real, propria do regime capitalista. De
outra parte, o processo de expansio e
aprofundamento da cidadania também
entra em contradicao com a dinimica
da exploragio capitalista, j4 que pode
permitir a consolidacio das condi¢oes
que tendem a reduzir e eliminar as
desigualdades. Esta discussio tem
grande relevincia para o desenho de
politicas publicas de saneamento, em
que precisamente pode-se localizar con-
fronto entre posicdes que promovam
a organizagio dos servigos em torno
de critérios de mercado, considerando
que estes sejam bens privados (exem-
plos desta posicao sio encontradas em
WSP-PPIAF, 2002; UNESCO,
2006: 409) e posicoes que rechagam
a estratégia de mercantilizagdo e de-
fendem o cardter de direito bdsico
de cidadania que corresponde a esses
servigos essenciais (por exemplo, OMS,
2003; Esch et al, 2006). Em relagao a
tal confronto, este texto assume que
os servicos de saneamento constituem
um componente dos direitos sociais
proprios da conquista da cidadania, um
bem essencial para a vida em comuni-
dade cuja produgio e distribui¢ao nio
podem estar sujeitas aos critérios da
eficiéncia mercantil.

Com base na discussao das duas
questdes preliminares, parte-se portanto
de dois pressupostos em relagio as po-
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Politica publica de saneamento

liticas publicas de saneamento: (i) o da
dependéncia dessas formulagées com o
contexto sécio-politico-econémico em
questdo, implicando que haveria pelo
menos formulagdes mais apropriadas
aos paises desenvolvidos e outras dife-
rentes aos paises em desenvolvimento,
sendo estas tltimas privilegiadas como
objeto de considerago deste artigo; (ii)
o de que as politicas ptiblicas devem ser
formuladas e avaliadas considerando o
saneamento como um direito social da
cidadania.

Assim, os pressupostos enun-
ciados, adicionalmente aos aspectos
conceituais mais universalmente aceitos
no campo das politicas publicas, tém
implicagdes no modelo de politica
publica a ser pensado.

Do primeiro pressuposto deriva,
entre outros aspectos, que a organizagao
institucional para assegurar o direito ao
saneamento deve assumir que parcelas
da populag¢io ainda ndo tém acesso aos
servigos e que, mesmo a populagio
oficialmente classificada como aten-
dida, nio o ¢ de forma inteiramente
satisfatéria. E que tal deficiéncia tem
raizes histéricas, com base nao apenas
em restrigdes econdmicas, mas sobre-
tudo na inadequada organizagio do
estado para satisfazer as necessidades da
populagdo. Em vista disto, a agenda da
politica deve considerar a necessidade
de expansio e continua melhoria dos
servigos, associados a mecanismos que
garantam a sua sustentabilidade ao
longo do tempo. Como estratégia para
assegurar o cumprimento desse tltimo
requisito, este texto adota o conceito
da articulagdo entre planejamento e
avaliagdo.

J4 o segundo pressuposto resulta
em assumir que os cidaddos, indepen-
dente de sua insercao econémica, de sua
classe, género ou etnia tém direito ao
acesso a servigos de saneamento que lhe
assegure as minimas condigdes de uti-
lizagao e de protecio de sua saide. Tal
direito implica definir principios mini-
mos para a prestagio dos servigos, como
o da acessibilidade e da egiiidade.

Ademais das implica¢bes de am-
bos os pressupostos, admite-se que
as politicas publicas de saneamento
compreendem dois diferentes niveis de
formulagio e implementacgo: o nivel
da politica piblica em si, considerada
como aquele em que o estado estabelece
e pratica seus marcos politicos, legais e
institucionais, geralmente em seu nivel
central; e o nivel da gestdo, que se refere
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a organizacio dos servigos, podendo
ser realizado no nivel local ou nio, a
depender da concep¢io adotada. No
nivel da politica publica, para além
dos condicionantes inerentes ao setor
de saneamento, atuam condicionantes
sistémicos, jd4 conceituados. Dentre
as condigbes externas fundamentais
podem ser mencionados processos
politicos e econdémicos, mas também
importantes fatores culturais — como
a cultura politica dominante — que
podem facilitar ou dificultar a adogio
de politicas particulares. Seria relevante
ainda destacar, na realidade brasileira, a
dimensao federalista do pafs e os confli-
tos e interesses resultantes da atua¢ao da
Unido, estados e municipios no setor.

A Figura 1 ilustra o modelo, in-
cluindo as importantes relagdes com as
interfaces setoriais e com a participagio
popular e o controle social.

Dado o conjunto de aspectos
presentes na Figura 1, caberia indagar
quais seriam as responsabilidades da
4rea académica em contribuir para o
avango do tema, nao apenas quanto
a construgao de conhecimento como
também quanto ao suporte as decisdes
sobre as formulages do aparelho de es-
tado. A literatura sobre ciclos da politica
publica (policy cicle) indica um leque de
possibilidades, de acordo com passos
como: percepgio e defini¢ao de proble-
mas; estabelecimento da agenda (agen-
da-setting); formulacio da politica (ou
adogdo de politica); tomada de decisio;
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implementagio da politica; avaliagao da
politica; corre¢do de agoes (ou adapta-
¢ao de politica); sucessao; desativagio
(Dunn, 2003; Frey, 2000; Howlett e
Ramesh, 2003; Nelson, 1996). Para
efeito do presente texto, e vislumbrando
as maiores demandas das politicas de
saneamento no Brasil, identificam-se
inicialmente dois campos de atuagio:
o da formulacio de politicas e o da
avaliacio de politicas, desenvolvidas em
segoes seguintes. Porém, previamente a
defini¢ao dos contornos de tais campos,
sentem-se necessdrias reflexdes sobre os
principios segundo os quais se conceitua
saneamento, enquanto servico, politica
publica, direito do(a) cidadio(a) e di-
reito humano fundamental, de que se
trata na segio seguinte.

PRINCIPIOS SUBJACENTES
AO SANEAMENTO,
ENQUANTO SERVICO,
POLITICA PUBLICAE
DIREITO

Inicialmente, ¢ indispensdvel
resgatar o papel da dimensdo politica
— e de politica publica — das a¢oes de
saneamento. Tal perspectiva tem sido
reconhecida por diversos autores e ins-
titui¢des, como a prépria forca-tarefa
encarregada de acompanhar os Obje-
tivos de Desenvolvimento do Milénio
no campo do abastecimento de dgua e
esgotamento sanitdrio (Lenton, Wright
e Lewis, 2005). Tal grupo destaca que
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Figura | - Diagrama de relagées entre as dimensées das politicas
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dois tipos de restri¢des institucionais
tém sido importantes obstdculos para
a expansio do acesso aos servigos de
abastecimento de dgua e esgotamento
sanitdrio: a auséncia de instituicoes
apropriadas em todos os niveis ¢ a
disfungdo cronica dos arranjos insti-
tucionais existentes. Entre as tltimas,
identificam-se, com freqiiéncia, capa-
cidade institucional inadequada, incen-
tivos nao-apropriados, desconsideragio
na prestagio de contas 2 comunidade
(accountability) e auséncia de sistema
regulatério adequado.

O reconhecimento de que um
futuro mais justo para o atendimento
a populagdo impée combinar diferen-
tes fatores, em uma abordagem mais
sistémica, tem sido acentuado por um
conjunto de autores. Lindqvist, Narain
e Turton (2001) defendem que aspectos
técnicos e financeiros sao, sem dudvida,
importantes, mas que na auséncia de
uma abordagem politica onde se privi-
legiem as condic¢es sociais e as relagbes
entre o sistema sGcio-econdmico, a dgua
e o ambiente, nio haverd uma verda-
deira modificagdo do atual quadro.
Enfatizam a participagdo da sociedade
no processo. Para tanto, Schutte (2001)
constata que a gestao de servicos de
abastecimento de dgua e esgotamento
sanitdrio depende do atendimento a
certos fatores chave, incluidos em dois
grupos: (i) credibilidade da organizagio
junto a comunidade atendida e (ii)
cultura da organiza¢io, em seu foco
nos servigos & comunidade, na geragio
de renda e na minimizacio de perdas.
Visualizando a questdo a partir da
populagdo usudria, e ndo a do gestor,
podem ser estabelecidos principios
adicionais: (i) trabalhar com a energia
e a criatividade da populagio em todos
os niveis; (i) adotar uma abordagem
holistica, reconhecendo a higiene, o
abastecimento de dgua e o esgotamento
sanitdrio como um direito humano; (iii)
estimular crescimento de liderangas e
de boa governabilidade e (iv) estabe-
lecer sinergia entre todos os parceiros
(WSSCC, 2000).

No campo dos estudos da politica
publica de saneamento, identifica-se
ainda a importncia da re-conceituagio
do significado da 4rea, mobilizando-
se os paradigmas quanto aos fins das
acoes de saneamento. Nesse sentido,
mencione-se sobretudo a sua relagao
com o tema da satide. No Brasil e em
outros paises nota-se nas ultimas déca-
das um esforco, agora j4 bastante con-
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sistente, de resgatar a funcio original
do saneamento, enquanto prevengio e
promocio da sadde humana. Tal resgate
traz relevantes implica¢des conceituais,
tecnoldgicas e politicas na prética vigen-
te na 4rea, que devem ser ainda melhor
compreendidas, formuladas e aplicadas,
sendo certamente distinto abordar o
saneamento com uma predominante e
hegemonica visio cldssica de servigos,
um bem de mercado, ou com uma forte
valorizagio de sua associagio com a
saide humana (Heller, 2005).

Nesse tema, admite-se atualmente
que a ampliagio do atendimento por
saneamento ¢ critica para se promove-
rem sociedades mais sauddveis, porém
deve-se ter presen-te que o impacto do
saneamento sobre a satde é mediado
por outras varidveis, como a higiene,
a educagio e a participagdo da socie-
dade (Cairncross e Kochar, 1994;
McGranahanetal, 2001), o que destaca
a centralidade da boa governabilidade e da
cidadania substantiva, em contraste com
amera cidadania formal-legal, na politica
publica e na gestao do saneamento.

Em uma escala global, o crescente
reconhecimento da necessidade urgente
de acgbes tem conduzido a renovados
compromissos da comunidade inter-
nacional, incluindo as decisées dos
Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio (ONU, 2000), completados na
ctpula de Joanesburgo (ONU, 2002),
em que foi acordada a redugdo pela
metade da propor¢io da populagio sem
acesso 4 dgua potdvel e ao esgotamento
sanitdrio até 2015. Porém, informe
recente j4 indica que os objetivos nio
serdo alcancados em um ndmero im-
portante de regides mais desenvolvidas,
problema que afetard particularmente
os paises mais pobres, que carecem de
estabilidade politica e se caracterizam
por institui¢des publicas débeis ou
mesmo inexistentes (OMS, 2005). Um
problema crucial é que, mesmo se veri-
ficando vontade politica para o alcance
das metas, obter “boa governabilidade”
e participagio cidada requererd uma
compreensio muito mais sofisticada
do entrelacamento entre as diferentes
dimensdes envolvidas na organizacio
e prestagao dos servigos, em particular
a sécio-econdmica, politica, cultural e
ambiental. Porém, o que infelizmente
se observa é uma distdncia entre as
politicas publicas dominantes e a boa
governabilidade e promocgio do exer-
cicio dos direitos da cidadania, aliada
a relutincia, inclusive de instituigoes
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financeiras multilaterais, em aceitar re-
orientagio de suas politicas, na dire¢ao
das efetivas necessidades, valores, opi-
nides e preferéncias das sociedades dos
pafses em desenvolvimento, sobretudo
as mais desfavorecidas. Adicionalmente,
verifica-se uma crescente constatagio de
que os modelos de politicas publicas
centrados na desregulamentagio, libe-
ralizagdo e privatizagio, implementados
desde a década de 1980, nio propicia-
ram boa governabilidade e acesso aos
servigos essenciais, tendo ao contrdrio
desencorajado o envolvimento da so-
ciedade ou inclusive agravado conflitos
socials existentes.

A importincia de integracio entre
as diversas politicas publicas conexas
com o saneamento tem sido enfatizada
na literatura. Nesse sentido, Moore
et al (2003) defendem que a parceria
entre setores com interface é elemento
critico para o sucesso dos esforgos para
a prote¢do da satide humana. A ausén-
cia dessa integra¢do ocorre quando o
ambiente urbano ¢ visualizado apenas
como um meio fisico e se negligencia sua
complexidade social (Stephens, 1995).

No tocante aos principios que
devem orientar as politicas publicas
de saneamento, tem tido influéncia
no Brasil a formulagao da avaliagio do
Projeto Alvorada — programa instituido
pelo governo federal em 2001, para
investimentos em diferentes campos
em municipios com baixo IDH, in-
cluindo a amplia¢do da infra-estrutura
de saneamento - , que estabelece oito
aspectos (Brasil, 2004): universalidade,
eqiiidade, integralidade, titularidade
municipal, participa¢io e controle
social, intersetorialidade, qualidade dos
servigos e acesso.

Podem-se identificar alguns desses
principios como compreendidos no
que as reflexdes tedricas vém definindo
como os componentes da governabi-
lidade. Por outro lado, talvez pudesse
contribuir na melhor formulacio,
compreensao e aplica¢io dos principios
um exercicio de organizd-los segundo os
fins das politicas publicas (ex.: universa-
lidade, eqiiidade, integralidade, qualidade,
acesso), 0s meios para sua implementagio
(ex.: titularidade municipal — ou forzaleci-
mento do poder local-, intersetorialidade)
e a participagio e controle social, que
se localizaria tanto como meio quanto
como fim dessa politica publica. Adi-
cionalmente, caberia discutir a incorpo-
racdo do principio da sustentabilidade
ambiental.
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FORMULACAO DE
POLITICAS PUBLICAS DE
SANEAMENTO

A contribui¢io esperada da drea
académica, neste campo, localiza-se
menos na cldssica pesquisa cientifica
propriamente, em que se avaliam
experiéncias, modelos e realidades
institucionais, que em um aporte
tedrico-conceitual, identificando criti-
camente as correntes tedricas vigentes,
sua aplicabilidade a realidade setorial
especifica e as conseqiiéncias possiveis
de serem previstas da implementacio
das diversas opgoes politicas. Em sua
defini¢ao, a formulacio de politica
constitui na proposi¢ao de meios para
a resolucio de determinadas necessida-
des sociais, envolvendo a identificagio
— ¢ exploragio - de possiveis solugdes
para os problemas da politica publica
em andlise, em um processo de definir,
considerar, aceitar ou rejeitar opgoes
(Howlett e Ramesh, 2003).

Na classificagio de Sabatier
(19914a), este seria um dos quatro cam-
pos da pesquisa em politicas publicas,
a0 lado da pesquisa setorial substantiva,
dos estudos e avaliagio de impactos e
do estudo do processo politico. Este
campo, denominado pelo autor de
“desenho de politicas”, teria rafzes na
tradicdo da ciéncia politica e como pre-
ocupagio a eficdcia de diferentes tipos
de instrumentos de politicas.

Tém sido propostas quatro cate-
gorias para a formulacio de politicas,
combinando dois niveis de generalidade
dessa formulagdo (conceitual-politica e
prética-programa) com o elemento afe-
tado (meio ou fim da politica) (Howlett
e Ramesh, 2003). Na presente discus-
sdo, importa desenvolver o maior dos
niveis de generalizagio, o que diz respei-
to a politica, propriamente. Nesse caso,
o desafio para o setor de saneamento é o
de tragar metas da politica ptblica a ser
aplicada, com base em principios que
orientem tais metas, e o de identificar
os mais apropriados instrumentos para
a sua consecugao.

Obviamente, no campo da formu-
lagdo de politicas publicas, convivem
correntes de pensamento distintas,
associadas a visio de sociedade inerente.
O processo de formulagio definitiva-
mente ndo ¢ neutro e tampouco produz
efeitos neutros. Entretanto, o processo
democrdtico impde espagos de con-
testagdo dos segmentos sociais que se
consideram prejudicados nas diversas
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alternativas de politicas publicas, o que
deve ser levado em conta no processo
de formula¢do das politicas.

Por outro lado, nesse tema, nio
se é possivel trabalhar com perspectivas
preditivas claras. O resultado esperado
de um dado desenho politico-institu-
cional pode ser, no mdximo, objeto de
aproximagao, em vista da complexidade
da realidade social onde aplicado e dos
limites de generalizagbes a partir de
experiéncias empiricas distintas, ditadas
pelas condigoes de cada contexto.

Por isto, Dunn (2003) chega a
tratar esse aspecto das politicas puiblicas
no nivel de recomendacaes, alertando
que estas devem ser: passiveis de serem
acionadas, prospectivas e lastreadas em
valores, sendo eticamente complexas.

Aqui, o desafio metodoldgico ¢
claro: se o ponto de partida da formu-
lagdo das politicas publicas é a inten¢ao
quanto a seus efeitos, como assegurar
que a concepgio de um modelo de
politica atinja - ou se aproxime de - os
objetivos previamente formulados? Que
garantia hd de que o modelo se ajusta
ou de que um modelo pode ser mais
adequado que outro? Aplicando-se &
area de saneamento, se a intengao de
uma politica é a obtencio da univer-
salizagio da cobertura de um servigo
(e.g. coleta de esgotos) em uma dada
circunscrigio geogrfica em um deter-
minado prazo, que elementos hd para
se optar entre um modelo com maior
ou menor centraliza¢io da gestdo, por
uma dada ldgica tarifdria, por um dado
mecanismo de controle social, por uma
dada estrutura organizacional?

Caso a resposta a tais questdes nao
se origine de pesquisas em realidades
empiricas, especialmente de cardter
comparativo, tem-se uma formulagio
com base em visoes teSrico-conceituais
ainda ndo testadas em campo para o
dado problema.

A esse propésito, por exemplo,
em pesquisa realizada em Bangalore,
India, ¢ verificado que, enquanto os
formuladores de politicas de sane-
amento apontam a necessidade de
reformas nas estruturas institucionais,
implementando modelos de parceria
publico-privada, participa¢io do setor
privado ou reforma do setor publico,
muitas vezes a prépria populagio de
baixa renda adota espontaneamente
solugoes criativas de sucesso, em uma
espécie de auto-acomodagio por meio
de pequenas mudancas incrementais

(muddling through) (Connors, 2005).
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Estudos como este ressaltam um tipo
de hipdtese que merece investigagoes:
quais seriam as for¢as que determinam
o &ito de determinadas experiéncias
de gestdo, mesmo que sem uma agio
planejada e sistemdtica do estado? Tal
questdo remete igualmente para a se¢io
seguinte deste artigo, relacionada a
avaliagao.

AVALIACAO DE
POLITICAS PUBLICAS DE
SANEAMENTO

A avaliagao de politicas publicas
constitui campo em ascensao na litera-
tura (Saetren, 2005), que tem procurado
analisar as varidveis relacionadas a seu
desempenho ao lado da compreensao
dos processos politicos envolvidos (Scho-
field e Sausman, 2004). Presume-se que
a avaliacdo de politicas publicas e o
crescente acimulo de conhecimentos
possa trazer valiosos subsidios para o
primeiro nivel desenvolvido — o de
formulagao de politicas.

Aqui, abrem-se importantes ave-
nidas de debate, tanto no plano tedrico
quanto no metodoldgico.

Sobre o grau de evolugio do
tema, Johnsen (2005), refletindo
sobre os 25 anos de experiéncia em
medi¢oes de desempenho em politica
e administra¢io publica, ¢ otimista,
ao sugerir que os indicadores de de-
sempenho trazem o potencial de criar
uma “destruigio criativa’ do status quo
politico e administrativo. Defende que
estes cumprem o papel, na competi¢io
publica, dos precos na competigio de
mercado. Este mesmo autor reconhece
a existéncia de diferentes culturas ad-
ministrativas, que determinam o tipo
de questao colocada para a avaliagdo de
desempenho das institui¢oes publicas,
podendo ser esquematizadas em quatro
culturas: a hierarquista, a igualitarista,
a individualista e a fatalista. Tal abor-
dagem pode ser uma interessante pista
para sintonizar a concepg¢io de estado
presente com a estratégia de avaliagio
a ser adotada.

Aplicando a avalia¢do ao diagrama
da Figura 1, pode-se depreender que
esta se aplicaria a diferentes objetos:
a politica publica propriamente ou as
préticas de gestdo, a diferentes esferas
publicas de implementacao de politicas
(nacionais, estaduais, locais, comu-
nitdrias...), & participagdo popular, 2
efetividade do trabalho nas interfaces.
Em qualquer hipétese, uma defini¢io
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essencial ¢ a dos fins almejados com
a politica publica, conforme aborda-
do na se¢do Principios subjacentes ao
saneamento, enquanto servigo, ppll'tim
pitblica e direito.

Estudos publicados sobre o tema
vém avaliando diferentes aspectos dos
servicos de saneamento e com diferentes
perspectivas. Como ilustragio, Allison
(2002), em seu estudo na Cidade do
Cabo, Africa do Sul, investigou os
fatores que podem inibir ou promover
o envolvimento das organizagdes co-
munitdrias na provisio de servigos de
esgotos, enfatizando o conceito de go-
vernabilidade. Conclui que capacidade
técnica e institucional, vontade politica
e diversidade cultural impactam o
balanceamento entre direitos e respon-
sabilidades dessas organiza¢oes. Entre-
tanto, identifica conflitos no processo, a
exemplo das op¢oes que a comunidade é
levada a fazer entre solugoes estdticas ou
dinimicas para disposi¢io dos esgotos:
se um individuo opta pela sua conexdo
a rede, quais sio as implicagdes para o
conjunto da comunidade? A pesquisa,
ademais, denuncia as contradi¢oes da
governabilidade, como a possivel cria-
¢ao de “novas desigualdades”.

Quanto aos principios inerentes
ao processo de avaliagdo, observa-se
que hd na literatura um avango de
concepgdes que procuram dar respaldo
a visdes de cardter empresarial — como
as j4 mencionadas iniciativas no campo
da qualidade total — e a avalia¢bes me-
ramente quantitativas e matemdticas,
sem a preocupagio com a qualificagio
politica da andlise (Saleth e Dinar,
1999), ou ainda com a justificativa
das politicas das agéncias multilaterais,
que pressionaram pela privatizagio de
sistemas nos paises em desenvolvimen-
to. Nesse ultimo caso, verificam-se
inclusive fragilidades metodoldgicas nos
estudos, como em avaliagio do processo
de privatizagao do sistema de abaste-
cimento de 4gua em Guiné (Clarke,
Menard e Zuluaga, 2002). Tal estudo
conclui pela elevagio do “bem estar” da
populagio apés a privatizagio, embora
diversos problemas ainda persistam e
sejam reconhecidos pelos autores — sub-
medi¢io do consumo, baixa cobertura,
baixo nivel de cobranca pelo consumo,
elevadas tarifas, mau relacionamento
institucional — e a conclusao estar sus-
tentada na comparagio com um cendrio
contra-fatual sem considerar, neste, o
elevado investimento no sistema que
acompanhou a privatizagio.
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Essas conclusdes guardam cor-
respondéncia com o resultado das
avaliagdes realizadas ao longo da tltima
década por especialistas do Banco Mun-
dial, reconhecendo que a privatizagio
dos servigos de saneamento tém trazido
“resultados misturados” (Richard e
Triche, 1994) e, mais recentemente,
em contradi¢io com sua politica para o
setor, defendendo que o papel central na
organizacio e fornecimento de servigos
deve ser do setor publico, j& que o setor
privado tem problemas “especialmente
para servir aos mais pobres” (Banco
Mundial, 2003).

Freqiientemente, na auséncia de
uma estratégia de avaliagio que integre
as distintas dimensoes da politica publi-
ca, com critérios rigorosos e aceitdveis
pelas diferentes partes, o debate sobre a
efetividade e a eficiéncia desses servigos
resume-se em grande medida ao plano
da luta ideoldgica, muitas vezes mera-
mente especulativa, problema que se vé
consistentemente agravado pela ausén-
cia de informagao adequada e de dados
confidveis, sobre os quais se possam
fundamentar os estudos empiricos.

CONSIDERACOES
FINAIS: POSSIVEL
ESBOCO DE UMA
AGENDA

Com base nos diversos aspectos
abordados neste artigo, caberia concluir
com alguma sintese final, preliminar
que seja, acerca de um possivel arcabou-
¢o para os estudos na drea das politicas
publicas de saneamento.

Inicialmente, dada a amplitude do
campo tedrico e a diversidade das situa-
¢Oes em questdo, seria conveniente deli-
mitar um grau de abordagem e um arco
de temas mais restritos. Assim, parte-se
de algumas pressuposigoes j4 anunciadas
e de outras complementares:

e Saneamento assumido como um
direito humano essencial préprio da
conquista da cidadania, contrapondo-se
A visao do saneamento como um bem
de mercado, sujeito as suas regras.

e A dependéncia das politicas pu-
blicas de saneamento com o contexto
sécio-politico-econémico, condu-
zindo a diferenciar formulagoes mais
apropriadas aos paises desenvolvidos e
outras diferentes aos paises em desen-
volvimento.

® Que as politicas publicas de
saneamento devem nortear-se por
principios, relacionados aos seus fins
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(universalidade, eqiiidade, integralida-
de, qualidade, acesso, sustentabilidade
ambiental), ao meio de atingi-los (for-
talecimento do poder local, interseto-
rialidade) e a atributos correspondentes
a ambas dimensdes (participagio e
controle social).

Com base nessas pressuposicoes,
assume-se que o estudo das politicas
publicas de saneamento nos pafses em
desenvolvimento deve priorizar um
determinado ntimero de questdes e de-
safios, que poderiam, preliminarmente,
abranger:

e No campo da formulacio:

» Como conceber uma politica
publica de saneamento, levando em
consideragio e respeitando as particula-
ridades locais — sua histdria, seu padrao
cultural, a organizacio da sociedade, o
nivel de organizacio dos servigos?

» Quais seriam os mais adequados
modelos de politica publica e de gestao
para alcangar com a maior efetividade
e eficiéncia os fins dessa politica, con-
forme aqui enunciados?

e No campo da avaliagdo:

» Como o padrio histérico de
formulacio de politica publica e de prd-
ticas de gestdo influenciam a realidade
atual e os obstdculos para mudangas?

> O que explica sucessos e fracas-
sos dos servicos de saneamento?

» Comparativamente, como os
modelos de gestdo se comportam quan-
to a sua efetividade?

»Como atuam os condicionantes
sistémicos e os condicionantes internos
na efetividade dos servigos?

»Como se d4 o processo de toma-
da de decisao e qual é a sua influéncia
nas caractersticas da politica publica e
do modelo de gestao? Em que medida
seu conhecimento pode trazer poder
preditivo nas andlises?

Ao se formularem as presentes ques-
toes, tem-se a consciéncia de os autores
colocam-se perante uma determinada
perspectiva, eventualmente nao compar-
tilhada por parte dos estudiosos em po-
liticas publicas. Nesse sentido, conforme
jd esclarecido, a intengdo, ao se recorrer a
algumas das correntes tedricas mais sig-
nificativas neste campo, ¢ a de mapear o
terreno e de provocar o aprofundamento
do debate no Brasil, possivelmente com
aportes de correntes rivais, o que poderia
contribuir para seu enriquecimento.
A perspectiva adotada, como indica o
presente esboco de marco conceitual,
alinha-se com a busca de contribui¢oes
tedricas ¢ metodoldgicas orientadas ao
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fortalecimento da interface entre o meio
académico, o setor publico e a sociedade,
em relagdo a organiza¢io e provisio dos
servigos publicos essenciais, com base em
um esforgo de médio e longo prazos, que
busca revalorizar e redignificar o espago
do Politico (ver referéncia nos Agrade-
cimentos). Necessariamente, tal esforgo
incorpora um componente NOrmativo,
resultante das orientagdes tedricas e po-
liticas assumidas pelos autores. Porém,
procura-se subordinar este aspecto aos
principios do debate cientifico racional,
que parte do reconhecimento da existén-
cia das j4 referidas posigdes rivais, inclusive
antagOnicas, com as quais ¢ necessdrio se
estabelecer um didlogo critico, visando
contribuir para o avango do conheci-
mento e o desenvolvimento tedrico. Os
autores esperam que este artigo cumpra
um papel positivo nesta tarefa.
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