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Resumo

O objeto desta tese de doutorado é a gestdo da informacdo no setor publico brasileiro. A tese examinou o
Sistema de Gestéo de InformacGes do Programa de Aceleracdo do Crescimento (SGI-PAC), do governo federal, sistema
de monitoramento e controle do programa, e instrumento de apoio para planejamento e tomada de decisdo pela gestdo
federal do PAC. A pesquisa analisou o SGI-PAC em relacéo a projetos de saneamento basico do PAC no municipio de
Sdo Gongalo, no Estado do Rio de Janeiro, vendo como € a gestdo da informacdo do SGI-PAC em relagdo a esses
projetos.

Pelo fato de o SGI ser um sistema de monitoramento/controle e também de planejamento/tomada de deciséo, e
pelo fato de a implementacdo e a execucdo dos projetos do PAC terem relacdo com os trés niveis de governo, foram
analisados os sistemas de informacdo de accountability (controle) e planejamento em relacdo a esses projetos ndo apenas
no nivel federal, mas também nos niveis estadual e municipal. O objetivo foi saber como 0 SGI-PAC se relaciona com
as informacg@es de controle e planejamento desses outros niveis de governo em relagdo aos projetos selecionados.

Tal andlise foi feita sob o ponto de vista do campo teérico da gestdo da informagdo, pois esta tese defende a
hip6tese de que uma acdo publica descentralizada — como os projetos do PAC, que passam por mais de uma esfera de
governo — pode ser vista como uma cadeia de fluxos de informagdo, na qual informagdes de accountability e
planejamento se retroalimentam. Nessa cadeia de informag0es, a integracdo e a complementaridade entre instituicdes e
processos de controle dos trés niveis de governo sdo chamadas por esta tese de “accountability federativa”.

Dessa forma, o exame aqui realizado foi o diagnéstico, nos processos de accountability e planejamento dos
projetos do PAC selecionados, das seguintes etapas de gestdo da informacéo: identificacdo de necessidades e fontes de
informacdo; obtencdo de informacdo; armazenamento de informacdo; desenvolvimento de produtos e servigos de
informacao; distribui¢do e compartilhamento de informacéo; e uso de informacéo.

Palavras-chave: accountability; planejamento; ciclo da politica publica; gestdo da informacéo; descentralizagdo de
servicos publicos; infraestrutura; saneamento basico.

Abstract

The subject of this thesis is information management in Brazilian public sector. This research assessed a federal
system called “Sistema de Gestdo de Informac¢des do Programa de Aceleragdo do Crescimento (SGI-PAC)”, an
information system used to monitor and support decision-making in the Brazilian main infrastructure program.
Specifically, this thesis examined SGI-PAC activities in relation to sanitation projects in a city called Sdo Gongalo,
located at Rio de Janeiro State.

SGI is a federal accountability and decision-making/planning tool, but the three government leves in Brazil —
federal government, states and cities — take part in the implementation and execution of PAC’s projects. So, this
research focused on information systems of accountability and planning process from those three government levels, in
order to find how SGI is connected to other accountability and planning tools, in relation to the sanitation projects
chosen.

It is an analysis through the lens of information management literature, because this thesis sustains that
decentralized public actions — like PAC’s projects, linked to the three Brazilian government levels — are a chain of
information flows, with a feedback between accountability and planning information. Also, in that chain, the integration
and complementarity among accountability institutions and process from the three government levels are called by this
thesis “accountability federativa”, or “federative accountability”.

So, this research is the diagnosis, in accountability and planning process of PAC’s sanitation projects, of the
following information management stages: identification of information needs and sources; information acquisition;
information storage; development of information products and services; information sharing; and use of information.

Keywords: accountability; planning; policy cycle; information management; decentralization; infrastructure;
sanitation.
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1. Introducéo

O objeto desta tese € a gestdo da informacéo dentro do setor publico no Brasil. A
pesquisa examinou o Sistema de Gestdo de InformacGes do Programa de Aceleragdo do
Crescimento (SGI-PAC), do governo federal, sistema este que foi concluido pela
Secretaria do Programa de Aceleracdo do Crescimento (Sepac) em dezembro de 2013,
como parte do monitoramento e do controle do programa, e para servir de apoio a

tomada de deciséo pelos gestores do PAC.

Devido ao amplo escopo do programa, a pesquisa, para melhor anélise, enfocou
0 SGI-PAC em relacdo a projetos de saneamento basico do PAC, mais especificamente
em relacdo a dois empreendimentos de saneamento no Estado do Rio de Janeiro, no
municipio de Sdo Goncalo, localizado na Regido Metropolitana do Rio e segunda
cidade mais populosa do estado (com pouco mais de 1 milhdo de habitantes, atras
apenas da capital): os projetos “Recuperacdo da Estagdo de Tratamento de Esgoto de
Sdo Gongalo” e “Implantagdo do Sistema de Esgotamento Sanitario nas bacias dos rios
Mutondo e Coelho”, ambos do PAC 1. Dessa forma, a pesquisa examinou como € a

gestdo da informacdo do SGI-PAC em relacdo a esses dois projetos.

Como o SGI é, sobretudo, um sistema de controle e monitoramento do PAC — ou
seja, um sistema interno de accountability do programa —, e como ele utiliza, para esse
controle, indicadores anteriormente definidos na etapa de planejamento do PAC, além
de também fornecer informacdes para os gestores do PAC para a continuidade do
planejamento do programa e para tomada de decisdo por parte dos gestores, foram
analisados, nesta tese, os sistemas de informagdo de accountability e planejamento
desses dois projetos do PAC — e ndo apenas no nivel federal, mas também nos niveis
estadual e municipal, j& que a realizacdo de projetos do PAC passa pelos trés niveis de
governo. O objetivo foi saber como o SGI-PAC se relaciona com as informacdes desses
outros niveis sobre esses dois projetos; ou seja, essa analise faz parte desse diagnostico
do SGI-PAC aqui realizado. O exame da gestdo da informacgéo desses dois projetos do
PAC incluiu o exame de como o SGI-PAC se relaciona com outros sistemas de

informacdes de accountability e planejamento relativos a esses dois projetos.
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A ideia foi mapear os sistemas de informacdo de accountability e planejamento
relativos a esses dois projetos — ver como séo geridos e como se relacionam. Ver como
funciona essa cadeia de informacéo de projetos do principal programa de infraestrutura

do pais atualmente.

Vale destacar, ja nesta introducdo, que informacdes de processos de
accountability e de planejamento se conectam. O controle dos projetos do PAC feito
pelo SGI ocorre com base em indicadores anteriormente planejados, assim como o
planejamento da implementacdo e da execucdo dos projetos considera e define como
serdo feitos 0 monitoramento e o controle desses projetos. Além disso, a etapa de
planejamento requer informacéo para definir os indicadores que balizardo a execucdo da
politica publica — e a informacéo produzida pelo monitoramento e pelo controle dessa
politica pode auxiliar no planejamento da continuidade dessa mesma politica, em um

processo de feedback, ou retroalimentacao.

Em resumo, a analise foi feita do ponto de vista da gestdo da informacdo. Um
processo de gestdo da informacdo, como este estudo detalhard mais adiante, pode ser
visto como sendo formado por seis etapas, segundo autores desse campo teorico:
identificacdo de necessidades e de fontes de informacdo; obtencdo da informacéo
necessaria; armazenamento da informacdo obtida; desenvolvimento de produtos e
servicos de informacdo a partir da andlise da informacdo armazenada; distribuicdo e
compartilhamento da informacdo; e uso da informacdo. Essas seis etapas € que foram
levantadas e examinadas no diagnéstico do SGI-PAC aqui empreendido, considerando
que o préprio SGI-PAC faz parte dessa cadeia de gestdo da informacdo. O diagnéstico
aqui realizado € o diagnostico dessas seis etapas de gestdo da informacdo nos dois

projetos do PAC selecionados.

Importante sublinhar aqui a primeira hipotese em que se baseia este estudo.
Transportando a conceituacdo de gestdo da informacgédo para a discussédo sobre acgoes
publicas descentralizadas (caso dos empreendimentos de saneamento do PAC), pode-se
perceber que um processo de descentralizacdo de um servico publico (como os de
infraestrutura urbana, do governo federal para governos locais, muitas vezes com
participacdo de agentes privados) pode ser considerado um processo de
armazenamento, compartilhamento, uso, até mesmo criagdo de informacGes e

conhecimento — informagbes e conhecimento, por exemplo, sobre as demandas da
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populagédo-alvo do servico; sobre a capacidade técnica de execucdo do governo local,
sobre 0 andamento desse servigo; sobre a capacidade de o governo federal utilizar
mecanismos de governanga e coordenagdo, ao induzir e coordenar essa
descentralizacdo. Tal ideia — a nocdo de processo de descentralizacdo de servico
publico como cadeia de informacdes — é uma das duas hipoteses desenvolvidas por esta
autora e analisadas no estudo aqui empreendido, pois esta no centro do debate sobre
gestdo da informacgdo no setor pablico que este estudo traz. Trata-se de uma hipdtese
tedrica, cuja busca de comprovacdo se deu durante a analise bibliografica — a
correspondente hipotese empirica para ela € a suposicdo de que esse processo (de
descentralizacdo como cadeia de informagéo) ndo ocorreria de forma adequada nos
projetos do PAC pesquisados, 0 que se buscou examinar durante a analise das

evidéncias empiricas.

Vale ressaltar também que o objetivo desta pesquisa foi, além disso, examinar e
indicar formas de aperfeicoamento da gestdo da informacdo publica dentro desse setor
de infraestrutura urbana, apontando instrumentos/arranjos institucionais que: 1)
aumentem o grau de integracdo de um sistema federal de informagdes (no caso, o SGI-
PAC) com sistemas estadual e municipal de informacGes (no caso, sistemas de
informacdo do Estado do Rio de Janeiro e do municipio de Sdo Gongalo); 2) aumentem
também o grau de integracdo entre processos de controle/accountability de um
programa publico e a etapa de planejamento desse mesmo programa, em um feedback
no qual informaces vindas de processos de controle/accountability possam servir como

meio para aperfeicoar o planejamento do préprio programa controlado.

Tal ligacdo entre a informacdo produzida por processos de accountability e a
informacdo consumida pela etapa de planejamento para tomar suas decisfes € vista por
este estudo como uma retroalimentacdo no ciclo da politica pablica, ja que o processo
de controle da politica publica acaba produzindo informagdo que é utilizada pelo
planejamento dessa prépria politica, para tomar decisdes sobre sua continuidade e
eventuais correcdes de rumo da acdo publica. A existéncia de feedback entre as
informacdes produzidas por processos de accountability e as informagdes consumidas
pela etapa de planejamento € a segunda hipdtese desta pesquisa. Da mesma forma
como na hipétese anterior, esta também é uma hipOtese teérica, cuja busca de
comprovacao se deu na analise bibliogréafica — e cuja correspondente hipdtese empirica

¢ a suposicdo de que esse processo (de feedback entre accountability e planejamento)
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ndo ocorreria adequadamente nos projetos escolhidos, 0 que se procurou examinar na

andlise das evidéncias empiricas.

Dessa forma, a intencdo desta pesquisa foi analisar os processos de gestédo da
informacdo no setor publico — sobretudo da gestdo de informagdes relacionadas a
processos de accountability (controle/monitoramento) e de planejamento (tomada de
decisbes), os dois principais processos de politica publica nos quais atua o SGI-PAC.
Examinou-se como o resultado de um processo de accountability pode servir, de forma
institucionalizada, como informacédo para o planejamento da acdo publica — e em como
esse feedback dentro do ciclo da politica se relaciona com a coordenacdo da acédo
publica pelo Estado, sobretudo em setores em que tal coordenacao é essencial, como em
acoes que envolvem entes de mais de uma esfera de governo — no caso estudado,
municipio, estado e o governo federal, na sua relacdo para a realizacdo de agdes de

infraestrutura urbana, mais especificamente do setor de saneamento.

Assim, este estudo trouxe uma discussdo sobre definigdes do campo da gestéo da
informacdo, da accountability e do planejamento. Discutiram-se conceitos-chave que
ajudem a demonstrar como a integracdo entre essas duas etapas favorece a gestdo da
informacdo no setor publico e a coordenacgdo de acbes publicas descentralizadas dentro
do setor de infraestrutura, tais como: gestdo da informacéo e do conhecimento; sistemas
de informacdo; accountability horizontal/intraestatal; ciclo da politica publica;
planejamento de politica publica; avaliacdo de politica publica; descentralizacdo e
municipalizacdo de servigos; coordenacao/regulacdo de servigos de saneamento. Campo
ja estudado por esta autora na dissertacdo de mestrado, a accountability foi agora, nesta
tese de doutorado, examinada ndo apenas como um fim (o controle da acdo do
governante), mas também como um meio para a melhoria da gestdo da informacgdo no
setor publico —, dentro do contexto de acBes publicas descentralizadas, com uma
interacd@o entre as instituicdes de controle dos trés niveis de governo que requer um
processo de integracédo e complementaridade entre essas instituicdes, processo que esta

tese chama de accountability federativa.

A pesquisa utilizou como exemplo para analise (além dos exemplos vistos no
levantamento bibliografico) um dos eixos do PAC, o eixo intitulado “Infraestrutura
social”, que abarca projetos de habitacdo e saneamento. Dentro desse eixo, foi analisado

especificamente o setor do saneamento, e, dentro deste mais especificamente, escolheu-
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se a area de esgotamento sanitario — devido a situacdo ainda extremamente precaria
desse servico no pais, como sera visto melhor adiante. J& a escolha por
empreendimentos do PAC deveu-se ao fato de serem bons exemplos de politicas

transversais e descentralizadas, envolvendo diversos agentes dos trés niveis de governo.

Foram estudados sistemas de informacdo federal, estadual e municipal (e a
ligacdo entre eles); e mecanismos institucionais de planejamento e de controle interno e
externo. Assim, foram examinados, por meio do diagnostico da gestdo de informacdes
do SGI-PAC sobre projetos de saneamento do PAC: o aproveitamento/capacidade de
efetivacdo das informacBes de um processo de accountability, o que interfere na sua

prépria capacidade de sancéo (enforcement); e o planejamento da a¢éo publica.

Em relacdo a metodologia, o estudo utilizou trés tipos de métodos de pesquisa:
levantamento e analise da literatura; levantamento e analise de documentos; e
entrevistas qualitativas. O levantamento e a analise de literatura se concentraram nas

seguintes expressdes-chave, conforme 0s seguintes campos tedricos:

e politicas puablicas e teoria do Estado: accountability horizontal; controle
externo; avaliagdo de politicas publicas; ciclo de politicas publicas;
planejamento de politicas publicas; coordenacdo de politicas publicas;
descentralizacdo de servicos publicos

e institucionalismo: desenho institucional

e teoria organizacional/ciéncia da informacdo: planejamento estratégico; gestdo
da informacdo; gestdo do conhecimento; gerenciamento de projetos;
communicative planning; governo matricial

e desenvolvimento econdmico: saneamento bésico; infraestrutura urbana;

Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC)

Tendo em vista que nos casos selecionados 0s projetos, apesar de realizados no
municipio de Sdo Gongalo, ttm como proponente o governo estadual do Rio de Janeiro,
e como interveniente executora a Companhia Estadual de Aguas e Esgotos do Estado do

Rio de Janeiro (Cedae), a analise de documentos englobou 0s seguintes materiais:
_balancgos do PAC;

_dados e informagdes do Ministerio do Planejamento;



14

_dados e informacdes da Secretaria do PAC (Sepac);

_dados e informacdes do Ministério das Cidades, responsavel pelo setor de saneamento;
_auditorias da Controladoria-Geral da Uniéo (CGU);

_ relatorios e acérddos do Tribunal de Contas da Unido (TCU);

_dados e informagBes da Companhia Estadual de Aguas e Esgotos do Rio de Janeiro
(Cedae);

_dados e informacdes da Secretaria de Obras do Estado do Rio de Janeiro
_relatorios e decisdes do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ);
_dados e informacdes da prefeitura de Sdo Gongalo

J& em relacdo as entrevistas, foram realizadas 10 entrevistas qualitativas, com
perguntas semiestruturadas a entrevistados ocupando, nos trés niveis de governo,
posicBes-chave no desenho institucional da politica de saneamento realizada por meio
do PAC. Foram 5 entrevistas feitas pessoalmente em Brasilia, 3 entrevistas feitas
pessoalmente na cidade do Rio de Janeiro, 1 entrevista feita pessoalmente na cidade de
Sdo Gongalo, e 1 entrevista feita por e-mail. Todas as 9 entrevistas feitas pessoalmente

foram gravadas.

Uma descri¢cdo dos entrevistados, bem como um resumo de suas contribuicoes,
podem ser encontrados no Anexo deste estudo. A seguir, estdo listados (em ordem
cronoldgica das entrevistas) apenas seus nomes e cargos/funcdes que cada um

ocupava/exercia no periodo em que concedeu a entrevista a esta pesquisa:

1) Mauricio Muniz, secretario do PAC (Secretaria do PAC - Sepac), do Ministério do

Planejamento — entrevista ao vivo (no Rio de Janeiro, em 25 de julho de 2014)

2) Olivio Armando Cordeiro Junior, auditor federal de Controle Externo do TCU e ex-
integrante do grupo de acompanhamento do PAC dentro do TCU — entrevista ao vivo
(em Brasilia, em 8 de setembro de 2014)

3) Johnny Ferreira dos Santos, diretor de Agua e Esgotos da Secretaria Nacional de
Saneamento do Ministério das Cidades — entrevista ao vivo (em Brasilia, em 9 de
setembro de 2014)
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4) Manoel Renato Machado Filho, diretor de Desenvolvimento e Cooperacdo Técnica
da Secretaria Nacional de Saneamento do Ministério das Cidades — entrevista ao vivo
(em Brasilia, em 9 de setembro de 2014)

5) Miriam Chaves, diretora de Programas do Ministério do Planejamento — entrevista ao

vivo (em Brasilia, em 9 de setembro de 2014)

6) Osmar Parra, assessor da Secretaria do PAC (Sepac), do Ministério do Planejamento
— entrevista ao vivo (em Brasilia, em 9 de setembro de 2014)

7) Claudia de Castro, gerente de Clientes e Negdcios da Coordenacdo do PAC (Copac)

da Caixa Econémica Federal — entrevista via e-mail (em 15 e 16 de setembro de 2014)

8) Gilson Franco, coordenador de Saneamento da Secretaria de Infraestrutura e
Urbanismo da prefeitura de Sdo Gongalo — entrevista ao vivo (em S&o Gongalo, em 14
de janeiro de 2015)

9) Rogério Santos, chefe do Departamento de Obras do Interior da Cedae — entrevista ao

vivo (no Rio de Janeiro, em 15 de janeiro de 2015)

10) David Costa, gestor do Sistema de Gerenciamento de Obras (Sigeobras) do governo
estadual do Rio de Janeiro — entrevista ao vivo (no Rio de Janeiro, em 31 de margo de
2015)

Por fim, aponta-se agora como esta dividida a tese. Apos este capitulo
introdutdrio, ela segue com os capitulos “Consideragdes tedricas”, “Analise das
evidéncias empiricas” e “Conclusdes”. Sobre os capitulos de analise tedrica e empirica,

vale ressaltar que:

O capitulo “Consideragdes teoricas” esta subdividido em quatro secdes:
“Accountability e informacdo”, “Planejamento e informagdo”, “Coordenacdo de ac¢oes
descentralizadas, histérico institucional do saneamento no pais e informagao”, e “Gestdo

da informagao ¢ do conhecimento”:

e A primeira secédo teorica, “Accountability e informagdo”, traz uma analise dos

conceitos e dos elementos constitutivos do campo da accountability — como os
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conceitos de accountability horizontal e enforcement —, assim como a relacdo do
processo de accountability com o de avaliagdo de politicas publicas, além do
exame da accountability como um processo produtor de informacdo estratégica
sobre a politica publica.

e A segunda sec¢do teorica, “Planejamento e informagdo”, examina na0 apenas 0S
conceitos da etapa de planejamento no ciclo da politica publica, mas também
correntes tedricas dentro desse campo que se relacionam ao uso estratégico da
informagdo para o planejamento, tais como o0s debates sobre planejamento
estratégico, governo matricial, gerenciamento de projetos e communicative
planning.

e A terceira se¢do teodrica, “Coordenagdo de acdes descentralizadas, historico
institucional do saneamento no pais e informagao”, discute a necessidade de
planejamento e coordenagdo governamental — onde informagao de qualidade se
faz necesséaria — para a infraestrutura urbana, setor que, pela gama de a¢des, pelo
tempo gue levam as obras no caso do saneamento urbano, e pelo fato de que elas
devem ser executadas em um pais com a extensdo territorial brasileira, requer
uma descentralizacdo de servigos por meio de medidas como a municipalizagéo
da execucdo de determinadas acOes da politica publica e/ou a interacdo entre
agentes publicos e privados.

e A quarta segdo teodrica, “Gestdo da informacdo e do conhecimento”, traz os
conceitos e elementos formadores do campo da gestdo da informacdo e do
conhecimento, como as diferencas entre dado, informacdo e conhecimento; as
noc¢des de conhecimento explicito e conhecimento tacito; as etapas e processos
da gestdo da informacdo, mais enfocada neste estudo do que a gestdo do
conhecimento. Também analisa esse campo de debate sob o ponto de vista do

setor publico e das politicas publicas.

O capitulo “Anélise das evidéncias empiricas” também se subdivide em quatro

secoes:

e A primeira secao de analise empirica, “Sistema de Gestdo de Informacdes do

PAC (SGI-PAC)”, examina o historico, os elementos e o funcionamento do SGI-
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PAC, sistema de monitoramento e tomada de decisGes dos empreendimentos do
PAC que esta no centro do diagndstico aqui realizado.

A segunda secao de analise empirica, “Projetos de saneamento selecionados”,
discute o andamento e o desenho institucional dos empreendimentos de
esgotamento sanitario do PAC no municipio de Sdo Gongalo (RJ) que foram
escolhidos para este estudo.

A terceira se¢ao de andlise empirica, “Sistemas de informag¢des de accountability
de projetos do PAC”, enfoca os processos de controle interno e externo dos
empreendimentos de saneamento do PAC selecionados, tais como auditorias da
Controladoria-Geral da Uni&o e do Tribunal de Contas da Unié&o.

A quarta se¢do de analise empirica, “Sistemas de informagdes de planejamento
de projetos do PAC”, debate os processos de informagdo que auxiliam no
planejamento e na tomada de decisdo dos projetos selecionados, tais como as

Salas de Situacdo e os Gabinetes de Gestdo Integrada da gestao federal do PAC.
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2. Consideragdes teoricas

2.1. Accountability e informacéo

a) Conceitos sobre accountability e a accountability horizontal

Segundo o conceito aqui utilizado, baseado em autores como Mainwaring e
Welna (2003), accountability é o processo de um agente publico prestar contas formal e
institucionalmente a outro agente, seja ele de algum dos trés Poderes ou da sociedade,
com a funcdo de assegurar controle democratico da acdo do governante pelos
governados. Realizado por instrumentos como quadros comparativos de metas e
resultados, balancos, demonstracdes contabeis e financeiras, estatutos, relatorios de
auditorias e demais relatorios com informacGes sobre a acdo ou érgdo que é alvo da
prestacdo de contas, esse processo tem trés dimensdes: transparéncia, que € a postura de
0 agente publico divulgar informaces sobre seus atos; responsividade, que é a
obrigacdo de o agente publico responder a questionamentos sobre seus atos quando
solicitado a isso; e capacidade de sancdo, ou enforcement, que é a capacidade do ente
que exige a informacdo do agente publico fazer valer, de forma legal e
institucionalizada, essa exigéncia, com incentivos ou penalidades caso ela ndo seja

cumprida.

Uma das discussdes dentro da conceituacdo de accountability, destacada por
autores como Brinkerhoff (2001), é a necessidade ou ndo da existéncia de sancéo legal e
formal, ou seja, a existéncia da dimensdo de enforcement, que daria “dentes” ao
processo de accountability, em metafora usada pelo autor. Aqui considera-se que, sim,
accountability deve contar com essa dimensdo, pois, como afirma Schedler (1999),
accountability sem enforcement ¢ como “acts of window dressing rather than real

restraints of power” (SCHEDLER, 1999, 16).

Além do debate sobre quais sdo as dimensfes necessarias a um processo de
accountability, ha ainda aquele sobre os subtipos desse processo, isto &, as formas como

a accountability se manifesta. Uma das principais subdivisfes é entre a accountability
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vertical, ou seja, uma prestacdo de contas que ocorre de um 6rgéo publico de algum dos
Trés Poderes para alguma instancia da sociedade (uma ONG, a imprensa, um cidadao);
e a accountability intraestatal ou horizontal (a denominagdo escolhida aqui, por
explicitar o tipo de processo de prestacdo de contas em questdo), quando a prestacao de

contas ocorre entre érgdos publicos de um mesmo Poder, ou entre Poderes.

Um dos principais debates contemporaneos dentro do campo da accountability, a
importancia da accountability horizontal é foco do estudo de autores como O’Donnell
(1998) e Mainwaring e Welna (2003). Tal importancia é ressaltada sobretudo no caso
das chamadas novas democracias — ou o que O’Donnell chama de democracia
delegativa, na qual ha eleicbes democraticas, mas o regime democratico ndo foi
institucionalizado além do voto, e ele inclui nelas a América Latina. Analise semelhante
é feita por Przeworski, Stokes e Manin (1999), ao apontarem a necessidade de uma
prestacdo de contas do governo a sociedade que va além dos mecanismos de

representacdo das eleicdes.

Tais “novas democracias” estariam ainda em graus anteriores a poliarquia de
Dahl (1997), pois, nesta, haveria o desenvolvimento pleno de participacdo e oposi¢do no
regime democratico de governo — e faltariam a essas novas democracias uma
consolidacdo das instituicbes de controle que sdo um dos elementos de uma poliarquia
citados por Dahl (1997), instituices que viriam para complementar outros desses

elementos, como a existéncia de elei¢cdes limpas.

Nessa discussdo, O’Donnell (1998) chama atencdo para o baixo
desenvolvimento da accountability horizontal. Nessas novas democracias, faltaria um
melhor processo de institucionalizacdo de um controle que va além daquele exercido
pelo voto, em regimes democraticos ainda em processo de institucionalizacdo. Tal
argumento serve para apontar, assim, um dos pontos que justificam o estudo aqui
realizado: a importancia de pesquisas sobre o aperfeicoamento de processos de
accountability entre 6rgdos do governo, em vez de apenas entre 0 governo e a

sociedade.

Também entre os subtipos de accountability estdo, segundo Ebrahim (2003): a
accountability upward (em que o 6rgdo ou organizacao presta contas a Orgaos superiores
ou a seus financiadores, no caso de entes ndo estatais, por exemplo) ou downward (com

0 6rgdo ou organizacdo prestando contas a cidaddos ou beneficiarios/usuarios de
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servigos); a interna (o 6rgdo/organizacédo presta contas a agentes internos) ou externa (a
prestacdo de contas é para agentes externos ao 6rgdo/organizagdo executor da ac¢éo ou
responsavel por ela; no caso de 6rgdos publicos, € para outros 6rgdos publicos ou para
os cidadaos); e a funcional (em que a prestacdo de contas € um monitoramento a curto
prazo das agdes, para averiguar apenas sua execucao, por exemplo) ou estratégica (em
que o controle é mais a longo prazo, e pretende averiguar, por exemplo, a consecucao de

metas estipuladas ou o impacto da agdo no contexto em que ela foi implementada).

H& ainda subtipos como o controle prévio (antes de a agdo comecar a ser
executada, vendo-se se seu planejamento, por exemplo, segue determinados padrdes), o
concomitante (um monitoramento ao longo da execucdo da acdo) e o posterior (apos a
execucdo da acdo, vendo se ela seguiu determinados padrdes ou quais resultados

obteve).

Além de o subtipo trabalhado aqui ser o horizontal, como ja dito, também vale
destacar os subtipos concomitante e estratégico; como veremos adiante, a accountability
estratégica se liga a complementaridade com a etapa de avaliacdo de politicas,
defendida por esta autora, enquanto a accountability concomitante é relevante quando se
trata de buscar interacdo entre o resultado da accountability (as contas prestadas) e
outras etapas do ciclo de vida daquela agcdo publica (no caso deste estudo, o seu

planejamento).
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b) A complementaridade entre accountability e avaliagcdo

Em dissertacdo de mestrado defendida no IE/UFRJ, esta autora analisou a
relacdo entre o processo de accountability e a etapa de avaliacdo de politicas, apontando
a complementaridade entre os dois, e utilizando, para isso, o conceito de “accountability

de avaliagao” (DUARTE 2010, 51), que

“analisa se as estratégias, os resultados e 0S impactos da acéo/politica em
questdo estdo sendo publicizados com transparéncia; se ha
responsividade por parte do orgdo/agente responsavel pela acao/politica
quando tais estratégias, resultados e impactos sdo cobrados; e se ha
capacidade de sancao/coercao nessa cobranca e nas penalidades caso haja
irregularidades nesse processo” (DUARTE 2010, 51).

A necessidade dessa complementaridade se baseia no argumento de que a
accountability é vista no seu conceito original de controle democratico da acdo do
governante (ponto que serd mais detalhado adiante) apenas quando o processo de
prestacdo de contas e de seus elementos (transparéncia, responsividade e enforcement)
ocorre com 0 objetivo de saber ndo s6 se a acdo foi ou ndo executada, e se essa
execucdo seguiu padrdes contabeis e legais (se o dinheiro publico foi legalmente
aplicado ou ndo, enfim), mas também se ela atingiu as metas a que se prop6s, por

exemplo, e os efeitos que teve.

Essa preocupacdo ndo somente com padrdes contabeis e legais de prestacdo de
contas, mas também com metas e impactos, liga-se a uma preocupa¢do com 0S
chamados trés Es da administracdo publica: os principios de eficiéncia (saber a relacédo
entre o resultado de uma acdo e o custo que ela teve), eficacia (saber se as metas
propostas para a acdo foram alcancadas) e efetividade (saber quais impactos a realizacao
da acdo teve no contexto em que ela foi implementada) — justamente os principios
seguidos numa avaliacdo de politicas, 0 que reforca a complementaridade apontada na

expressao “accountability de avaliagdo™.

“A natureza do controle exercido por essas instituicdes [de controle,
como tribunais de contas] evoluiu da simples verificagdo de

procedimentos para a avaliagdo de desempenho das pessoas e instituicoes
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auditadas. Em trabalho precursor, Simon Schwartzman (1976) chama
atencdo para a necessidade de ir além dos controles contabeis formais.
Para ele, ‘0 papel de instituicdes como o Tribunal de Contas deve ser
reavaliado, sendo talvez necessario dar-lhes uma funcdo mais ligada ao
controle dos objetivos substantivos das atividades dos 6rgdos publicos’ ”
(PESSANHA, 2009, p.247).

Como tal complementaridade entre accountability e avaliacao ja foi discutida em
dissertacdo de mestrado defendida pela autora, voltar a ela aqui é, assim, uma tentativa
de aprofundar o tema. E aqui que entra o destaque para a accountability estratégica
(como citado anteriormente), isto €, um processo de accountability que ndo vise apenas
aferir resultados a curto prazo e monitorar a execu¢do cotidiana de uma acdo, mas
também tenha em mente a estratégia pensada para aquela acdo a longo prazo. Também
outros autores destacam a importancia de um processo de accountability que néo seja
apenas funcional, e que ndo enfoque somente aspectos contabeis e legais da prestacédo
de contas, como Cutt e Murray (2000) e Power (1997).

Cutt e Murray (2000), alias, trazem uma visdo essencial para a pesquisa aqui
realizada: a de que accountability deve ser tratada ndo como fim, mas como meio para
0s processos de decision making; como informagdo para esses pProcessos.
“Accountability therefore manifests itself as information [grifo da autora], developed,
with varying degrees of formality, through the agent of a set of management
information systems and associated methods of analysis and evaluation” (CUTT,
MURRAY, 2000, p. 5). A frase aqui grifada ndo é somente uma boa sintese do que se
defende neste estudo: encontrada na pesquisa bibliografica ainda da dissertacdo de
mestrado desta autora, tal frase se fixou como ideia — e, pode-se dizer, impulsionou o
desenvolvimento de argumentag@o posterior, apresentada agora nesta tese por meio da
no¢do de que a accountability € um processo produtor de informacdo, dentro de um

conjunto de fluxos de informacdo que é a prépria politica publica.

No estudo aqui empreendido, mantém-se, assim, o destaque para a necessidade
de um processo de accountability que dialogue com os chamados trés Es da
administracdo publica. E quando hé& esse dialogo que a informagdo produzida pela

prestacdo de contas do processo ganha mais qualidade, e mesmo mais utilidade, para
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quem planeja ou implementa politicas, ja que passa a se tratar de uma informacao que
ndo € apenas contabil, mas cujo contetudo informa também a consecucdo ou ndo de
metas (e em que medida), ou os efeitos da realizagdo da agéo sobre a populacdo que foi
alvo dessa acao.
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¢) Accountability horizontal e controle externo

Dentro da discussao sobre os subtipos da accountability, ha uma divisao, como
ja dito, entre accountability interna e externa. No caso da externa, deve-se notar que ela
ndo se trata apenas de uma prestacdo de contas exigida de entes fora do governo — ela
também inclui a prestacao de contas exigida de uma esfera de governo por outra esfera
de governo, caso da accountability horizontal ou intraestatal. O que vale no aspecto
“externo” € o fato de o controle ser feito por agentes externos a acdo controlada, sejam

eles governamentais ou da sociedade.

Dito isso, deve-se agora destacar a relacdo existente entre esse aspecto externo
da accountability horizontal e a prépria origem do controle constitucional da acdo do
governante. Apesar de ser um termo bastante utilizado atualmente ao se falar de
auditoria contabil-administrativa, o conceito de um ente publico prestar contas (seja a
outro ente publico ou a sociedade) é uma forma de limitacdo do poder do governante
que se insere ndo numa discussdo apenas do campo da administracdo ou das ciéncias
contabeis, mas claramente no debate, dentro do campo da ciéncia politica, sobre limites
constitucionais da acdo do Estado. Como destaca Pessanha (2007), ao chamar atencéo
para a ligagdo entre o conceito de accountability e o do controle do Estado por meio do
constitucionalismo liberal desenvolvido nos séculos XIX e XX e alvo de estudos como

a analise seminal feita por Loewenstein (1986).

Tal ligagdo mostra-se, por exemplo, nos checks and balances da separacdo de
Poderes de Montesquieu (1748/1979), na qual a autoridade de um Poder é limitada pela
prépria atividade de outro Poder; ou no sistema de controles (como, além da divisao
horizontal de Poderes, a divisdo vertical de autoridade entre a Unido e os estados)
desenvolvido pelos federalistas Madison, Hamilton e Jay (1787/1993). Além do aspecto
republicano da divisdo de poderes e do aspecto liberal da protecdo dos direitos
individuais frente a acdo do Estado, ha ainda, como ja mencionado, 0 aspecto
democratico do conceito de controle externo da accountability, pois que este também,
justamente ao possibilitar maior acompanhamento da acdo do governante pelos
governados, aumenta 0 grau de participacdo e oposicdo em um regime democratico
(segundo os conceitos apontados por Dahl (1997)), ou o grau de voz no sistema

(conforme o0s conceitos também seminais de “voz” e “lealdade” apontados por
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Hirschman (1970), em que, quanto mais “voz” um agente percebe ter em um sistema,

3

mais leal a ele esse agente ¢; quanto menos “voz”, maior a chance de, em vez de

participagdo/lealdade, o agente procurar a “saida” desse sistema).

Dentro do exame dos mecanismos e estruturas de controle constitucional da acéo
estatal, insere-se a analise de instituicGes desenvolvidas e aperfeicoadas para tal controle
— caso das Cortes de Contas (modelo adotado em nacdes como Alemanha e Franga) e
das Auditorias Gerais (modelo adotado em paises como Inglaterra e Estados Unidos),
todas consideradas instituicdes superiores de controle por terem alto nivel de

enforcement (capacidade de sancéo, de fazer valer a prestacao de contas exigida).

Sob influéncia do Direito francés, o Brasil seguiu o modelo das Cortes
colegiadas de Contas, que é o do Tribunal de Contas da Unido (TCU), cujas decisdes
serviram como uma das fontes de documentos para a pesquisa desta tese. Outra
instituicdo superior de controle cujo trabalho serviu de material de analise para este
estudo é a Controladoria-Geral da Unido (CGU) — s6 que, neste caso, uma institui¢ao de
accountability horizontal de controle interno, pois é um 6rgdo do Poder Executivo
controlando ac¢des do préprio Executivo. Também ela possui alto nivel de enforcement,
ja que seus relatérios e auditorias muitas vezes baseiam, por exemplo, operagdes da

Policia Federal ou a¢Ges do proprio TCU.

Vale destacar que, no caso do TCU, a partir da Constituicdo Federal de 1988 ele
passou a seguir principio importante para este estudo, qual seja, o da economicidade,
que faz com que o tribunal enfoque, além da eficiéncia e da economia dos atos publicos
analisados em seus relatérios e auditorias, também a efetividade — o que se liga a

complementaridade entre accountability e avaliacdo de politicas, vista anteriormente.

Deve-se sublinhar ainda a analise da relacdo entre uma instituicdo superior de
controle como o TCU e outro Poder, no caso, o Executivo. Nessa anélise, vé-se a
importancia do aperfeicoamento da integracdo entre accountability e planejamento (o
ponto deste estudo) ao se deparar, por exemplo, com os relatorios de contas anuais da
Presidéncia da RepuUblica produzidos pelo TCU nos quais o tribunal aponta em
reiterados momentos 0 ndo seguimento de recomendagdes do TCU por orgdos do
Executivo. Nessa andlise, & preciso ainda sublinhar que se trata de uma relacdo de
prestacdo de contas com risco de alto grau de interferéncia politica; alias, se formos

analisar segundo a conceituagdo de accountability de Mainwaring e Welna (2003), em
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casos de alto grau de interferéncia politica nessa relagdo, nem se trataria de um processo
de accountability, pois, para os autores, checks and balances, como os freios e
contrapesos da relagdo TCU-Executivo, podem até ser considerados accountability —
mas ndo quando se tratam de discordancias politicas apenas. Assim, com todos esses
aspectos, fica clara a necessidade de fortalecimento de mecanismos intraestatais de

accountability.
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ConclusGes da secao

Nesta secdo, vimos que:

a) Accountability é o processo de um agente publico prestar contas formal e
institucionalmente a outro agente, seja ele de algum dos trés Poderes ou da sociedade,
com a funcdo de assegurar controle democratico da agdo do governante pelos
governados. O estudo enfoca especificamente a accountability horizontal, realizada

entre Poderes ou entre 6rgaos de um mesmo Poder.

b) Ha complementaridade entre as nocdes de accountability e avaliacdo, dado que,
apenas quando processos de accountability fazem o controle também de aspectos como
obtencdo de resultados e impacto da agdo publica (aspectos vistos por processos de
avaliacdo), a accountability controla os chamados trés Es da administracdo publica:
eficiéncia (comparacdo do custo da acdo com seu resultado), eficacia (comparacdo dos
resultados obtidos pela acdo com as metas planejadas para ela) e efetividade (impacto

da acdo no setor socioecondmico/local/populagéo-alvo em que ela atua/atuou).

c) Processos de accountability sdo fontes de informacdo sobre a politica publica que
monitoram/avaliam/controlam. A informagdo produzida por um processo de
accountability ndo se refere apenas a resultados financeiros/contabeis, mas também ao
desempenho da acdo publica frente ao que foi planejado para ela, e a transformacéo

(impacto) que ela causou no espaco em gue atuou.
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2.2. Planejamento e informagéo

a) O ciclo da politica pablica

Para o enfoque do estudo aqui realizado — a integracdo entre accountability e
planejamento —, é essencial a no¢cdo de ciclo. Passaremos entdo, agora, a analisar a
conceituacdo de ciclo da politica publica. Tal conceito, aqui, é definido segundo o

apontado por Frey (2000), como sendo

“um modelo heuristico [...] para a analise da vida de uma politica publica
[...], uma sequéncia de elementos do processo politico-administrativo
[...]. Comum a todas as propostas sdo as fases da formulacdo, da
implementacdo e do controle dos impactos das politicas. Do ponto de
vista analitico, uma subdivisdo um pouco mais sofisticada parece
pertinente. Proponho distinguir entre as seguintes fases: percepcdo e
definicdo de problemas, ‘agenda setting’, elaboracdo de programas e
decisdo, implementacdo de politicas e, finalmente, a avaliacdo de

politicas e a eventual corre¢do da agdo” (FREY, 2000, p.226).

Tal conceito de ciclo da politica publica se liga, ainda, a outras duas nocdes
importantes nesse campo, destaca Frey (2000). Uma delas, a de policy networks
(também chamada de issue networks), sdo as redes de interacdes sociais entre grupos e
instituicGes, sejam eles da estrutura governamental ou da sociedade, que afetam a
criacdo e a implementacdo de uma politica (fundamentais, assim, para as etapas de
“agenda setting” e implementacdo, como sera visto). Uma rede é formada ndo em torno
de um setor amplo da vida socioecondémica de uma populacdo, mas, sim, em torno de
questdes especificas que levam a problematizacdo de determinado tema (por isso, 0
termo issue networks), a sua transformacao em acao de governo e a sua implementacao

como tal.

A outra dessas nogdes € a de policy arena, a arena da politica publica, que Frey
(2000) define como os “processos de conflito e de consenso dentro das diversas areas de

politica, as quais podem ser distinguidas de acordo com seu carater distributivo,
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redistributivo, regulatério ou constitutivo” (FREY 2000, 223); ou seja, a arena € o
modelo que determinaré quais tipos de conflitos e acordos a politica em questéo tendera
a trazer (as distributivas sdo as com menor grau de conflito; as redistributivas, por
retirarem de um grupo para distribuirem a outro, as com grau bem maior; as regulatérias
instituem as sancgdes, incentivos e ordens em geral para o funcionamento de
determinada acdo; e as constitutivas, ou estruturadoras, determinam as regras gerais de
funcionamento de determinada intervencdo ou mesmo do préprio sistema politico-
administrativo, o que faz com que tratem, na verdade, da estruturacdo das instituicdes
que interferem em uma outra politica, ou seja, “as condi¢cdes gerais sob as quais vém
sendo negociadas as politicas distributivas, redistributivas e regulatorias” (FREY, 2000,
p.224)).

Iniciado dentro de uma policy network e modelado conforme uma policy arena
particular, o ciclo da politica publica traz fases que merecem atencao agora. Aquela que
é usualmente vista como primeira delas — apesar de ndo fazer sentido se falar de ordem
sequencial de primeiro ou segundo, ja que se trata de um ciclo, e esse € um ponto
destacado por este estudo — seria a da formacdo/definicdo da agenda (agenda setting),
em gue uma situacdo torna-se um problema e é incluida na agenda de prioridades do
poder publico. E a fase de percepcdo e definicdo de problemas, em que determinado
tema da vida socioecondmica, por motivos como pressdo de determinadas coalizbes de
interesses como partidos politicos ou a midia, transforma-se em questdo vista como alvo

necessario de intervencdo governamental — e entra, entdo, na pauta do governo.

A etapa seguinte, segundo Saravia (2007), seria 0 da elaboracdo, que consistiria
na delimitacdo de um problema. Diferencia-se da fase anterior pelo fato de que,
enquanto a chamada “agenda setting” ¢ passar a ver uma situagdo como problema e
inclui-la na pauta, a elaboracdo seria a delimitacdo de alternativas para solucionar o
problema anteriormente identificado e pautado. Nessa delimitagdo de alternativas,
seriam pesados, entdo, os beneficios e custos de cada uma delas — incluindo os
beneficios e custos politicos, ja que a pesagem de cada alternativa é feita ndo apenas

tecnicamente, mas também segundo os interesses dos stakeholders em questéo.

Em seguida, Saravia (2007) traz a fase da formulacdo. Vale ressaltar que a
formulacdo, segundo essa conceituacdo, ndo seria sindbnimo de planejamento, como

comumente se confunde, mas, sim, a fase em que se seleciona a alternativa entre
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aquelas opc¢des analisadas na fase anterior. A formulacgéo, dessa forma, ainda ndo seria o
desenho do modelo de acdo de uma determinada politica (que viria na etapa a seguir),
mas, sim, a escolha de uma alternativa e a determinacdo de seus objetivos gerais, assim

como de suas linhas juridico-administrativas gerais.

O desenho da politica que vira dessa alternativa selecionada ¢ o alvo da préxima
etapa, qual seja, a da implementacéo, segundo Saravia (2007). Implementacdo, aqui,
ndo seria a execugdo — novamente, deve-se deixar claro que, enquanto em muitas
conceituagcBes ha uma confusdo entre implementacdo e execugdo, como se fossem
sindnimos, Saravia (2007) aponta que a implementacdo € anterior a execucdo, e que
trataria justamente da elaboracdo dos planos e modelos de acdo para que tal execucédo

seja posta em préatica em seguida. A implementacdo seria

“constituida pelo planejamento e organizacdo do aparelho administrativo
e dos recursos humanos, financeiros, materiais e tecnolégicos necessarios
para executar uma politica. Trata-se da preparacdo para pdr em pratica a
politica pablica, a elaboracdo de todos os planos, programas e projetos
que permitirdo executa-la. Segundo Hill, a implementacdo refere-se a
objetivos especificos, a traducdo, na préatica, das politicas que emergem
do complexo processo decisorio” (SARAVIA, 2007, p. 34).

Dessa forma, a implementacdo € a etapa que inclui o planejamento — alvo deste
estudo. Por isso, destaca-se aqui que, neste estudo, ao se falar em “planejamento”, esta
sendo utilizado conceito incluido nessa fase em questdo do ciclo da policy. O
planejamento sera visto melhor adiante, dada sua importancia para o estudo aqui

empreendido.

Vem, entdo, a etapa da execucdo, que € a colocacdo em pratica da politica
anteriormente planejada e desenhada. E valido lembrar que, nesta fase, tém papel
relevante os chamados street-level bureacrats, 0s executores da politica na ponta, com
contato com os beneficiarios finais da acdo, e que muitas vezes (por ndo terem tido
contato com a etapa de planejamento da politica, por exemplo) interferem no efeito que
tinha sido planejado para aquela politica, ou mesmo no proprio formato previsto para a

acao.
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As duas Ultimas etapas nessa esquematizacdo do ciclo da policy (que, vale
reiterar, é valida mais para fins didaticos e de compreensao, pois tais etapas da policy
n&o viriam de forma tdo sequencial, e, sim, interligadas) seriam o acompanhamento, ou
monitoramento da policy — que “tem como objetivo fornecer a informagdo necessaria
para introduzir eventuais correcdes a fim de assegurar a consecucdo dos objetivos
estabelecidos” (SARAVIA, 2007, p. 34) —, e a avaliacdo da politica, que estabelece
“uma relagdo causal entre uma determinada modalidade de politica publica e o sucesso
ou fracasso na realizacdo de seus propdésitos, ou ainda entre esta politica e um dado
resultado ou impacto sobre a situacdo social prévia a sua implementagdo”
(ARRETCHE, 1998, p. 2). O que a avaliacdo vai medir — se a eficiéncia, a eficacia e/ou
a efetividade da politica avaliada — j& foi tratado anteriormente, quando se analisou a

complementaridade entre essa etapa do ciclo da policy e o processo de accountability.

Frey (2000) destaca que também a fase da avaliacdo pode incluir uma eventual
correcdo da acdo, se for vista como necessaria por essa avaliacdo. Aqui, considera-se
que, ao se levar em conta a informagdo vinda da accountability (enriquecida pela
prestacdo de contas dos trés Es, elementos do campo da etapa de avaliagdo) na propria
etapa de planejamento de uma politica — no planejamento da continuidade dessa politica
—, essa “correcdo” ja possa ser feita concomitantemente a implementacdo da acdo,

tendo-se em vista o que ja se foi avaliado em momentos anteriores de execucéo.

Ao analisarem as correntes que estudam o campo das politicas publicas e que
podem servir de base para o estudo do setor de saneamento, Heller e Castro (2007)
citam duas delas que podem auxiliar a anélise aqui empreendida: o classico estudo sobre
a gestdo de bens comuns de Ostrom — ja que saneamento basico pode ser incluido entre

eles — e as policy streams de Kingdon,

“que parte do principio de que a execugdo das politicas publicas pode
ser conceituada como trés fluxos ndo relacionados: (i) o fluxo de
problemas, consistindo de informacéo sobre os problemas do mundo real
e seus efeitos sobre as intervencdes governamentais passadas; (ii) o fluxo
de formuladores e analistas, composto por pesquisadores, proponentes e
outros especialistas, que analisam o problema e formulam possiveis
alternativas; (iii) o fluxo politico, consistindo de elei¢cdes, contestacOes

por liderancas legislativas etc. De acordo com o autor do modelo
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(Kingdon, 1984), as mais significativas reformas politicas ocorrem
quando uma janela de oportunidade associa os trés fluxos” (HELLER,
CASTRO, 2007, p.287).

Qualquer que seja a abordagem escolhida para o estudo, afirmam os autores,
deve-se levar em conta o que eles chamam de condicionantes sistémicos, que incluiriam
0 contexto social, politico e econdmico da acdo publica em questdo, considerando, no
caso do saneamento, que o nivel socioeconémico interfere no grau de cobertura e
qualidade do servico de saneamento prestado & populagdo. E ao analisarem esse ponto
que os autores afirmam que — como ha parcelas da populacdo ndo atendida, e como
mesmo naquelas atendidas ha ainda espaco para melhoria da qualidade do servigo (por
exemplo, ndo s6 coletar, mas tratar o esgoto coletado) — 0 saneamento é um servico que
requer expansdo e melhoria continua. E é por esse motivo, destacam Heller e Castro
(2007), que se trata de um setor onde se tornaria fundamental a ligacdo entre o
planejamento da acdo e sua avaliagdo — numa analise que vai ao encontro do foco do

estudo aqui empreendido:

“a agenda da politica deve considerar a necessidade de expansdo e
continua melhoria dos servigos, associados a mecanismos que
garantam a sua sustentabilidade ao longo do tempo. Como estratégia
para assegurar o cumprimento desse Ultimo requisito, este texto adota o
conceito da articulacdo entre planejamento e avaliagdo”. (HELLER,
CASTRO, 2007, p.289).
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b) A etapa de planejamento e o feedback institucional do ciclo

Etapa do ciclo da policy na qual é escolhida e desenhada a alternativa de acéo e
intervengdo para determinada politica, o planejamento da politica tem ligacdo com as
etapas que lhe antecedem, as de percepcdo/definicdo de problemas e de agenda setting,
pois a alternativa de acdo desenhada na fase de planejamento foi escolhida dentre
aquelas anteriormente analisadas pelos agentes e grupos politicos interessados na
questdo (os stakeholders). Como destaca Frey (2000), no planejamento “a instancia de
decisdo responsavel decide sobre um ‘programa de compromisso’ negociado ja

antecipadamente entre os atores politicos mais relevantes” (FREY, 2000, p.228).

Nesse sentido, a tarefa do planejador é, dada a opcdo ja previamente escolhida
pelo jogo politico da policy network envolvida, desenhar seu modelo de intervencao,
“com suas devidas fundamentagdes técnicas-fim, juridicas e financeiras, e submete[r] a
apreciacdo, a avaliacdo e ao julgamento dos foruns decisérios do Poder Executivo e de

esferas ndo exclusivamente governamentais” (ARAUJO, 2010, p.9).

Assim como o processo de accountability, a etapa de planejamento também tem
suas subdivisdes. Entre elas, hd a que diferencia os processos top-down (com decisdes
sobre o desenho do programa sendo tomadas de cima para baixo por 6rgdos publicos,
sem maior contato com os beneficiarios da acdo) e bottom-up (com decisbes sobre o
modelo de acdo sendo tomadas levando-se em conta a participacdo dos street-level
bureaucrats, além do publico que serd o beneficiario da politica). Ao analisar esse
debate, Puppim de Oliveira conclui por uma “convergéncia em aceitar a importancia de
ambos os fluxos” (PUPPIM DE OLIVEIRA, 2006, p.279). Essa convergéncia é vista,
ainda, como parte do papel de mediador de interesses que o planejador teria passado a
ter desde o fim do século XX, destaca o autor; em vez de o planejamento ser apenas
uma funcdo técnica, seja ela urbanistica ou econémica, por exemplo, o planejamento
passa a ser “um instrumento politico, mas nem tanto de ‘advocacy’, e sim para moldar e
articular os diversos interesses envolvidos no processo de intervengdo de politicas
publicas” (PUPPIM DE OLIVEIRA 2006, 284).

Esse papel de mediagdo de interesses também pode ser visto como elemento

importante para se analisar o planejamento como integrado a accountability, como
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defendido aqui, pois passa a se tratar de um processo de planejamento que ndo apenas
leva em conta os interesses vindos a tona na etapa de percepgdo do problema e de
agenda setting, mas que também os media com o que recebe de informacdo e retorno de

acOes de prestacao de contas e avaliacdo das acdes em questéo.

A clara importéncia da etapa do planejamento para uma acdo publica pode ser

vista, por exemplo, em exame realizado por Batista (2004):

“A analise do PPA 2000-2003 mostra que existe relacdo direta entre as
deficiéncias gerenciais das organizacGes publicas e o éxito dos
programas. Entre os principais problemas que tém impacto negativo na
execucdo de programas de governo, pode-se citar: auséncia de foco no
cliente do servigo publico (o cidaddo); inexisténcia de objetivos claros,
bem definidos e disseminados; processos e atividades ndo documentados
e nem otimizados; servidores e setores que ndo conhecem bem suas
atribuicdes; servidores que ndo conhecem o papel da organizacdo, que
ndo participam de processos, acdes e solugdes dos problemas — e que ndo
sdo capacitados devidamente para desempenhar suas funcoes;
inexisténcia de formas de medir e avaliar constantemente 0S processos
para melhoré-los; decisfes e acdes que ndo sdo constantemente avaliadas
e, por isso, que nao realimentam correcdes; informacdes ndo circulam de
maneira &gil e correta entre servidores e setores; inexisténcia de
preocupacdo constante com inovacdo e mudanca. A consequéncia de tal
forma de gerenciar é a prestagdo de servicos que ndo atende as
necessidades da populacdo e o fracasso em atingir os resultados
esperados dos programas de governo. Assim, ndo basta elaborar
programas de maneira adequada, por exemplo, conforme a metodologia
do PPA: é preciso avaliar o sistema de gestdo da organizacdo responsavel
pela execucdo do programa e agir no sentido de fortalecer sua capacidade

de execugéo de programas e projetos” (BATISTA, 2004, p.8-9).

Dado que um dos objetos principais de analise no estudo aqui empreendido € a
ligagdo entre a etapa de planejamento de uma politica com outro processo do ciclo dessa

politica (0o de accountability), além do papel da informacdo para a etapa de
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planejamento, esta secdo traz agora modelos de anélise da etapa de planejamento que
evidenciam esse papel da informagdo para o planejamento e que conduzem a uma
maior integracao dessa etapa de planejamento com outros processos do ciclo da policy —

induzindo institucionalmente esse feedback.

Um desses modelos é o chamado planejamento estratégico, campo de debate que
teve como uma das principais contribui¢des a de Mintzberg (2004). Ao buscar uma
conceituacao para o termo, o autor destaca primeiramente a funcdo do proprio conceito
de planejamento — que tal defini¢cdo ndo deve servir apenas para dizer que € necessario,
por algum motivo, controlar efeitos futuros de agdes, mas, sim, que esse conceito
precisa mostrar como isso é feito, ou seja, que essa definicdo enfoque o processo de
planejar. Nesse sentido, o autor parte, entdo, para definir o planejamento como “um
procedimento formal para produzir um resultado articulado na forma de um sistema
integrado de decisdes” (MINTZBERG 2004, 26). O planejamento seria, nesse sentido,
ndo apenas uma tomada de decisGes ou uma criagdo de estratégia, mas a formalizacédo (o
que também podemos chamar de institucionalizagdo) necessaria para isso, por meio de
processos de decomposicdo, articulacdo e racionalizacdo de processos de decisdo e

acao.

Ao tratar de formalizagdo de procedimentos, porém, o autor chama atencéo para
o fato de que, no contexto do planejamento em uma organizacdo, ndo se pode pensar
gue uma ordem prescrita sempre vai chegar a um determinado resultado, como a
montagem de um carro; essa seria 0 que ele chama de falacia da formalizacdo, ponto
que, no caso das politicas publicas, liga-se, por exemplo, ao fato de que a prépria
execucao de uma politica modifica o que foi planejado para ela, por fatores como a acéo
dos chamados street-level bureaucrats. Isso também teria a ver com outra falécia
apontada pelo autor, a do desligamento, que seria pensar ser possivel desligar
pensamento de acdo — ou, no caso de uma organizacao, desligar o planejamento de uma
acdo da execucgdo dessa acdo. E haveria, ainda, a falacia da predeterminagdo, que seria

acreditar que se podem prever todos os efeitos de uma acgdo planejada.

J& a ligacdo do planejamento com a estratégia de uma organizacéao, dentro desse
debate, da-se por conta de o planejamento ser, por seu poder de formaliza¢do, um tipo
de abordagem ndo para se criar estratégia (ou ndo apenas para isso), mas para se

operacionaliza-la. Vale citar aqui o conceito de estratégia trazido por Mintzberg (2004):
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ela pode ser um plano de acdo; um padrdo de comportamento; uma posi¢do dentro de
um mercado ou contexto; ou uma perspectiva, um modo de realizar agdes. Em comum
entre essas definicOes, estaria o fato de que estratégias sdo uma mistura de intengdes
realizadas (chamadas de estratégias deliberadas) com intencdes ndo expressamente
pretendidas, mas mesmo assim realizadas (ou estratégias emergentes), resultado que
exclui intencBes que ndo se realizaram (estratégias ndo realizadas). O autor destaca que

poucas estratégias seriam puramente deliberadas ou puramente emergentes.

O planejamento estratégico, assim, operacionalizaria essas intenc@es, daria um
caminho institucionalizado para elas e para a inter-relacdo de decisGes necessarias a essa
operacionalizacdo. Nesse sentido, tal modelo de andlise do planejamento relaciona-se a
ideia de integracédo da etapa de planejamento com outras fases ou processos do ciclo da
policy justamente pelo fato de se propor a propiciar, institucionalmente, essa inter-
relacdo de decisbes. Ou seja, pelo fato de evidenciar como necessaria para a colocacao
em pratica de uma estratégia ou plano a realizacdo de uma conexdo de decisdes —
decisdes que podem vir de setores diversos de uma organizacao, responsaveis por fases
diversas de determinada politica ou acdo. Algumas das escolas de planejamento
estratégico listadas e analisadas pelo autor apontam claramente para a necessidade de se
integrar o planejamento a outras fases da acgdo, e fazer com que ele absorva o que vem
delas, como a chamada escola do aprendizado, em que a estratégia e sua
manutencdo/mudanca seriam um processo continuo de aprendizado coletivo da

organizacao.

Outro modelo de analise da etapa de planejamento importante para o debate da
integracdo dessa etapa com outros processos do ciclo da politica publica é o campo de
discussdo do chamado governo matricial. Como 0 nome sugere, 0 conceito de governo
matricial se liga ao proprio conceito de matriz: para visualizar essa ligacdo, deve-se
pensar numa matriz em que as linhas sdo 0s programas estratégicos de um governo,
enquanto as colunas sdo os 6rgdos da administracdo publica, como secretarias,
autarquias ou ministérios. Permitir que sejam mais bem identificados, desenvolvidos e
acompanhados os pontos de intersecdo entre essas linhas e colunas — ou seja, 0s pontos
de intersecdo entre 0s programas e suas metas e 0s 0rgaos e seus recursos — € 0 objetivo
maior do conceito de governo matricial. Esses pontos de intersecdo seriam 0 que esse

modelo chama de nds ou elos entre programas e suas metas estratégicas e a arquitetura
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governamental (isto €, as organizacGes e recursos governamentais), sublinha Martins
(2004).

Por ter esse direcionamento voltado para a visualizagdo de metas e, assim, para
sua melhor consecucdo e acompanhamento, tal conceito de governo matricial pode ser
definido como um modelo voltado para a gestdo de resultados e para o
acompanhamento e a accountability de desempenho da gestdo publica, mais que o mero
acompanhamento de gasto de recursos publicos. E um modelo baseado em principios
como a orientacdo para resultados e o uso de instrumentos de contratualizacdo, que

permitam a definicdo de metas a serem alcancadas e monitoradas.

Esse modelo de pensamento sobre a gestdo publica aponta que haveria cinco
tipos de elos a serem definidos e acompanhados nessa matriz. O primeiro elo seria a
identificacdo dos pontos de ligacéo entre os programas do governo (as linhas da matriz)
e as metas estratégicas do governo, ressalta Martins (2004). Seria uma espécie de
alinhamento entre os programas e as metas maiores que o governo tem, para que estas
sejam buscadas por aqueles; para que haja, enfim, uma convergéncia entre eles, que

pode ser considerada uma convergéncia estratégica.

No segundo elo, é que haveria, entdo, a identificacdo dos pontos de intersecéo,
dos nos entre os programas — ja alinhados com as metas estratégicas — e 0s 6rgaos e
recursos do governo (as colunas da matriz), que sdo o que compdem a arquitetura

governamental.

Déa-se, entdo, outra convergéncia, desta vez entre programas e organizacdes, no
que seria uma convergéncia de agendas. ldentificam-se aqui 0s noés horizontais e
verticais: como o0s programas sdo as linhas e as organizagdes, as colunas, 0s nos
horizontais sdo as ligacbes de um mesmo programa com as varias organizacoes,
enguanto os nos verticais sdo as ligagdes de uma mesma organizacdo com 0S VArios
programas. Isso levaria a uma melhor visualizagdo e, portanto, um melhor
acompanhamento dos chamados programas transversais de governo (aqueles que séo

conduzidos por mais de um érgdo/secretaria/ministério, ou afeta mais de um deles).

Os outros elos apontados por esse modelo seriam mais uma espécie de sub-elos:
a identificacdo de nos de ligagdo entre programas, organizagdes e 0 orgamento

disponivel; entre programas, organizacGes e 0s recursos humanos disponiveis; e entre
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programas, organizacdes e os sistemas de informac6es disponiveis. Este ultimo elo, por
tratar de sistemas de informacGes, é de essencial relevancia para o estudo aqui
desenvolvido. Dessa forma, esse modelo matricial permitiria um controle sistémico,
integrando meios a resultados, e em rede. Buscaria, ainda, uma coeréncia temporal, pois

seu acompanhamento ao longo do tempo fica mais facilitado.

Essa coeréncia auxilia justamente na obtencdo e no desenvolvimento de
processos de coordenacdo (de acgdes/interesses diversos) efou cooperacdo (de
acOes/interesses convergentes) dentro da esfera da acdo publica — outro objetivo do
modelo de governo matricial. Marini e Martins (2004) destacam esse ponto ao ressaltar
como o modelo de governo matricial ¢ uma forma de, dentro do campo de politicas
publicas, buscar a integracdo e diminuir a fragmentacdo. A fragmentacdo de que falam
os autores se refere ao fato de que as politicas publicas, na sua implementacdo, por
exemplo, sdo sujeitas a diversas contingéncias e variados stakeholders; ja a integracédo
seria um movimento na dire¢cdo oposta, tentando fazer com que agdes e interesses
ligados a determinada policy possam se alinhar (e se tornem convergentes e passem a
cooperar um com outro, num processo de cooperacao, ou pelo menos ocorram de forma

interligada, integrada, num processo de coordenacéo).

Assim, o0 modelo de governo matricial — e o planejamento estratégico que pode
advir dai, assim como o acompanhamento dele — conduziria mais a integracdo que a
fragmentacdo. E faria isso ao permitir uma melhor identificacdo e um melhor
acompanhamento do que os autores destacam como seis fatores que levam a integracéo:

liderancas, estratégias, ajustamentos muatuos, estruturas, processos e pessoas.

As liderancas sdo fatores de integracdo pelo papel que exercem e posi¢do que
ocupam numa organizacgdo, ao, por exemplo, estimular ou dificultar processos. Ja as
estratégias integram porque tentam levar a definicdo de metas e objetivos comuns a
serem postos em um plano de trabalho e seguidos — metas e objetivos que, além disso,

tém em muitos casos a vantagem de poderem ser quantificaveis.

Os chamados ajustamentos mutuos seriam atividades de cooperagdo autdbnoma,
ressaltam Marini e Martins (2004), sem que fossem necessarios processos formais para
induzi-la e coordend-la. J& a estrutura seria, ela propria, um elemento de integragdo por

definir um padrdo, uma forma institucionalizada de interacdo entre os agentes — logo,
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essa forma padronizada (institucionalizada) por si s6 ja os faria cooperarem, seja
verticalmente (dos agentes/drgaos de comando para os comandados) ou horizontalmente
(entre agentes/orgaos sem relacdo de hierarquia).

Os processos poderiam integrar na medida em que sao eles que organizam uma
acao, fornecendo uma sequéncia l6gica com inputs (entradas) e outputs (saidas). E as

pessoas integram por serem 0s agentes de determinado processo.

Vamos agora para outro campo de debate relevante para a andlise do
planejamento de acdes publicas descentralizadas, tais como as selecionadas para este
estudo. Trata-se do debate sobre gerenciamento de projetos — importante para o exame
de ac¢des descentralizadas sobretudo porque, como veremos mais a frente, a falta de
capacidade técnica na &rea de projetos por parte das administragdes municipais é
justamente um dos principais empecilhos para o bom andamento de acOes

descentralizadas.

Na area de gerenciamento de projeto, uma das correntes mais discutidas é aquela
criada pelo Project Management Institute (PMI) no Guide to the Project Management
Body of Knowledge, conhecido como PMBOK. Segundo as defini¢des trazidas por essa
corrente, projeto € um esforco temporario com inicio, meio e fim, para se criar/entregar
um produto ou fornecer um servico (que, diferentemente do projeto, geralmente nao é
temporario, mas duradouro), destaca o Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestéo
(2011), que utilizou a corrente do PMI em publicacdo de orientacdo sobre geréncia de
projetos no ambito federal. Ou seja: um servi¢o de saneamento é duradouro, mas tem
como base para sua implantacdo, por exemplo, um projeto executivo/de engenharia com
inicio, meio e fim.

Ha que se diferenciar aqui os projetos das operacdes, estas sendo funcgdes
permanentes e rotineiras dentro de uma organizacdo; pode-se dizer que muitas vezes 0
produto ou servico criado/entregue por um projeto é colocado a disposi¢do ou passa a
funcionar por meio de operacdes. Na transicdo de um produto/servigo de um projeto
para que ele se torne atividade rotineira de uma operacdo, deve-se prestar atencdo em
pontos como: manutencdo do que se tornard rotineiro; recursos humanos e financeiros
para isso (incluindo a capacitagdo de pessoal naquilo que se tornara rotineiro); e a

mudanga cultural da organizagdo que isso implica.
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Nesse campo de estudo, o conceito de gerenciamento de um projeto é dado
como a aplicacdo de habilidades, instrumentos, técnicas e conhecimento nas atividades
de um projeto para que estas alcancem 0s objetivos do mesmo, num processo com
etapas de planejamento, execucdo e controle. Nesse sentido, pode-se dizer que um
programa € um conjunto de projetos relacionados e que sdo gerenciados de forma
coordenada, para alcancar objetivos que ndo seriam alcancados separadamente (também
nesse sentido, um portf6lio € um conjunto de programas, projetos e outros trabalhos

relacionados).

O PMBOK é organizado no que essa metodologia chama de nove areas do
conhecimento: aquisic¢des, riscos, comunicacgao, recursos humanos, integracdo, escopo,
tempo, custos e qualidade, destaca o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
(2011). Devera haver gerenciamento de cada uma delas, e cada uma delas é composta
por processos, sendo que cada processo € composto por objetivos, atividades, entradas
(0o que esse processo recebe de insumo/informacdo) e saidas (0 que esse processo
produz).

Esses processos sdo dispostos em cinco grupos: grupo de iniciacdo, grupo de
planejamento, grupo de execucdo, grupo de monitoramento e controle, e grupo de
encerramento. Dessa forma, cada uma das nove areas de conhecimento é composta por
processos que se adequardo mais a um dos cinco grupos de processos (mais a iniciacao,
ou ao planejamento, ou a execugcdo, ou ao monitoramento e controle, ou ao

encerramento).

O gerenciamento da area de integracdo, por exemplo, estard presente em todos
0S cinco grupos de processos, ja que, como seu nome indica, ele € responsavel por
integrar os elementos do projeto; ja os gerenciamentos de tempo, de custos e de riscos
estardo mais presentes em processos de planejamento e de monitoramento e controle; e
0s gerenciamentos de qualidade e de comunicagéo, por exemplo, mais presentes em

processos de planejamento, execugédo, e monitoramento e controle.

Um processo importante € o de definicdo do escopo: tem como objetivo definir
as entregas que serdo geradas pelo projeto; tem como entrada analises de viabilidade do
projeto geradas antes, por exemplo; e nas saidas desse processo é que se cria 0 modelo

ou representacdo grafica do instrumento chamado de Estrutura Analitica do Projeto
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(EAP), que € a decomposicdo do escopo do projeto, com o detalhamento das entregas

esperadas do projeto em partes menores, os pacotes de trabalho.

Vale destacar aqui a importdncia da EAP para a propria visualizacdo da
integracdo entre as diversas partes do projeto. Para que haja essa visualizacdo, o
desenho da EAP ¢ articulado decompondo-se as partes do projeto em varios niveis: o
primeiro nivel pode ser formado, por exemplo, pelas fases do ciclo de vida do projeto
(iniciacdo, planejamento, execugdo, monitoramento e controle, e encerramento) ou nas
areas de conhecimento trazidas pela metodologia PMBOK (aquisi¢des, riscos,
comunicacdo, recursos humanos, integracdo, escopo, tempo, custos e qualidade); cada
uma das fases/areas €, por sua vez, decomposta em mais niveis, sendo que cada um
desses niveis tem como pacotes de trabalho as entregas de produtos/servicos que foram
planejadas para ele. O primeiro nivel de decomposicdo da EAP pode ser também (em
vez de fases do ciclo de vida ou areas de conhecimento do projeto) formado por
entregas principais do projeto ou mesmo por subprojetos que estdo ligados aquele
projeto em questéo.

No processo de planejamento da comunicacdo — de vital relevancia dentro da
pesquisa aqui empreendida —, o objetivo é determinar como, de onde e em quais
momentos as informagdes sobre o projeto vao chegar até os stakeholders; as atividades
desse processo sdo determinar as expectativas e necessidades de informacdo dos
stakeholders, e criar um modelo que descreva os fluxos de informacéo, além de planejar
como serd a geracdo de informacdes dentro do projeto, como serd o registro delas ao
longo do projeto, seu armazenamento, sua organizagdo e sua distribuigdo; entre as
entradas desse processdo estdo a EAP, o cronograma, a equipe do projeto, a planilha de
risco; entre as saidas desse processo, inclui-se um plano de gerenciamento de

comunicacao.

A distribuicdo de informacgdes, outro tipo de processo, também pode ser
considerada fundamental para a pesquisa aqui empreendida, como veremos mais adiante
ao tratar dos conceitos e etapas da gestdo da informacgdo. Seu objetivo é a geracdo e a
distribuicéo, aos stakeholders, das informag0es sobre o projeto e seu andamento; entre
as atividades desse processo, estdo gerar e enviar informacdes; as entradas desse
processo seriam materiais produzidos, por exemplo, pelo processo de planejamento de

comunicacdo, como o plano de gerenciamento de comunicagdo; e as saidas desse
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processo incluiriam documentos de comunicacgdo do projeto, tais como atas de reuniéo,

relatérios de acompanhamento, apresentacGes e mesmo e-mails.

Outros exemplos de processos relevantes para o entendimento do campo de
gerenciamento de projetos: a definicdo de qualidade, que tem como saida um plano de
qualidade e, como atividade, ndo s6 a definicdo do que seja um nivel aceitavel de
qualidade mas também a defini¢do da forma de verificacdo desse nivel de qualidade; a
definicdo da equipe do projeto, em que uma das saidas é o organograma do projeto, e,
entre as atividades, ha a verificacdo da necessidade de capacitacdo e a definicdo de
papéis e responsabilidades; a identificacdo e a analise de riscos (técnicos,
organizacionais, de gerenciamento), em que uma das saidas ¢ uma planilha de riscos, e,
entre as atividades, esta a identificacdo dos riscos, sua probabilidade de ocorréncia e seu
impacto, assim como a definicdo de acbes de contingéncia para responder a eles, se
ocorrerem (levando-se em conta o fato de que ha riscos positivos e negativos, ou seja, a
palavra “risco” aqui ndo quer dizer apenas eventos ou condi¢des que afetam
negativamente o projeto), e a identificacdo dos chamados gatilhos, isto &, de eventos
que, ao ocorrerem, ddo margem a que esse ou aquele risco venha a ocorrer também; e o
encerramento do projeto, que tem como entradas planilhas como a de custos e a de
riscos, o cronograma do projeto, e relatérios de acompanhamento, e, como saida, algum
termo de encerramento do projeto e um documento que registre as licdes aprendidas
naquele projeto, além de ter como atividades, por exemplo, verificar se
produtos/servicos planejados para o projeto foram gerados/entregues, identificar licbes
aprendidas com a equipe e outros stakeholders, analisar se as metas (de prazo, custo,
qualidade etc.) foram atendidas, e em que grau o foram.

Ainda dentro da discussdo dos principais pontos do campo de gerenciamento de
projetos e da metodologia PMBOK, deve-se atentar também para, seja qual for o
processo que se esteja analisando, o sequenciamento das atividades, vendo-se, por
exemplo, a ligacéo do inicio e do término de uma atividade com o inicio e o término da
atividade seguinte (o inicio ou o término da atividade seguinte pode depender do inicio
ou do término da atividade anterior). Também deve-se atentar para o estabelecimento de
marcos de andamento do projeto, como uma espécie de check-points (que devem estar

registrados em documentos como o cronograma).
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Esse &, assim, um dos exemplos de discussao dentro do campo de realizacao e
gestdo de projetos — &rea fundamental para o desenvolvimento de politicas em
infraestrutura urbana. A colocagdo de tal andlise aqui da&-se pelo fato de que o
planejamento e o processo de accountability de uma politica publica descentralizada, tal
qual a do setor de saneamento, devem atentar para a capacidade de execucdo daquela
politica por quem vai executa-la (no caso, estados/municipios) — e, no setor de
saneamento e de infraestrutura urbana, tal capacidade de execucdo passa pela

capacidade de realizacéo e gestdo de projetos.

Atentar para isso pode evitar, para a etapa de planejamento, o que Mintzberg
(2004) chama de fal&cia do desligamento (entre o pensamento, ou planejamento, e a
acdo, ou execucdo). Ja no caso da accountability, ela fica seriamente fragilizada se a
gestdo local de um projeto ndo conseguir, por exemplo, registrar informacdes
adequadamente sobre ele, informacdes que podem ser usadas para seu acompanhamento
e avaliacdo — e, num processo de feedback como o que é enfatizado por este estudo,
usadas também para posterior melhora do planejamento da propria continuidade desse

projeto.

Ainda dentro dos estudos sobre o planejamento de politicas publicas, outra
vertente tem se destacado nas duas Ultimas décadas, e € trazida aqui como mais um
modelo de discussdo da etapa do planejamento que evidencia sua integracdo com outras
fases ou processos do ciclo da politica pablica: o chamado communicative planning, o
planejamento que busca fortalecer a producdo e andlise de informacdo sobre a acdo

pelos agentes envolvidos nessa agéo.

Analisando a mudanca que significaria essa visdo para o exame da informagéo
no planejamento, Innes (1998) afirma que, na visdo convencional de planejamento,
técnicos/especialistas do corpo burocratico do governo e experts fora desse aparato
coletariam, por meio de instrumentos como questionarios, pesquisas de viabilidade
técnico-financeira, progndsticos e estudos de comparacdo de programas publicos,

informac0des para os decision makers da agdo a ser planejada.

“Research on practice, however, contradicts the expert analyst model.
Indeed, the prevalence of that model may obscure the actual dynamic of

information for researchers and practitioners intending instrumental
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applications. A substantial literature on knowledge utilization documents
how little, on the whole, formal information and analysis influence
decisions. [...] the tidy process specified for analysis, with its steps (goal
and problem identification, generation of analysis and alternatives,
evaluation, choice, and implementation), is simply not a good description
of the reality of planning, in which all these steps are so merged as to be
indistinguishable. [...] Finally, the notion of value-neutral expertise is no
longer widely accepted, either among the lay public or by philosophers of
science and social theorists” (INNES, 1998, p.53).

Dessa forma, a informacao utilizada pelo planejamento deve ser entendida mais
como um ato de comunicagdo entre as varias fases da acdo e seus responsaveis, destaca
Innes (1998), do que apenas a preparacio formal de um pacote de informacdes. E, alias,
o lado informal desse processo de producdo de informacdo que Innes (1998) sublinha,

pois a informacéo

“influences planning and public action by becoming embedded in the
thought, practices and institutions [..]. When information is most
influential, it is also most invisible (...), when it is part of policy
participants’ assumptions and their problem definitions. [...] Information
acts more as a lens than as a bottom-line finding” (INNES, 1998, p.54-
55).

O que a autora esta descrevendo é nada mais do que a institucionalizacdo de um
determinado modo de lidar com a informacao, ja que um processo de institucionalizar
uma pratica é justamente torna-la um padrdo de acdo ou comportamento aceito ndo sé
por regras formais, mas aceito sobretudo pelas regras informais de conduta dos agentes
envolvidos — num processo de criacdo de desenho institucional dentro da conceituacédo
utilizada por Goodin (1996). De acordo com o autor, institucionalizar € dar forma (seja
ela social, econémica, cultural ou politica) a restricdes e coercdes coletivas numa
sociedade, que tomam a forgca de um padréo coletivo, aceito e esperado, e cujas regras
de funcionamento compdem o desenho institucional desse processo. Este é o conceito

de institucionalizagéo utilizado aqui.

“Goodin (1996) inicialmente analisa de que sdo compostas as

instituigcdes: elas sdo a forma — social, politica, econémica, cultural,
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historica — que restri¢des coletivas tomam numa sociedade. Restri¢des e
coercOes criadas coletivamente, diz o autor, no sentido de padrdes
organizados de normas e regras socialmente construidas, que indicam
comportamentos esperados, que sdo reciclados e recriados ao longo do
tempo, e que se diferenciam do habito (sem forca coletiva e coerciva) por
serem regras de criacdo e forga coletiva. Um padrdo coletivo, coercivo,
recorrente, Vvalido e estavel de comportamento. O processo de
institucionalizacdo, assim, significa que uma forma de acdo, de
procedimento ou de organizacdo se torna uma regra estavel e esperada
por aquela sociedade — é uma definicdo bastante proxima do novo
institucionalismo de que nos fala Williamson (1989) e North (1990) (tal
previsibilidade de comportamentos é um dos fatores que reduzem o custo
de uma transacdo, por exemplo), e é a definicdo de instituicdo que
tomaremos neste estudo. O desenho institucional seria, entdo, o conjunto
e a disposicdo de mecanismos de funcionamento de uma instituigéo. [...]
O autor cita o conceito de desenho que utiliza ao falar de desenho
institucional, que é aquele descrito por Bobrow e Dryzek, segundo ele: “
‘design is the creation of an actionable form to promote valued outcomes
in a particular context’ ” (GOODIN, 1996, p. 31). Goodin também aponta
tipos de desenho institucional que podem ser considerados: “policy
design” [...], preocupado com a exequibilidade das estratégias de acao
desenhadas, e levando em conta oS recursos e 0S incentivos para a
execucdo dessas estratégias ao longo do ciclo de formulacdo e
implementacdo da politica [...]; “mechanism design”, dentro de uma
literatura mais econémica, que enfoca mecanismos para alocacdo de
recursos, com uma integracdo adequada de incentivos e niveis de
informacao nas transacdes; e “system design”, mais ligado a sistemas de

modelagem e modelos econométricos.” (DUARTE, 2010, p.68-69).

No processo narrado por Innes, vale sublinhar que se trata de um processo de
institucionalizacdo. E o que se busca aqui € justamente aperfeicoar mecanismos de
integracdo entre planejamento e accountability que, justamente, sejam mecanismos

institucionalizados, para tornar essa integracdo e esse uso de informagbes — esse



46

feedback da accountability para o planejamento — uma pratica regular dentro do ciclo da

acdo publica.

Dentro do debate sobre communicative planning, para que haja tal
institucionalizacdo do uso da informacéo, o essencial é a natureza do processo pelo qual
essa informacéo € produzida. Quando essa producdo consegue envolver os diversos
stakeholders (os interessados na acao, tais como, além dos decision makers, também os
street-level bureaucrats e os beneficiarios, ou a0 menos seus representantes), ela €
melhor entendida a ponto de ser melhor aceita, formal e informalmente — “the policy
result became a forgone conclusion in the process of formulating and agreeing on the
information, rather than a later choice after the information was in final form” (INNES,
1998, p.58).

Podemos relacionar também o exame dos estudos sobre communicative planning
com outro debate dentro das pesquisas sobre gestdo da informacéao, aquele em torno do
conceito de “mapeamento da informagdo” — ou, para utilizar o conceito original,
infomapping, vindo no fim dos anos 1980 em debate na area das teorias organizacionais
trazido sobretudo por Burk Jr. e Horton Jr. (1988).

Como o nome sugere, trata-se do exame das fontes de informacéo dentro de uma
estrutura organizacional e do uso que estd sendo feito da informacdo vinda dessas
fontes. Como destacam Valentim et al. (2008), é o levantamento das fontes e sistemas
de informacéo (sejam elas produzidas interna ou externamente) que impactam nas acdes
daquela estrutura organizacional. Nesse processo, sdo vistos, por exemplo, 0s custos de
criagdo, manutencédo e atualizacdo de bancos de dados; tenta-se identificar quais sao e
que sentido tomam os fluxos regulares de informacdo dentro de uma estrutura; e tenta-
se identificar, ainda, o setor, dentro dessa estrutura, onde uma informacéo é necessaria
mas por algum motivo ndo esta sendo enviada a ele (ou ndo estd sendo enviada com a

regularidade necesséria).

E analisando o conceito de infomapping que Valentim et al. (2008) abordam
outra conceituacdo importante para esta pesquisa, o da gestdo da informacdo. Segundo
0s autores, a gestdo da informacao € o processo de determinacdo de responsabilidades
sobre o0 uso e o fornecimento sistémicos de informacdo, buscando maximizar o valor e

0s beneficios vindos do uso da informacéo, e minimizar o custo de sua obtencao e uso.
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Apesar de ser um debate iniciado dentro do campo das teorias organizacionais e
da administragdo publica, a discussdo sobre gestdo da informacdo, aqui, é vista como
essencialmente relacionada ao aperfeicoamento do proprio processo democratico de
accountability, pois pode auxiliar na forma como a informagdo produzida por um
processo de accountability € gerida e tratada por um 6rgdo publico ou dentro de um
programa publico, melhorando seu controle. Como, no entanto, tal debate sobre gestdo
da informacdo é estrutural para o estudo aqui empreendido, ele sera realizado de forma

detalhada mais adiante.
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ConclusGes da secao

Nesta secdo, vimos que:

a) Planejamento € a etapa do ciclo da politica publica na qual é desenhada a alternativa
de acdo e intervencdo para determinada politica, dada a opcdo de acdo ja previamente

escolhida politicamente pela policy network envolvida.

b) Como realiza o desenho institucional da alternativa de acgdo/intervencdo escolhida,
além de realizar tomadas de decisdo, a etapa do planejamento é grande consumidora de
informacOes estratégicas, pois necessita delas para, justamente, tomar suas decisdes e
desenhar institucionalmente sua politica. Nesse sentido, consome as informacdes
estratégicas sobre os elementos e o andamento da policy que resultam de processos de
monitoramento/avaliagéo/controle (processos de accountability).

c) Os debates sobre planejamento que evidenciam a relacdo do planejamento com a
informacdo estratégica e com as informacBes produzidas por processos de
accountability sdo, por exemplo, os conceitos de planejamento estratégico; governo
matricial; gerenciamento de projetos; communicative planning; e mapeamento/gestao da

informacao.
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2.3. Coordenacdo de acOes descentralizadas, historico institucional do saneamento no

pais e informacéo

a) Descentralizacdo e o setor de saneamento basico

Um dos temas mais analisados no estudo aqui empreendido, a descentralizacao
de servigos publicos, no caso do setor de infraestrutura de saneamento basico, liga-se ao
processo de descentralizacdo de politicas sociais no Brasil. Tal processo, destaca
Arretche (2002), ocorreu a partir de meados da deécada de 1990, e apo6s a
descentralizacdo fiscal vinda com a Constituicdo de 1988. Até entdo,

“as instituigdes politicas federativas ja estavam plenamente instauradas,
ao passo que a gestdo de politicas publicas — particularmente na érea
social — continuava centralizada, isto €, o governo federal — em virtude
do legado do regime militar — continuava responsavel pela gestéo e pelo
financiamento das politicas de saude, habitacdo, merenda escolar, livro
didatico, assisténcia social etc.” (ARRETCHE, 2002, p.30).

Ou seja, apesar da descentralizacdo fiscal vinda com a Constituicdo de 88, as
politicas continuaram centralizadas até meados dos anos 90. J& no governo FH, esse
processo de descentralizacdo, no setor do saneamento, deu-se por meio de privatizacoes,
incluindo abertura de linhas de crédito para financiar tais privatizacdes, pelo BNDES e
pela Caixa Econ6mica Federal, dentro do contexto de reformas neoliberais do periodo.

Para os governadores e prefeitos de entdo, a descentralizacdo na area do
saneamento por meio da privatizacdo foi interessante, ressalta a autora, em alguns casos
porque foi uma forma vista pelos politicos locais de melhorar sua situacdo fiscal
reduzindo seu deficit ao receber os recursos dessas privatiza¢des; ou porque isso poderia
desmantelar o poder que burocracias desenvolvidas nessas companhias de saneamento
haviam adquirido.

Nessa discussdo, um dos pontos colocados pela autora é o pensamento de que

Estados federativos dificultariam a implementacdo de reformas e politicas de amplitude
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nacional, pois os governos locais seriam fortes veto players, aderindo as reformas
apenas quando a oferta de servigos fosse uma forma de visibilidade e de legitimagéo
politica de seus governos. Isso porque 0s governos locais teriam “incentivos e recursos
para implementar as suas proprias politicas independentemente do governo federal, [...]
representacdo no Parlamento para vetar as iniciativas de politica que séo contrarias a
seus interesses ou, ainda, porque podem simplesmente ndo aderir a implementacéo de
programas do governo federal” (ARRETCHE, 2002, p.31).

No entanto, Arretche (2002) afirma que o exemplo do processo de
descentralizacdo de politicas nos anos 1990 mostra que seria limitada a capacidade de
veto e interferéncia dos governos locais em reformas e politicas federais de ambito
nacional quando h& inducdo do governo federal. Segundo a autora, foi quando o
governo federal, apds a instabilidade politica e/ou econdmica dos governos Sarney e
Collor, “reuniu condigdes institucionais para formular e implementar programas de
transferéncia de atribuigdes para os governos locais” (ARRETCHE, 2002, p.45) que
essa inducdo pdde ter lugar — por meio, por exemplo, de “emendas a Constitui¢ao,
portarias ministeriais, estabelecimento de exigéncias para a efetivacdo das transferéncias
federais, desfinanciamento das empresas publicas” (ARRETCHE, 2002, p.37) —, e a
descentralizacdo do servico publico ocorreu entdo para além da descentralizagdo fiscal.
Tal debate destaca, assim, a relevancia do papel de indugdo (por mecanismos
institucionais) do governo federal em um processo de descentralizacdo de servicos
publicos.

Porém, apesar de ter havido esse processo de descentralizacdo nesse periodo, o
pais chegou aos anos 2000 com situacdo ainda critica na area de saneamento basico.
Segundo a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) 2009 do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), praticamente metade das moradias no
Brasil — 47,5% dos domicilios no pais (ou 27,8 milhdes de domicilios, de um total de
cerca de 58,5 milhdes) — ndo contava com rede coletora de esgoto naquele ano. Dos
servicos medidos pela PNAD (além de esgotamento sanitario, seu questionario sobre
por quais servicos os domicilios sdo atendidos traz ainda rede geral de abastecimento de
agua, coleta de lixo, luz elétrica e telefone), o setor de rede coletora de esgotamento é o
de menor cobertura; todos os outros tém percentuais acima de 80%.

Quando séo vistos numeros de anos depois, pouco mudou. Segundo a Sintese de
Indicadores 2013 da PNAD, 58,2% dos domicilios no pais estavam ligados a uma rede

coletora de esgoto, o que significa que os demais — ainda quase metade dos domicilios
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brasileiros (41,8%) — utilizavam fossa séptica (ligada ou ndo a rede coletora), fossa
rudimentar ou ndo tinham nenhuma forma de esgotamento. No Norte, regido com pior
cobertura, o percentual de domicilios ligados a rede coletora despencava para 13,9%.
No Nordeste, ndo chegava a metade, sendo de 37,2%; um percentual semelhante nessa
regido, 32,1% — um terco dos domicilios nordestinos — representava os que utilizavam
fossa rudimentar. No Sul, o percentual de domicilios ligados & rede coletora era de
43,5%; no Centro-Oeste, de 44,7%; e no Sudeste, regido com melhor cobertura, o
percentual era de 85,7%.

Além disso, quando vemos o setor de saneamento dentro do PAC — e o
andamento dos projetos desse campo —, chamam atencdo os baixos percentuais de obras
em estagio avancado. Em balango dos quatro anos do PAC 1 (2007 a 2010), no setor de
saneamento, em outubro de 2010, apenas 44% das obras da area tinham sido executadas
por estados e municipios nas regides metropolitanas, capitais e cidades com mais de 150
mil habitantes. Nesse mesmo periodo, nessa mesma categoria (regies metropolitanas,
capitais e cidades com mais de 150 mil habitantes), o pais tinha apenas 8% de obras do
setor com recursos do Orcamento da Unido em estagio avancado (no Estado do Rio,
10%); das obras do setor com recursos de financiamento, eram 25% de obras em estagio

avancado (no Estado do Rio, 2%).

Segundo balanco do PAC 2 de marco de 2014, o governo federal aponta para o
setor de saneamento — que no PAC 2 passou a integrar o eixo Cidade Melhor — que, de
4.312 empreendimentos de saneamento selecionados, 58% estavam contratados e 47%,

em obras, com 3.498 municipios beneficiados.

Isso leva a crer que o processo de inducdo e coordenacdo da descentralizacdo
desse servico no pais foi insuficiente. Talvez pelo fato, por exemplo, de que nos anos
1990 tal processo de inducdo preocupou-se principalmente com a introducdo de
mecanismos de mercado para tentar estimular a eficiéncia na execugdo desses servi¢cos
pelas companhias estaduais de saneamento, sem ter trazido, porém, marco legal-
regulatério para o setor — que viria apenas no fim da primeira década dos anos 2000,
especificamente em 2007, quando foi estabelecido um marco legal para o saneamento
basico no pais com a entrada em vigor da lei 11.445, de 5 de janeiro de 2007.

Também podemos pensar na influéncia do fator chamado de path dependence,

ou dependéncia da trajetdria — no caso, da trajetoria de baixo grau de institucionaliza¢éo
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que tem marcado a descentralizacdo do setor, alem da influéncia das companhias

estaduais de saneamento.
“[...] de acordo com Goodin (1996), [..] normas e regras de
comportamento e acdo tém raizes histdricas, como se demonstrassem em
parte o resultado de escolhas e normas passadas — num conceito que
lembra o de ‘path dependence’, ou ‘dependéncia da trajetoria’, que
significa justamente a influéncia da historia, dos fluxos de
acontecimentos e dos arranjos institucionais passados nos arranjos
institucionais presentes” (DUARTE, 2010, p.69)

O baixo grau de institucionalizagdo do processo de descentralizacdo do
saneamento basico no pais pode ser visto ao serem acompanhadas as politicas federais
para o setor. A primeira a ser destacada é a que trouxe o Plano Nacional de Saneamento
(Planasa), criado em 1969. Uma boa descri¢do do que foi esse plano € feita por Saiani e
Toneto Junior (2010):

“um modelo centralizado de financiamento de investimentos em
saneamento basico. Baseava-se na concessdo, por parte dos municipios,
dos direitos de exploracdo dos servicos as Companhias Estaduais de
Saneamento Basico (CESBs) de seus respectivos estados, responsaveis
pela execucdo de obras e pela operacdo dos sistemas. Ao Banco Nacional
de Habitacdo (BNH), érgdo responsavel pela administracdo do Sistema
Financeiro de Saneamento (SFS), cabia [...] a realizacdo de empréstimos
com recursos do Fundo de Garantia por Tempo de
Servico (FGTS) para financiar parte dos investimentos” (SAIANI,
TONETO JUNIOR, 2010, 99).

Se até os anos 80 s6 as companhias estaduais, criadas no formato de sociedade
andnima na época da vinda do Planasa (também foram criados fundos estaduais de agua
e esgoto), tomavam tal financiamento, mais tarde ele passou a ser estendido aos

proprios municipios. Sobre o financiamento do setor nos municipios, ele

“passou a ser realizado conjuntamente pelo BNH e pelos governos

estaduais, com contrapartida obrigatéria dos municipios e com a
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obrigacdo de que estes organizassem 0s servi¢os na forma de autarquia
ou sociedade de economia mista. Entretanto, na préatica, o financiamento
acabou nédo sendo feito em proporgdes iguais pelo BNH e estados. De
1968 a 1984, conforme Oliveira e Sanchez (1996), apenas 35% dos
recursos se originaram nos fundos estaduais, enquanto os 65% restantes
foram fornecidos pelo BNH” (GALVAO JUNIOR ET AL., 2009, p.
210).

O Planasa usou a principal fonte de financiamento na area até inicio dos anos

1990, os recursos do FGTS. Mas em 92, no governo Collor, o Planasa seria extinto:

“todas as linhas de crédito desse plano foram unificadas em um novo
programa denominado Pronurb — Programa de Saneamento para Ndcleos
Urbanos. O Pronurb passou a ser gerido pelo Ministério da A¢do Social,
e a Caixa seria 0 agente operador, sendo que 0s governos estaduais,
prefeituras municipais, servicos autbnomos municipais e companhias
estaduais seriam os agentes promotores. No entanto, em razdo da
generalizada inadimpléncia, tanto dos estados quanto das CESBs, do
baixo retorno dos empréstimos contratados e da reducdo da arrecadagao
liguida do FGTS, o Pronurb encontrou dificuldades em promover
investimentos compativeis com o crescimento populacional e a
necessidade de reduzir os déficits existentes” (FARIA ET AL., 2005,
p.500-501).

Depois da extincdo do Planasa, as acbGes para 0 setor passaram a Sser
desarticuladas. Nesse quadro, “passou-se a incentivar também uma maior participacdo
da iniciativa privada (desestatizacdo) e dos governos subnacionais (descentralizacéo)
nas decisdes, no financiamento e na provisdo dos servigos” (SAIANI, TONETO
JUNIOR, 2010, 100).

Ao longo dos anos 1990, uma série de programas seriam criados para o setor,
mas sem que produzissem, porém, um marco regulatorio e legal para ele. Apés a crise
do Planasa na década de 1980, essa area ficou sem politica federal clara até meados da
primeira década dos anos 2000, quando viria a Lei do Saneamento e, depois, sua

regulamentacdo. Dessa forma, o setor passou por um vacuo de politica publica nacional
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por cerca de duas décadas — um periodo durante o qual o que se manteve de mais
constante na area foi a ja citada influéncia das companhias estaduais.

Em 2007, viria entdo a lei 11.445, de 5 de janeiro daquele ano. Tal legislacéo
estabeleceu diretrizes basicas para a politica federal de saneamento béasico, destacando

entre seus principios:
“I - universalizagédo do acesso;

Il - integralidade, compreendida como o conjunto de todas as atividades e
componentes de cada um dos diversos servicos de saneamento bésico, propiciando a
populacéo o acesso na conformidade de suas necessidades e maximizando a eficacia das

acoes e resultados;

Il - abastecimento de &gua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo dos
residuos sélidos realizados de formas adequadas a saude publica e a protecdo do meio

ambiente;

IV - disponibilidade, em todas as areas urbanas, de servicos de drenagem e de
manejo das aguas pluviais adequados a saude publica e a seguranca da vida e do

patrimonio publico e privado;

V - adocdo de métodos, técnicas e processos que considerem as peculiaridades

locais e regionais;

VI - articulagdo com as politicas de desenvolvimento urbano e regional, de
habitacdo, de combate a pobreza e de sua erradicacdo, de protecdo ambiental, de
promocdo da salde e outras de relevante interesse social voltadas para a melhoria da

qualidade de vida, para as quais 0 saneamento basico seja fator determinante;
VI - eficiéncia e sustentabilidade econémica;

VIl - utilizacdo de tecnologias apropriadas, considerando a capacidade de

pagamento dos usuarios e a adogéo de solugdes graduais e progressivas;

IX - transparéncia das acOes, baseada em sistemas de informacfes e processos

decisorios institucionalizados;
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X - controle social;

XI - seguranca, qualidade e regularidade;

XII - integracdo das infra-estruturas e servicos com a gestéo eficiente dos recursos
hidricos” (BRASIL 2007).

Tal lei trouxe, ainda, a determinacdo de realizacdo de planos de saneamento
basico. Também foi a partir dessa lei que se estabeleceu um sistema de informacdes
sobre saneamento — de vital importancia para o objeto do estudo aqui empreendido —, e
que foram colocadas condicdes para que 0s contratos na area sejam validos, tais como:
existéncia de um plano de saneamento; existéncia de estudo de viabilidade técnica e
econémico-financeira da prestacdo do servico; realizacdo de audiéncias e consultas
pablicas sobre o edital de licitacdo para o servigo.

Vale destacar, ainda, que o plano de saneamento citado pela lei deve conter,

aponta ela:

“I - diagndstico da situacdo e de seus impactos nas condi¢Ges de vida, utilizando
sistema de indicadores sanitarios, epidemiologicos, ambientais e socioeconémicos e

apontando as causas das deficiéncias detectadas;

Il - objetivos e metas de curto, médio e longo prazos para a universalizacao,
admitidas solucbes graduais e progressivas, observando a compatibilidade com os

demais planos setoriais;

Il - programas, projetos e acdes necessarias para atingir os objetivos e as metas,
de modo compativel com os respectivos planos plurianuais e com outros planos

governamentais correlatos, identificando possiveis fontes de financiamento;

IV - acBes para emergéncias e contingéncias;

V - mecanismos e procedimentos para a avaliacdo sistematica da eficiéncia e
eficacia das agdes programadas” (BRASIL 2007)

Entretanto, o marco legal do setor ainda precisou esperar até 2010 para que

viesse a sua regulamentagcdo, por meio do decreto 7.217/2010, que detalhou, por
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exemplo, 0 que seriam servicos publicos de esgotamento sanitario, abastecimento de
agua e manejo de residuos sélidos urbanos; e aspectos de licenciamento ambiental para
tais servicos; além de também se deter sobre aspectos de regulacdo do setor, e de trazer

detalhes do Sistema Nacional de Informag6es em Saneamento (Snis), ao qual compete

“I - coletar e sistematizar dados relativos as condi¢fes da prestacdo dos servigos

publicos de saneamento basico;

Il - disponibilizar estatisticas, indicadores e outras informacdes relevantes para a
caracterizacdo da demanda e da oferta de servigos publicos de saneamento basico;

I11 - permitir e facilitar o monitoramento e avaliacéo da eficiéncia e da eficacia da

prestacdo dos servigos de saneamento bésico; e

IV - permitir e facilitar a avaliacdo dos resultados e dos impactos dos planos e das
acdes de saneamento basico” (BRASIL 2010)

Ou seja: a inducdo realizada pelo governo federal nos anos 90 com vistas a
descentralizacdo do setor de saneamento, apesar de ter avancado para além da
descentralizacdo fiscal (ao repassar a execucdo do servicgo), deixou de lado a criacdo de
um marco legal para o setor — vital para a institucionalizacdo dos processos
descentralizados e do seu acompanhamento pelo ente federal. Tal marco veio ha menos

de dez anos, em 2007; e foi regulamentado ha cinco anos, em 2010.

Entretanto, mesmo a lei de 2007 e o decreto de 2010 ainda deixaram uma lacuna
importante, qual seja: o fato de que nenhum dos dois teria tornado clara qual é a
titularidade do servico de saneamento basico no caso de regides metropolitanas e
aglomerados urbanos — se do municipio, como nos demais casos, ou se do governo
estadual, o que prejudicaria a distribuicdo e, portanto, o controle de papeis e

responsabilidades. A lei de 2007, por exemplo, afirma apenas, em seu artigo 16, que

“A prestacao regionalizada de servigos publicos de saneamento basico podera ser

realizada por:
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| - orgdo, autarquia, fundacdo de direito publico, consorcio publico, empresa
publica ou sociedade de economia mista estadual, do Distrito Federal, ou [grifo da
autora] municipal, na forma da legislacao” (BRASIL 2007).

Diretor de Desenvolvimento e Cooperacdo Tecnica da Secretaria Nacional de
Saneamento do Ministério das Cidades, Manoel Renato Machado Filho ressalta que o
papel das relacbes entre os trés entes federativos para o setor de saneamento ja era
mostrado no préprio funcionamento do Planasa. Segundo Machado Filho, os trés pilares
do Planasa eram a titularidade do servi¢o ser do municipio; a prestacdo do servico ser
estadual — e para tanto foram criadas as companhias estaduais de saneamento —; e 0
financiamento e a regulagdo tarifaria eram federais, por meio do BNH. “Foi um jeito
que o governo militar da época para tornar o processo dependente da Unido. (,,,) Foi um
marco importante. [...] Era um contrato meio leonino, nos termos que a empresa
estadual impunha; o municipio, em tese, era o0 contratante, mas na pratica nao acontecia.
[...] Centralizou o servi¢co nas companhias estaduais” (MACHADO FILHO, 2014, em
entrevista a autora). Formado tal quadro, “o conflito federativo se tornou central”
(MACHADO FILHO, 2014, em entrevista a autora). E se agravaria com a lacuna
deixada pela legislagcdo posterior — e com Ag0Oes Diretas de Inconstitucionalidade
(Adins) dos anos 1990 que questionavam qual ente seria o responsavel pelo setor em
areas metropolitanas, e que acabaram chegando ao Supremo Tribunal Federal (STF). A
lei de 2007 “ndo conseguiu trabalhar essa questdo, foi o acordo possivel, para se ter uma
lei para a area” (MACHADO FILHO, 2014, em entrevista a autora). E o julgamento das
Adins se arrastou no Supremo.

Uma das Adins é a 1.842 de 1998. Foi julgada mais de dez anos depois, em
2013, pelo plenério do Supremo Tribunal Federal (STF), que a considerou parcialmente
procedente, com eficécia a partir de 24 meses contados da conclusdo do julgamento (6
de marco de 2013). Ajuizada pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT) em relacdo a
normas do Estado do Rio de Janeiro que tratam da criacdo da Regido Metropolitana do
Rio e da Microrregido dos Lagos, essa Adin questionava a transferéncia, do ambito
municipal para o estadual, de competéncias administrativas e normativas dos
municipios quanto aos servigos de saneamento basico. Na decisdo, o STF afirma que a
gestdo dos servigos de saneamento basico deve ser compartilhada entre estados e

municipios. Ainda em 2013, porém, o PDT op6s embargos de declaragdo (um tipo de
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recurso, pelo qual se pedem esclarecimentos sobre a decisdo); desde 2014, o processo
esta concluso ao relator, 0 ministro Luiz Fux, aguardando novo andamento.

Outra Adin sobre o tema é a 2.077 de 1999, ajuizada pelo Partido dos
Trabalhadores (PT) e que questiona dispositivos da Constituicdo do Estado da Bahia
(também referentes a prestacdo de servigcos de saneamento) que foram alterados por uma
emenda estadual, o que fez com que servigos do setor passassem do municipio para o
governo estadual. Apos analisar medida cautelar dessa Adin (no mesmo dia 6 de marco
de 2013), o STF concedeu parcialmente a medida cautelar da Adin, para suspender 0s
dispositivos questionados (que, com a alteracdo feita pela emenda estadual, tinham
passado a transferir dos municipios para o governo estadual baiano a competéncia
exclusiva para regular o saneamento basico no estado). O acorddo da decisdo foi
publicado em 2014, e, segundo o sistema de acompanhamento de processos do STF,
ndo foi interposto nenhum recurso a decisdo no prazo legal; até agosto de 2015, o
processo aparecia nesse sistema como estando desde 2014 com o relator, ministro Teori
ZavascKi.

“Julgaram (as Adins) mas ainda estd meio controverso. [...] Ha uma
polémica de se criar um quarto ente federativo, o ente metropolitano. Nao
bastam trés para divergir. [...] Mas construiram um certo consenso, de
que o estado é o prestador (do servico), mas tem que negociar com
representantes dos outros dois, uma governanca metropolitana. A
legislacdo estadual é que vai definir como vai se dar essa governanca. O
Rio de Janeiro ndo tem regulacdo, é muito atrasado. [...] Esse conflito
federativo (no saneamento) € um pouco a faléncia do nosso pacto
federativo. As competéncias dos estados sdo residuais, sdo o0 que nédo é da
Unido nem dos municipios. O nivel estadual, na Constituinte, ficou
esvaziado, e agora esse conflito € um reflexo disso. Como o nivel
estadual, no setor de saneamento, tem um historico importante (com as
companhias estaduais), foi dramatico. Tirou-se o poder do ente que era o
responsavel pela prestacdo de saneamento” (MACHADO FILHO, 2014,

em entrevista a autora).

Mas ndo é sO a questdo federativa a geradora de conflito no setor de saneamento

no pais. Outro ponto € a relacdo do viés de desenvolvimento urbano do saneamento com
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0 viés ambiental, com as politicas do setor de meio ambiente e com a pressao do
movimento ambientalista, o que explicita a transversalidade da &rea de saneamento. Um
dos motivos de muitos municipios — como Sdo Gongalo — ndo realizarem novas ligacoes
de coleta de esgoto, analisa Machado Filho, seria a énfase dada a necessidade de
primeiro se tratar o esgoto ja coletado, para se ter politicas de desenvolvimento urbano
em conformidade com as leis ambientais. Como muito do esgoto coletado ainda néo €

tratado no pais, da-se que novas ligacOes para coleta ficariam para depois.

“Nosso setor (de saneamento) € muito conflagrado, € uma politica de
infraestrutura com abrangéncia social muito grande. Vocé tem duas
opcOes: ou vocé centraliza a politica e faz uma opgéo para ela, ou, se ndo
quiser enfrentar isso, deixa pulverizado. A partir de 2003 comecou-se a
tentar enfrentar o problema. [...] Foi criado o Ministério das Cidades para
centralizar a politica urbana. [...] Com o ativismo ambiental, veio esse
viés ambiental. [...] A logica pela qual a Unido sempre optou,
independentemente do matiz politico do governo, tem sido a de enxergar
0 saneamento como politica instrumental: instrumento para politica de
desenvolvimento urbano, de meio ambiente, de salde etc. A pulverizagdo
de acBes ndo € produtiva, entdo o governo tem que escolher um viés, um
olhar, o que significa ndo priorizar os outros olhares. Acho que isso pode
ser mitigado por uma boa coordenacdo, porque sdo olhares competidores
mesmo. Como a area ambiental tem ativismo e uma legislacdo avancada,
tem sido privilegiado esse olhar ambiental em detrimento, por exemplo,
do sanitario, de saude. No PAC 1 inteiro, ficamos fazendo s6 estacdo de
tratamento de esgoto, porque o déficit de tratamento das redes de esgoto
ja instaladas é gigantesco. N&o se faz mais uma nova ligagdo enquanto
ndo se tratar o que ja se coleta. Do ponto de vista ambiental, é 6timo; do
ponto de vista sanitario, um desastre, porque as cidades continuam
crescendo, e a coleta do esgoto ficou em segundo plano. Os indicadores
refletem isso. E para fazer os dois, coleta e tratamento? Tem a questdo
orcamentdria e também de capacidade de fazer” (MACHADO FILHO,
2014, em entrevista a autora).
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Além do surgimento, em 2003, da figura do Ministério das Cidades dentro do
desenho institucional para se tentar uma melhor coordenagéo das politicas urbanas, viria
na época também um Plano Plurianual (PPA) que tentaria levar em conta a
transversalidade do saneamento, setor que inclui ndo apenas acdes de agua e de esgoto
(este ultimo, o esgotamento sanitario, sendo o foco dos projetos selecionados para o

estudo aqui empreendido), mas também ac¢des de drenagem e de residuos sélidos.

“0O saneamento ¢ s6 urbano? Nao. As politicas sdo transversais. O que o
Ministério do Meio Ambiente vai fazer? O que o da Integracéo vai fazer?
A formalizagéo desses nichos de competéncia se deu por meio do PPA
(Plano Plurianual) da época. A Funasa trabalha com entidades
municipalistas, tem essa expertise; entdo continua com isso. Cidades com
menos de 50 mil habitantes sdo com ela, o guiché delas € 14; a exce¢do
sdo as com menos de 50 mil que integrem regides metropolitanas, que ai
é com o Ministério das Cidades. O Ministério da Integracdo faz o que em
saneamento? Tem um trabalho importante no Nordeste, no combate a
seca, entdo obras de uso multiplo (de combate a seca e de saneamento)
ficam com eles. O Ministério do Meio Ambiente concentra (politicas de)
residuos solidos, coleta seletiva, politicas para catadores; nos residuos
solidos, nos (Cidades) ficamos com a destinacdo final adequada, os
aterros sanitarios. Existe uma divisdo de competéncias dentro do governo
federal. Foi um avango substancial. Antes ndo havia isso” (MACHADO

FILHO, 2014, em entrevista a autora).

Embora a lei para o setor de saneamento tenha vindo em 2007 e sua
regulamentacdo, em 2010, apenas em junho de 2013 foi aprovado pelo governo federal
o Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab), prevendo investimentos no setor da
ordem de R$ 508,5 bilhGes, em a¢bes para os proximos 20 anos, a partir de 2014,

Se o plano nacional para o setor veio apenas em 2013, os planos municipais,
também exigidos pela lei de 2007, sdo ainda incipientes no pais. Segundo a Pesquisa de
Informagdes Basicas Municipais (Munic) 2011, do IBGE, somente 28,2% dos
municipios brasileiros contavam com politica de saneamento em 2011, sendo que

percentual ainda menor, 17,3%, tinham politica nesse setor que foi instituida por lei.
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Os dados por regido sdo ainda piores. Na Regido Norte do Brasil, de um total de
449 municipios, apenas 8,6% (ou 39 desse total) contavam com plano de saneamento,
enquanto na Regido Nordeste tal percentual vai a 5,4% (0 que equivale a 97 municipios
de um total de 1.794). Mesmo o melhor dos percentuais, no Sudeste, € de apenas 16,3%
(272 municipios de um total de 1.668). Sul e Centro-Oeste tém, respectivamente, 13,4%
(160 municipios de 1.188) e 8,7% (41 municipios de um total de 466). Além disso,
daqueles municipios do pais que contam com plano de saneamento basico, somente
metade deles tinham esse plano regulamentado por lei.

Outros dados alarmantes tratam da regulacdo do setor no pais. De acordo com a
Munic 2011, 73% dos municipios ndo tinham definido, até entdo, norma de regulacéo
do servico, enquanto 60,5% ndo contavam com procedimentos para acompanhamento
das licencas ambientais de saneamento.

Todo esse quadro ocorre apesar de a lei de 2007 ter dado prazo até fim de 2010
para que os municipios se adequassem e criassem seus planos para a area; esse prazo
acabou sendo prorrogado por mais de uma vez pelo governo federal, e agora termina no
fim de 2015. A partir dai, os municipios que nao tiverem seu plano ficam impedidas de
obter verba federal para investimento na area — talvez dessa forma, com tal
condicionante de ordem financeira, a indugéo vinda da instalagdo do marco legal do
setor possa finalmente se concretizar.

Isso mostra, dessa forma, a importancia da inducdo e da coordenacao
institucionalizada do governo federal num processo de descentralizacdo de servigcos
publicos. Mais do que repassar 0s instrumentos de execuc¢do do servico, tal inducdo e
coordenacdo devem significar também a institucionalizacdo de mecanismos que
permitam o acompanhamento da evolucdo de um processo de descentralizacdo — como
um marco legal, a exigéncia de planos locais e a consolidacdo de instrumentos de

regulacdo e de informagGes — para que esse processo, de fato, ocorra.

“[...] como uma forma de acdo ou organizacdo Sse torna uma regra
coletivamente coerciva, estavel e esperada, ou seja, uma institui¢do? [...]
O exame do processo de desenho institucional deve levar em conta os
modelos de mudanca social, pois entre essas mudancas estd justamente a
vinda de novas instituicbes, ou a reforma de instituicdes antigas. [...]
Segundo Goodin (1996), uma mudanga social pode ocorrer por acidente

(...a teoria do ‘garbage can’ nas politicas publicas... realca o papel das
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contingéncias no processo de criacdo e implementacdo de politicas), por
evolugéo (alguns tipos de acdo ou organizacdo sdo selecionados ao longo
do tempo por serem mais aptos) ou por intencdo (produto de intervencoes
intencionais de agentes, grupos de poder e coalizGes). O autor alerta,
entretanto, que os motivos para uma mudanga social nunca sdo uma
dessas trés formas puras, mas, sim, uma mistura das trés. [...] Goodin
sublinha que deve ser posto de lado [...] o0 mito de que uma instituicdo
pode ser realmente desenhada [...] apenas com base na intencdo e no
planejamento. [...] Estar imerso em contingéncias, erros de planejamento
e efeitos colaterais ndo previstos, no entanto, ndo significa que um
processo de desenho institucional ndo possa ter principios ou diretrizes
minimamente previsiveis e planejaveis. Goodin cita quais seriam 0s
principios recomendaveis para um ‘bom’ desenho institucional [...]:
‘revisability’, ou a capacidade de os mecanismos de funcionamento do
desenho poderem ser revistos, serem flexiveis e permitirem instrumentos
de ‘learning-by-doing’ [...]; ‘robustness’, ou robustez, que aqui também
pode ser entendido como resiliéncia, ja que tal principio significaria a
capacidade dos mecanismos do desenho de se adaptarem a novas
situacOes, sem serem facilmente destruidos por elas [...]; ‘sensitivity to
motivational complexity’, que seria 0S mecanismos do desenho levarem
em conta a complexidade de motivagdes e interesses [...]; ‘publicity’,
publicizacdo, que seria utilizar mecanismos publicamente defensaveis (é
a prépria accountability, num certo modo); e ‘variability’, algo como
variabilidade, que seria os mecanismos do desenho poderem funcionar
em diferentes situa¢Ges ou estruturas” (DUARTE, 2010, p.70-72).

A institucionalizagdo de préaticas também pode auxiliar no combate a influéncia
negativa das mudancas dos ciclos politicos — ou seja, pode ajudar a insular o
funcionamento do setor de pressdes politicas. Tal influéncia foi constatada, por
exemplo, em analise de Sampaio e Sampaio (2007) sobre a eficiéncia de empresas de
saneamento no pais: essa analise identificou, entre as variaveis que afetam a eficiéncia

da empresa,
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“a continuidade administrativa ¢ a coincidéncia de partido na gestao
municipal e estadual. O efeito positivo sobre a eficiéncia indica a
importancia de proteger a gestdo das empresas do comportamento
eleitoreiro dos politicos. Mostra igualmente que, na possibilidade de
reeleicdo ou de continuidade politica, prevalece a preocupacdo positiva
com a gestdo no periodo seguinte em relagdo a objetivos eleitoreiros de
curto prazo. Sob esta Otica, a descentralizacdo dos servigos sem
estabelecimento de marco regulatério adequado pode trazer
como consequéncia uma ampliacdo do ciclo de ineficiéncia. [...] A
privatizacdo dos servicos atenua as influéncias politicas, mas,
novamente, na auséncia de marco regulatério, pode reforcar distor¢es na
desigualdade de atendimento entre regides e entre estratos Sociais”.
(SAMPAIO, SAMPAIO, p.385, 2007).

A importéncia da institucionalizacdo também é destacada por Heller e Castro
(2007), que citam autores que acompanham o cumprimento dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio da Organizacdo das Nacdes Unidas dentro do setor de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario (dentro desse campo, a meta mundial
entre esses Objetivos é reduzir a metade a proporg¢do da populacdo sem agua potéavel e

esgotamento sanitario até 2015) e afirmam:

“Tal grupo destaca que dois tipos de restri¢fes institucionais tém sido
importantes obstaculos para a expansdo do acesso aos servigos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario: a auséncia de instituicdes
apropriadas em todos os niveis e a disfuncdo crbnica dos arranjos
institucionais existentes. Entre as Ultimas, identificam-se, com
frequéncia, capacidade institucional inadequada, incentivos néo-
apropriados, desconsideracdo na prestacdo de contas a comunidade
(accountability) e auséncia de sistema regulatério adequado” (HELLER,
CASTRO, 2007, p.290).

Outro ponto que prejudicou a institucionalizagdo do campo do saneamento foi a
pulverizacdo das acdes para o setor em diversos ministérios. Galvao Janior et al. (2009)

destacam que o governo federal tinha, em 2002, oito pastas e 17 érgdos desenvolvendo
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atividades no setor, como formulacdo de programas e politicas. Essa desarticulacdo
seria amenizada com a criagdo do Ministério das Cidades, em 2003, que “representou
um avango institucional, pois foi aberto um canal para a integracdo das politicas de
desenvolvimento urbano, por meio da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental,
mas mesmo apds sua criagio as politicas ainda permanecem desarticuladas” (GALVAO
JUNIOR ET AL., 2009, p.212).

Tanto a pulverizacdo de a¢Bes governamentais quanto a inseguranca juridica
para o investimento privado que por muito tempo o setor do saneamento teve acabaram
por levar a um cenario de investimento insuficiente no campo: “Segundo estimativas
realizadas pela Associacdo Brasileira da Infraestrutura e Inddstrias de Base (Abdib,
2010), o valor que tem sido investido anualmente, cerca de R$ 4,7 bilhdes, é inferior a
quantidade necessaria para atingir a universalizacdo dos servi¢cos: R$ 13,5 bilhdes por
ano, durante 20 anos seguidos” (SCRIPTORE E TONETO JUNIOR., 2012, p.1480).

No caso do recurso privado, a razdo para o baixo investimento estaria em boa
parte pela falta de marco regulatério por um bom periodo. J& no caso do recurso publico
a pulverizacdo de acdes governamentais, sem uma coordenacéo por parte da Unido, por
exemplo, prejudicou a execucdo de agdes publicas (e, portanto, de execucdo de verba
publica) também no ambito estadual e municipal, j& que muitos entes estaduais e
municipais necessitariam dessa coordenacdo federal para institucionalizar préaticas de
controle e acompanhamento da execucao, além de elaborar projetos técnicos — muitas
vezes, ha verba federal que ndo é aplicada porque municipios, principalmente, nédo
conseguem enviar projetos executivos com qualidade técnica minima.

Um dos motivos para 0s obstaculos institucionais da regulacdo do setor foi a
forma como se deu a tramitacdo legislativa do marco legal do saneamento (a lei
11.455/2007), apontam Sousa e Costa (2013). Segundo os autores, “a tramitacdo
legislativa da lei 11.455/2007 polarizou os grupos de interesse em torno de questfes
inconciliaveis: a vitdria dos interesses estadualistas resultou em uma governanca
setorial inconclusa e instavel” (SOUSA, COSTA, 2013, p.589). Mais uma vez se
mostraria um quadro de path dependence em que se fez presente a influéncia dos
agentes ligados as companhias estaduais de saneamento.

Sousa e Costa (2013) destacam que o projeto de lei que deu origem ao marco
regulatério do saneamento no pais, o PL 5.296/2005 (alvo de mais de 3 mil conferéncias
municipais e de 27 estaduais e no DF, além de uma nacional, de seminarios, de consulta

publica na internet e de aprovacgdo nos conselhos nacional de Saude e das Cidades)
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“contemplava ainda a titularidade municipal sobre os servigcos de
interesse local; uma concepcdo abrangente de saneamento —
abastecimento de agua, esgotamento sanitario, drenagem urbana e
residuos solidos — e a criagdo de um Sistema Nacional de Saneamento
(Sisnasa), que subordinaria a agdo dos prestadores a normas e principios
federais. Propunha ademais a criacdo das agéncias reguladorase a
obrigacdo dos planos municipais e estaduais de saneamento. O projeto
previa também a instituicdo de fundos municipais e estaduais para a
universalizacdo do acesso, em vez de subsidios cruzados. Na questdo do
controle social, propunha-se atribuir aos 6rgéos colegiados competéncias
na formulacdo, implantacdo e fiscalizacdo dos servigos (Brasil, 2003;
2006)” (SOUSA, COSTA, p.593-594, 2013).

No entanto, os autores sublinham que os grupos de pressao a favor dos estados e
da continuidade de sua predominancia na execucdo/controle dos servicos do setor (em
detrimento de um maior poder municipalista vindo com a Constituicdo de 1988) — algo
que os autores identificam como um exemplo de dependéncia da trajetéria, no caso, da
trajetoria de historica estadualizacdo do setor, com arranjos institucionais e grupos de

interesses ja formados, e que criam constrangimentos a novos arranjos — vetaram

“a criagdo do Sisnasa, que condicionaria o acesso aos recursos da Unido
pelos prestadores estabelecidos as decisdes do Ministério das Cidades e a
orgaos colegiados de ambito federal [...], estadual [...] e municipal [...]. A
proposta municipalista de substituicdo do mecanismo de subsidios
cruzados por meio de tarifas regionais pela implantacdo de fundos
federativos para o financiamento da universalizagdo foi igualmente
vetada. Segundo os grupos estadualistas, a substituicdo inviabilizaria a
prestacdo regionalizada dos servigcos. Os subsidios cruzados entdo
permaneceram e a implantacdo dos fundos tornou-se facultativa, ao invés
de obrigatdria, como propunha o governo (Lei no 11.445/2007, art. 13).
Por fim, os grupos estadualistas conseguiram ainda reduzir o escopo da
protecdo dedicada ao usuério e eliminar da Lei no 11.445/2007 a

obrigatoriedade dos 6rgdos colegiados em todos os niveis federativos,
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tornando a sua existéncia facultativa e estritamente consultiva (Lei no
11.445/2007, art. 47). A precarizacdo do papel dos 6érgdos colegiados
inibe concretamente o controle social sobre as agdes e decisbes dessas
empresas” (SOUSA, COSTA, p.595-596, 2013).

A institucionalizacdo do setor de saneamento e suas dificuldades no pais passam
também pela institucionalizagdo de um sistema de informagdes para a area. Nesse
sentido, pode-se destacar que uma das fontes de informacéo criadas para o setor de
saneamento foi o Catalogo Brasileiro de Engenharia Sanitaria e Ambiental (Cabes),
publicado pela Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental (Abes) e que
sistematizava “os relatorios de desempenho técnico-operacional dos servigos prestados
pelas companhias estaduais de saneamento basico. De 1977 até 1995 o Cabes
constituiu-se como a Unica fonte sistematica de dados padronizados de desempenho do
setor” (JULIANO ET AL., 2012, 3038).

Viria depois o Sistema Nacional de InformacGes de Saneamento (Snis), que se
tornaria a principal fonte de dados para a area, incluindo séries histdricas. No entanto,
autores apontam as lacunas enfrentadas pelo Snis, em boa parte devido a lacunas no

proprio marco legal para o setor:

“Apesar da significativa representatividade do Snis, a amostra varia ao
longo do tempo, pois, a cada ano, novos prestadores convidados passam
a divulgar suas informacdes e pode acontecer de aqueles que informavam
regularmente todos os anos deixarem de informar por qualquer motivo, ja
que ndo existe uma lei que os obrigue a essa pratica” (SCRIPTORE,
TONETO JUNIOR, 2012, p.1488).

Outro obstaculo para a existéncia de dados no setor é o fato apontado por Heller
e Nascimento (2005) de que apenas a partir do fim dos anos 1980 comecariam no Brasil
as primeiras pesquisas académicas sobre esse campo; até entdo, destacam os autores, as
pesquisas em saneamento eram feitas basicamente pelas proprias instituicdes
responsaveis pelos servigos e que, justamente por isso, precisavam de informacoes
sobre a é&rea e partiram para produzi-las. No entanto, os estudos ai eram
predominantemente sobre tecnologia do setor de saneamento, mais do que sobre politica

publica de saneamento; detinham-se sobre “transferéncia de técnicas e processos
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desenvolvidos nos paises ricos e sua necessaria adaptacao a nossa realidade” (HELLER,
NASCIMENTO, 2005, p.25).

Mesmo em 2005, os autores constatavam que “se a pesquisa em saneamento
atualmente é apoiada por um razoavel numero de iniciativas e
programas, de carater induzido ou nédo, o somatorio de tais esfor¢os ndo conduz a uma
direcdo intencional. Ou seja, 0 conjunto de iniciativas e programas atuais ndo pode ser
considerado uma politica de investigagdo na area” (HELLER, NASCIMENTO, 2005, p.
32).

Quando vemos a institucionalizacdo do setor no Estado do Rio de Janeiro, um
ponto que merece ser destacado é que a necessaria regulacdo estadual do setor no
estado, que deveria ser feito pela Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento Basico
do Estado do Rio (Agenersa), esta previsto para comecar apenas a partir de agosto de
2015. Isso porque apenas ai prevé-se comecar a regulacdo da Cedae pela Agenersa, 0
que ndo é realizado até entdo. A Agenersa, até entdo, tem como campo de atuacdo
apenas a regulacéo e a fiscalizagdo dos contratos de concessao dos servi¢os publicos de
distribuicdo de gas canalizado no Estado do Rio (Ceg) e do abastecimento de agua e
coleta e tratamento de esgoto na Regido dos Lagos (concessionarias Aguas de
Juturnaiba e Prolagos). Ou seja, a agéncia reguladora de energia e saneamento do estado
regula, no caso do saneamento, apenas a Regido dos Lagos.

Apesar de a Agenersa ter sido criada ha quase dez anos, pela lei estadual 4.556
de 2005 (e regulamentada pelo decreto estadual 38.618 de 2005), que determinava que
cabe a agéncia regular e normatizar a atividade de saneamento no Estado do Rio,
somente em 2012 viria uma legislacdo trazendo medidas para a regulamentacdo e
fiscalizacdo da Cedae pela Agenersa, o decreto estadual 43.982 de 2012.

No caso do Rio, além de haver essa lacuna de regulacdo estadual, ha o fato de
que projetos e obras de esgotamento sanitario passaram a ser, nos ultimos anos,
responsabilidade ndo apenas da Cedae, mas também de outro 6rgdo estadual, o Instituto
Estadual do Ambiente (Inea). Em S&o Gongalo, por exemplo, ha projetos no setor que

estdo sendo realizados pelo Inea.

“Nos dois ultimos governos, a Cedae abriu mdo de implantar
esgotamento sanitario no estado. Precisavam reorganizar a Cedae, sanear

financeiramente a empresa, porque se queria abrir acdo na Bolsa (de
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Valores). Isso teve implicacBes operacionais, e uma delas, verbalizada,
era que ‘a Cedae ndo vai fazer esgoto’. Porque nao ¢é rentavel. Mas, até a
empresa conseguir vender acdo na Bolsa, ndo vai mais fazer esgoto no
estado? Quem vai? Levamos essa questdo ao governador (Sérgio Cabral),
e 0 governador indicou o Inea para o esgotamento sanitario. Mas o Inea
ndo e o orgdo licenciador? Ele vai ser também o implementador? E,
depois que o Inea fizer as obras, ele ndo vai operar o servico? [...] O Inea,
que estava fazendo obras de dragagem, acabou assumindo essa parte de
esgoto. [...] Com aquela premissa de que se precisa primeiro investir em
tratar o esgoto j& coletado para fazer novas redes de coleta, porque a
legislagdo ambiental no pais ndo permite. [...] Que interesse o Inea tem
de fazer esgoto? Ele ndo vai operar. Ndo é o negdcio dele. A Cedae vai
operar depois? Saneamento ndo € obra, é servico continuado. A obra é
necessaria, mas ndo é suficiente. Estados com boa regulacdo ainda é
coisa recente. A Arsesp (de SP) talvez seja a melhor. O Ceara tem, no
RN tem uma reguladora municipal em Natal. Por ser muito fragil ainda a
regulacdo...Como as agéncias estdo numa situacdo institucional muito
precaria, e nossos problemas sdo robustos... Elas sdo subfinanciadas, e
tendem a cobrar da Unido, querem fazer um convénio com a gente para a
gente passar dinheiro para elas fazerem a atribuicdo delas. Ndo tem
justificativa para isso. Temos contatos, passamos informacbes (as
agéncias reguladoras), mas ¢ assistematico” (MACHADO FILHO, 2014,

em entrevista a autora).
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b) Descentralizacéo, infraestrutura e parcerias com entes privados

Um obstaculo de peso para uma maior solidez da descentralizacdo do setor de
infraestrutura no pais € ndo apenas o desenvolvimento de mecanismos de coordenacéo
de varios niveis de governo envolvidos em acBes publicas descentralizadas, mas
também a ainda necesséria consolidacdo das parcerias governamentais com o setor
privado, importante pelo volume de recursos de que o desenvolvimento de
infraestrutura urbana precisa (para, por exemplo, instalacdo de redes coletoras e/ou de
tratamento de esgoto). Dados sobre investimento publico e privado em infraestrutura
urbana em 2009 apresentados pela Associacdo Brasileira da Infraestrutura e Industrias
de Base (Abdib) apontam que, de 2003 até aquele ano, o setor de saneamento era, dentre
os setores de infraestrutura urbana considerados pelo estudo da entidade (transportes,
energia elétrica, exploracdo, producgdo e abastecimento de petréleo e gas, telefonia fixa e
movel, e saneamento), aquele com menor percentual de investimento em todos 0s anos
do periodo. Em 2009, por exemplo, enquanto a area de transportes recebeu cerca de R$
19,6 bilhdes, e a de energia elétrica, cerca de R$ 18,6 bilhdes, a de saneamento teve em
torno de R$ 6,8 bilhdes.

O quadro do investimento em saneamento se agrava pela baixa participagédo do
setor privado nos investimentos em infraestrutura no pais — essa baixa participacédo é
evidenciada no PAC, como veremos — apesar de, como Correia (2008) aponta, projetos
dentro do setor de infraestrutura, por terem caracteristicas como necessidade de grande
volume de capital, serem propicios para a execu¢do por meio de parcerias entre o poder
publico e agentes privados. No Brasil, a propria vinda de uma legislacéo de criacdo das
chamadas PPPs, as parcerias publico-privadas (a lei 11.079 de 30 de dezembro de
2004), mostrou a preocupacdo em se criar um marco legal que auxiliasse na

institucionalizacdo de investimentos privados em a¢des publicas.

Exemplo escolhido para esta tese, a experiéncia do PAC demonstra a baixa
participacdo privada nos investimentos em infraestrutura no pais. Segundo estudo da
organizacdo ndo governamental Contas Abertas (que utiliza dados do governo federal
vindos de sistemas como o Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo
Federal — Siafi e o Sistema Integrado de Administragdo Financeira para Estados e
Municipios — Siafem), até dezembro de 2010 o setor privado representava uma média de
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22% dos recursos aplicados no PAC. Isso equivale a cerca de R$ 128 bilhdes, contra
aproximadamente R$ 267 bilhGes da soma dos recursos publicos (estatais, Unido,
estados e municipios) — mais que o dobro investido pelo setor privado —, e contra
tambeém cerca de R$ 216 bilhdes representados pelos financiamentos habitacionais no
programa. Tais financiamentos, alias, acabaram tornando-se a grande alavanca de
execucdo do programa: dados de junho de 2010 do balanco do PAC mostravam que,
excluindo-se os financiamentos habitacionais, o percentual de execucdo do programa

caia para cerca de 22%.

“E preciso criar mecanismos para se estimular a participagdo privada.
Um dos setores com menor participacdo privada é o saneamento. E um
servico 100% publico. O cerne sdo as companhias estaduais, empresas
publicas. Vocé ndo tinha regras no setor, ndo tinha marco regulatorio.
Tivemos um ensaio na década de 1990, com privatizacdo. Nao deu certo.
Agora se retoma a discussdo, com relacdo a PPPs, concessdo plena. Hoje
5% da populacdo do pais atendida com rede de &gua e esgoto é de
servigos de participacdo privada com concessdo plena. Somando PPPs,
bate 10%. [...] Temos no pais quatro ou cinco grupos econémicos, quatro
ou cinco players que atuam nessa area de saneamento. A Aguas de
Niterdi, por exemplo, € um grupo privado que controla, um grupo de
construtoras. Outro grupo forte é a Odebrecht Ambiental, tem concesséo,
PPP. O setor privado sabe que é rentavel por ser uma area de monopoélio
natural. A questdo € se o poder publico sabe ou ndo contrata-lo”
(SANTQOS, 2014, em entrevista a autora).

Pode-se considerar que um dos motivos para esse quadro de baixa participacao
privada na area de saneamento € justamente a inseguranca juridica que o setor teve por
muito tempo devido a auséncia de um marco legal, que veio apenas no fim da primeira
década dos anos 2000 (e mesmo assim, como Visto anteriormente, carece de
consolidacdo); tal inseguranga afastaria o investimento privado. Além disso, esse
quadro também demonstra a necessidade de um aperfeicoamento dos mecanismos de
coordenacdo da interacdo entre agentes publicos e privados para acOes na area de
infraestrutura — um dos motivos apontados para o pouco interesse do setor privado nessa

area é uma eventual inseguranca institucional de contratos que durariam mais de um



71

governo (pela longa duracdo de obras de infraestrutura) e que, portanto, poderiam ter

suas regras mudadas no meio do préprio contrato.

Além disso, uma das caracteristicas do setor de saneamento é o custo de
instalagdo inicial, compensado se h& economia de escala e capacidade de pagamento dos
usuarios — ou seja, o retorno econdmico acaba sendo um fator que pesa na decisao de
investimento privado. Assim, € um quadro que ajuda a explicar o déficit de acesso de
areas mais empobrecidas a esse servigo, pois, como o déficit de coleta e tratamento de
esgoto é maior e exigiria maior investimento na instalacdo das redes, tal retorno
econémico seria mais demorado. Trata-se de quadro apontado, por exemplo, por Saiani
e Toneto Junior (2010): “a expansdao ¢ a manutencdo destes tendem a ter custos
reduzidos & medida que aumenta o tamanho da populacéo a ser atingida. Tal fato sugere
que os investimentos realizados ao longo do tempo no setor foram motivados mais pela
possibilidade de retorno econémico do que pelo grande retorno social que tais servicos
podem gerar” (SAIANI, TONETO JUNIOR, 2010, p.80). Além de ajudar a explicar o
déficit de certos setores da sociedade, essa € uma caracteristica que auxilia, sobretudo,
na demonstracdo da necessidade de coordenacédo e inducdo do Estado para que tal tipo
de servico se desenvolva para areas e grupos sociais que ndo oferecam esse retorno

econdmico.

O déficit na area é, principalmente, déficit na coleta e no tratamento de esgoto,
qguando comparado com o abastecimento de agua, area também incluida dentro do setor
de saneamento. Nessa comparacdo, a parte relativa a esgotamento sempre foi mais

deficitaria e menos desenvolvida no pais. Segundo Saiani e Toneto Junior (2010),

“a variagdo do acesso a coleta de esgoto foi bastante superior a variagao
do acesso a agua nas décadas de 1970 (1,7 vezes) e, principalmente, na
de 1990 (4,65 vezes) e um pouco inferior na década de 1980. Apesar
disso, [...] a superioridade do acesso a &gua em relacdo ao acesso a coleta
de esgoto s6 se reduziu um pouco nos anos 1990. Ou seja, a cobertura da
coleta de esgoto por rede geral era tdo deficitaria que, mesmo crescendo
mais, ou praticamente o mesmo (1980), a diferenca entre esta e a
cobertura de agua s6 diminuiu um pouco na ultima década — nas
anteriores, ocorreu um aumento desta diferenca” (SAIANI, TONETO

JUNIOR, 2010, p.83).
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Ainda dentro da questdo do deficit do setor, cabe destacar também que o servico
é mais precario quanto mais rural for a regido. Em sua analise do setor dos anos 1970 a
primeira década dos anos 2000, Saiani ¢ Toneto Junior (2010) mostram que “a situagdo
do esgotamento sanitario rural s6 melhora se também for considerado o acesso a fossa
séptica” (SAIANI, TONETO JUNIOR, 2010, p.98), tipo de esgotamento este que ndo é
considerado o ideal. Vale lembrar que o saneamento é servico essencial e um setor de
monopolio natural (ou seja, deve ter servigos providos diretamente pelo Estado ou
regulados por ele), devido a existéncia de economia de escala dos servigos da area (nao

se justificaria, por exemplo, haver duas redes de esgoto numa Gnica regido).

O baixo investimento em areas de menor renda, mostrando como 0 retorno
econdmico pesa na decisdo das empresas de investir, tem a ver também com o quadro

institucional de precificagédo do setor. Faria et al. (2005) destacam que

“Até 1978, a pratica tarifaria no Brasil era conduzida de forma isolada,
sem qualquer sistematizacdo de procedimentos, tanto no que diz respeito
a base de custos adotada quanto a politica de reajustes periddicos. Para
disciplinar a situacdo, segundo Holanda (1995, p. 57), a Lei n.° 6.528/78
atribuiu ao Ministério do Interior a responsabilidade de estabelecer
normas gerais de tarifacdo, coordenar, orientar e fiscalizar a execucao de
servicos de saneamento e assegurar a assisténcia financeira quando
necessaria. Estabelecia, também, que a determinacdo das tarifas deveria
considerar o equilibrio econdmico-financeiro das companhias estaduais,
bem como os aspectos sociais dos servicos de saneamento. Neste sentido,
as tarifas seriam diferenciadas segundo as categorias de usuarios e faixas
de consumo, permitindo que 0s usuarios mais ricos subsidiassem aqueles
mais pobres (subsidio cruzado) e mesmo assim mantivesse uma tarifa
média suficiente para sustentar o equilibrio financeiro das companhias de
saneamento” (FARIA ET AL., 2005, p. 491).

No entanto, apés o fim do BNH, somado ao quadro inflacionario do final dos
anos 1980, “algumas CESBs conseguiram fixar tarifas quase livremente, sem qualquer
tipo de regulamentacdo ou controle externo” (FARIA ET AL., 2005, p. 491). Na
auséncia dessa regulamentacdo, isto é, de um desenho institucional efetivo de regulagéo

do setor, as politicas tarifarias passariam a ocorrer de forma descentralizada, por cada
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prestador regional ou local. “Em 1991 o novo Ministério da Economia, Fazenda e
Planejamento formalizou a transferéncia da responsabilidade pelo controle das tarifas ao
poder concedente” (FARIA ET AL., 2005, p.491). Com essa descentralizagdo sem uma
politica regulatdria que a acompanhasse, a satde financeira dos prestadores de servicos,
sobretudo das CESBs, passaria a ficar comprometida. “A pior situagdo constatada no
ano de 1999 foi das companhias estaduais de abastecimento. Em 70% dos casos as
tarifas ndo foram suficientes para pagar os custos dos servigos” (FARIA ET AL.,2005,

p. 493).

A importéncia de uma politica tarifaria regulada fica explicita tanto porque tal
politica interfere no equilibrio econémico-financeiro das companhias publicas do setor
(equilibrio necessario para que elas facam os investimentos que forem precisos), quanto
porque essa regulacdo tarifaria também é uma forma institucional de impedir (ou pelo
menos reduzir) o uso politico-eleitoral das tarifas (por exemplo, um eventual aumento

da tarifa que é suspenso na véspera de alguma eleicao).

Em relacdo ao equilibrio econémico-financeiro das companhias publicas de
saneamento, o atual quadro das companhias estaduais que operam 0s servigos de agua e
esgoto ndo é animador. Um ponto que ilustra isso é a baixa capacidade de
endividamento e de tomada de empréstimo por parte da maioria dessas companhias,
aponta Johnny Ferreira dos Santos, diretor de Agua e Esgotos da Secretaria Nacional de
Saneamento do Ministério das Cidades, que lida com processos de financiamento de tais
companhias realizados com recursos da Caixa Econémica Federal e do BNDES,
chamados de recursos onerosos (exigem retorno, sendo ligados a financiamentos e
operacdes de crédito, enquanto 0s recursos ndo onerosos sao aqueles, por exemplo, de

repasses do Orcamento Geral da Unido a estados e municipios).

“A Cedae, por exemplo, ndo tem capacidade de endividamento. Como
funciona a prestacdo de servicos de saneamento hoje? Ha& as companhias
estaduais, que sdo companhias de fato, sociedades de economia mista. E
nos municipios impera muita autarquia, que ndo pode tomar empréstimo;
nesse caso, 0 municipio tem que ter capacidade de endividamento, a
prefeitura toma o empréstimo, € o mutuario, e a autarquia executa. Porto
Alegre tem uma autarquia superavitaria, bem gerida, mas nao pode tomar

empréstimo, mas a prefeitura toma. Autarquia ndo pode ter bens
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arrestados, dar garantia; tem a vantagem da imunidade tributaria. Ja a
empresa estadual tem a vantagem de poder ter acesso a crédito. Entéo, as
companhias estaduais sdo as maiores tomadoras. Mas temos um
problema sério, o de que nem todas tém capacidade para isso. Dois tercos
dos recursos onerosos no setor estdo concentrados em cinco estados: Sao
Paulo, Minas Gerais, Bahia, Parand e Rio Grande do Sul. Ai entra um
problema de gestdo do setor. O saneamento € autossustentavel
economicamente, preservando sua funcdo social. Uma empresa publica,
se for bem gerida, consegue se sustentar pela tarifa [...] e ter excedente
para investir. E um problema de gestio do setor de saneamento”

(SANTOS, 2014, em entrevista a autora).

O financiamento para o setor via Caixa e BNDES, comparando-se 0 PAC 1 e 0
PAC 2 caiu relativamente, quando cotejado com o total de recursos ndo onerosos (do
Orcamento Geral da Unido). Segundo Santos, no PAC 1 foram R$ 40 bilhdes para
saneamento, sendo R$ 14 bilhGes de recursos do Orcamento Geral da Unido, R$ 8
bilhGes de recursos de contrapartidas (geralmente estaduais) e R$ 18 bilhdes de recursos
onerosos. Ja no PAC 2, afirma Santos, “ficou meio a meio entre OGU e
financiamentos” (SANTOS, 2014, em entrevista a autora); de um total de
aproximadamente R$ 90 bilhdes, foram R$ 39 bilhdes de recursos do OGU, outros R$
39 bilhGes onerosos, e R$ 12 bilhdes de contrapartidas (que séo obrigatdrias no caso de
empréstimos/financiamentos, enquanto no caso de repasse de recursos do OGU
deixaram de ser exigidas a partir do PAC 2, numa tentativa de, segundo Santos, agilizar
a execucao das obras).

A inseguranca institucional no setor do saneamento poderia ser reduzida
justamente por um mais efetivo acompanhamento institucionalizado por parte do Estado
— ou, como conceitua Evans (1994), a autonomia inserida do Estado, na qual o poder
publico ndo ficaria insulado dos agentes e coalizbes fora do aparato governamenta;
criaria ligagbes com setores estratégicos para a consecucdo de agdes publicas, mas,
simultaneamente, mantendo uma autonomia relativa no que diz respeito a orientacdo da
acdo. E para qualificar essa orientacdo, essa coordenagio da agdo publica por parte do
Estado em setores em que o0 agente privado € necessario, que viria 0 aperfeicoamento

dos mecanismos de gestéo da informacdo com a qual essa coordenacdo trabalha.
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Nesse sentido, se é controle da acdo do governante que um processo de
accountability possibilita, tal controle é essencial quando o governante descentraliza sua
acdo para outros niveis de governo e para entes fora de seu aparato — como para 0s entes
privados que se tornam parceiros do governo na execucdo de acdes publicas. O
acompanhamento da execu¢do de uma acgdo publica por outras esferas governamentais e
por agentes fora da prépria estrutura governamental — possibilitado por um bem
conduzido processo de accountability — € parte da prdpria coordenacdo, pelo Estado,

dessa descentralizacédo da acdo.

Tratando da necessidade de reinvencdo da accountability para acompanhar a
reinvencdo do governo vinda com um processo de “delegation by government at all
levels to agents outside the state” (GILMOUR, JENSEN 1998, 256), Gilmour ¢ Jensen
(1998), por exemplo, destacam: “Once it has established that nongovernmental entities
or agents are acting on behalf of the state, all three branches of government at both the
federal and state levels are well equipped to articulate and to demand compliance with
standards of protection” (GILMOUR, JENSEN 1998, 255). Dai a relevancia de se
aperfeicoar o uso da informacdo que vem da accountability de uma acdo publica com

esse perfil, de interacdo publico-privada.

Também em casos como os do desenvolvimento das chamadas Private Finance
Iniciatives (PFIs) no Reino Unido, que comecgaram a ser implantadas no inicio dos anos
1970 14 e viram sua consolidacdo nos anos 1990, estudos demonstraram a necessidade
de um acompanhamento estatal desse tipo de acdo. Fonte (2009) aponta que, apés a
implementacdo de experiéncias nesse modelo na Inglaterra, e depois de problemas
diagnosticados com essa implementacdo, como falhas de projeto e execucdo, o governo
daquele pais chegou a criar um grupo exclusivamente para cuidar da coordenacdo de
contratos feitos via PFI — o que mostra também, alids, a importancia, para a
coordenacdo de uma politica, da informagdo que pode ser trazida da avaliacdo e do

controle de a¢des ja implementadas.

No exame de um caso especifico de interagdo publico-privado, as PPPs, autores
como Santos (2006) apontam 0s riscos inerentes a esse modelo e que s6 podem ser
sanados pelo acompanhamento governamental: atrasos na execugdo, custos
originalmente previstos inferiores aos atualmente necessarios (necessidade de aditivos

contratuais e ampliacdo do prazo de obras, por exemplo), alteracbes nos custos de
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manutencdo devido a uma menor ou maior demanda, aléem da qualidade do servico que
sera prestado a populacao beneficiéria, ja que, apesar da participacdo do agente privado,
trata-se de acdo publica.

Outro ponto que explicita o papel do controle de um processo de accountability
na coordenacdo (e numa coordenacéo institucionalizada) de programas publicos com
participacdo de agentes privados € o fato de que tais tipos de programas tém entre suas
caracteristicas a longa duragdo — por mais de um governo, 0 que, sem mecanismos
institucionalizados de acompanhamento e coordenacdo, pode levar a muitos aditivos ou
atrasos, e queda na qualidade da acdo puablica, sem citar a criacdo de brechas para

irregularidades como desvios e sobreprecos em aditivos.

Os desafios de um processo de accountability e coordenacdo numa acao
descentralizada de governo sdo destacados por Peters (2010). Tais desafios surgem
mesmo quando a descentralizacdo se da entre entes governamentais, segundo o autor —
que cita 0 modelo de federalismo para exemplificar como pode ser complexo o trabalho
de controle e acompanhamento de a¢fes em que ndo apenas recursos financeiros, mas

também responsabilidades sdo descentralizadas.

“Governments now use a wide variety of autonomous and quasi-
autonomous organizations to deliver public services. We pointed out
above that the creation of agencies, quangos and a host of other such
organizations has been justified on the basis of economic efficiency [...].
As was true for public corporations in the past, the dominant assumption
is that these less-directly controlled organizations will be able to make
decisions on the basis of economic and performance criteria, rather than
on the basis of political considerations. These organizations, on the other
hand, present new problems of accountability. [...] There is almost
invariably a difficulty in controlling public organizations that have been
‘hived off’ from direct political control. [...] The political structure of the
country can also prevent significant difficulties for controlling public
administration. Federalism is perhaps the most obvious structural factor
inhibiting control of administration. [...] A variant of structure that also
inhibits control of administration is the separation of policy-making and

implementing agencies [...] In this scheme ministries are held responsible
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for formulating policy, while boards are responsible for executing those
policies. [...] We have noted the financial accountability problems created
by the flow of funds among levels of government, and these problems are
even grater when something less tangilbe than money, like authority or
responsibility, must be audited” (PETERS, 2010, p. 297-300).
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c) Descentralizacéo, infraestrutura e capacidade técnica local

Por fim, outro obstaculo para a consolidacdo de um processo de descentralizacéo
do setor de saneamento — e, alids, obstaculo para realizacdo também de quaisquer
politicas federais descentralizadas na area de infraestrutura — é ndo apenas a capacidade
de veto ou oposicdo politica dos governos locais, como citado anteriormente, mas a
capacidade técnica de suas administracfes e burocracias, ou a auséncia desta, em muitos
casos.

No setor de infraestrutura urbana, isso fica explicitado pelo fato de ser uma area
na qual a existéncia de projetos técnicos de execucao de obras e servi¢cos (como os de
saneamento) é vital. Se recursos para educacdo e salde, por exemplo, sdo transferéncias
constitucionais (e, logo, serdo obrigatoriamente transferidos da Unido para o0s
municipios), no caso de recursos de convénios para realizacdo de obras e servicos de
infraestrutura, por exemplo, as transferéncias sdo voluntarias, dependendo da existéncia
de projetos técnicos para que o envio de tais recursos seja aprovado e eles cheguem aos
governos locais. Também para o acompanhamento do governo local de obras e servicos
executados por meio de licitagbes, por exemplo, é necessario 0 conhecimento técnico
sobre elaboracéo e execucgéo de projetos por parte das administragdes municipais.

De acordo com informagdes da Associacao Brasileira de Municipios,

“que em 2011 participou de um grupo de trabalho na Secretaria de
Relacbes Institucionais (SRI) da Presidéncia, sobre convénios entre
municipios e a Unido, de 30% a 40% dos projetos apresentados por
prefeituras ao governo federal sdo rejeitados por falta de qualidade
técnica. De acordo com a SRI, mais da metade dos municipios com até
20 mil habitantes — 70% das cidades — precisa recorrer a contadores
terceirizados na hora de preparar projetos” (DUARTE, BENEVIDES
2012).

Nesse sentido, um dos temas analisados € a capacidade técnica para elaboracéo e
execucdo de projetos — como aqueles de infraestrutura urbana e saneamento, dentro do
PAC — por parte das administraces municipais. “A competéncia da Unido e fazer a

legislacdo, fazer programas e fomentar recursos. A Unido tem feito isso com muita
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intensidade. Se as obras ndo evoluem como gostariamos, ndo é culpa da Unido, € a

baixa capacidade dos municipios” (MACHADO FILHO, 2014, em entrevista a autora).

“No setor de infraestrutura, como o pais passou um periodo de duas a trés
décadas com baixo nivel de investimento em infraestrutura, vocé tinha
uma desmobilizagdo. Se vocé entrar no Banco Central, nas Secretarias de
Receita estaduais... um monte de engenheiro, o pessoal todo de 40 anos
para cima, a maioria € engenheiro. VVocé perdeu um contingente de
profissionais que foram atuar em outras areas. Desarticulou. No
saneamento, toda a cadeia produtiva do setor, escritdrio de projetos,
empresas executoras de obras, essa cadeia desarticulou. Os Orgaos
publicos ficaram desarticulados. Esta sendo remontada, nos trés niveis de
governo. E um Estado que reforcou carreiras juridica, orcamentaria e
financeira, um modelo decorrente de um periodo de crise. [...]
Desarticulou a cadeia produtiva, questdes transversais, como
licenciamento ambiental. H4& um problema de se operacionalizar a
legislacdo ambiental. O licenciamento ambiental € um gargalo: ter
pessoal para emitir licenga, para acompanhar... Teria de haver
profissionais capacitados, e em quantidade suficiente” (FERREIRA DOS
SANTOS, 2014, em entrevista a autora).

Coordenador de Saneamento da Secretaria Municipal de Infraestrutura e
Urbanismo de Sao Gongalo, Gilson Franco analisa que, mais do que do projeto bésico, a
necessidade maior hoje do setor publico ¢ o projeto executivo. “O projeto basico era
uma forma de as empresas garantirem uma vaga no processo licitatorio. E muitas vezes,
quando a licitacdo acontecia, esse projeto apresentado ndo estava a contento, tinha que
ser alterado” (FRANCO, 2015, em entrevista a autora).

A necessidade de projetos técnicos para o setor de saneamento € sentida também
no nivel federal, tanto pelo Ministério das Cidades quanto pelo do Planejamento, na
gestdo do PAC, ao terem contato com 0s projetos técnicos enviados pelos outros entes

federativos. Manoel Renato Machado Filho, do Ministério das Cidades, afirma que

“um grande gargalo que temos (em saneamento) é projeto, elaboragdo de

projeto. Gargalo de quantidade e, principalmente, de qualidade, com
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projeto que ndo serve para nada, € muito ruim. Se vocé for olhar a linha
de base, foram mais de 20 anos sem se investir (no setor). A logica
anterior, antes de se interromper o fluxo de investimento nas décadas de
1980 e 1990, era a logica do Estado executor. Antes, a Cedae tinha
estrutura de projetos robusta, fazia projetos. Até o inicio dos anos 80 ela
tinha &rea de projetos, para desenvolver, contratar e orientar projetos”
(MACHADO FILHO, 2014, em entrevista a autora).

Titular da Secretaria do PAC (Sepac), Mauricio Muniz dad o exemplo das
selecBes de projetos realizadas pelo PAC para ressaltar a precariedade técnica desse

instrumento nas administracfes municipais.

“Na execucdo dos projetos de saneamento, um fator € a capacidade dos
municipios de elaboracdo dos projetos e de execucdo. Tem a ver com
porte, e pela estrutura que 0s municipios tém. Por isso 0s menores estéo
ainda piores. Acho também que a capacidade institucional da Caixa e do
Ministério das Cidades é maior que a da Funasa (que lida com os
municipios menores, aqueles com menos de 50 mil habitantes); € um
6rgdo que melhorou um pouco, mas que tem ainda uma capacidade
institucional menor. Os municipios menores tém mais dificuldade, ndo
tém estrutura, e a propria Funasa tem capacidade institucional menor que
a das Cidades e da Caixa. Essa juncdo Caixa-Cidades é melhor. Mas,
ainda assim, mesmo se analisar (os projetos das cidades maiores, sob
responsabilidade do) Ministério das Cidades, acho que saneamento tem
execucdo pior que outras areas, que logistica, energia, por exemplo.
Primeiro, como vocé ndo tinha um processo de selecéo continua (no setor
de saneamento), e ndo tinha recursos definidos, poucos municipios
investiam em elaborar projeto. Por que ia fazer projeto se ndo tinha
recurso? Vou perder tempo no qué?” (MUNIZ, 2014, em entrevista a

autora).

Outra caracteristica do historico institucional do setor no pais, também ligada ao
modo de investimento publico no saneamento, contribuiu para o quadro de baixa

qualidade de projetos técnicos na area.
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“O saneamento é uma é&rea interessante e complicada. [...] Até 2003,
tinha um processo de pegar financiamento que os municipios apelidavam
de “fila burra’. Vocé entrava com um pedido de financiamento, o governo
autorizava, digamos, R$ 1 bilh&o, os municipios apresentavam propostas
na Caixa, e funcionava assim: a fila s6 anda se o primeiro que entrou
conseguiu contratar. Entdo, se o primeiro, por ordem de apresentacéo das
propostas, ndo conseguia resolver o seu problema, a fila ndo andava.
Entdo, se o segundo estivesse com tudo pronto, analise de risco,
comprovacgOes diversas para tomar recurso, tinha que esperar. Foi mudar
com o PAC. [...] Todo ano a gente fez selecdo de saneamento; a partir de
2010, ja tinha trés anos com isso, 0S municipios ganharam mais
confianca. [...] A gente define um valor no PAC, e ai vocé calibra para
cada ano ter um valor. Nao ¢ ‘vou selecionar tantos projetos’. Falo assim:
‘tenho R$ 1 bilhdo, apresentem projetos’ ” (MUNIZ, 2014, em entrevista

a autora).

Além da realizacdo de selecBes continuas, para dar previsibilidade aos
municipios sobre recursos que eles possam contar para o setor, outra forma de estimular
o aperfeicoamento da capacidade técnica municipal no desenvolvimento e no
acompanhamento de projetos para saneamento tem sido, mais recentemente, a adocao,
por parte do grupo gestor do PAC, de uma tatica de “derrubada” de empreendimentos

com grandes atrasos.

“Nessa area de saneamento, tem uma coisa interessante, que no PAC 2
principalmente a gente comecgou, para ver se melhorava o resultado da
area, é que a gente comecou a derrubar empreendimento que ndo anda.
Agquele empreendimento que ndo comecgou é mais facil de derrubar. Vocé
seleciona, ele tem la um ano, dois anos, tem um prazo para contratar; a
primeira fase € a selecdo, a segunda, a contratacdo. Foi selecionado, tem
um prazo para contratar, apresentar projeto, titularidade da area,
licenciamento, capacidade de financiamento, anélise de risco. Demora 1
ano, 2 anos. Se néo contrata, ele cai. A partir do PAC 2, a gente comecgou

a ser bem rigoroso com isso. Ele pode entrar de novo na selecdo seguinte;
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claro que, na seguinte, um dos critérios que tem la é desempenho... E tem
aquele empreendimento que estd em andamento, mas tem um tempo que
ele esta paralisado; a gente estd derrubando também. O primeiro, que ndo
comecou a obra, é mais simples. Mas as vezes esta com 1%, 2%, ou esta
parado ha mais de 1 ano, a gente comegou a pressionar. E complicado,
porque tem que devolver recurso, vai ficar com uma obra inacabada, mas
¢ uma forma de monitoramento e de pressdo, para que, na selecdo
seguinte, ele (o proponente, que é um ente federado ou consoércio
publico, e que pode contar com um interveniente executor, que pode ser
um integrante do proprio ente que propds ou um outro ente; por exemplo,
um municipio proponente que tem o estado ou uma companhia estadual
como Seu interveniente executor) entre mais preparado” (MUNIZ, 2014,

em entrevista a autora).
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ConclusGes da secao

Nesta se¢do, vimos que:

a) O historico baixo grau de institucionalizacdo do setor de saneamento se somou ao
vacuo de planos/politicas para o setor nos anos 1980/1990. O marco legal para o setor
veio apenas em 2007, sua regulamentacdo, em 2010; e o Plano Nacional de
Saneamento, apenas em 2013.

b) Mesmo com a vinda desse marco legal, manteve-se uma lacuna sobre de qual nivel
de governo seria a responsabilidade por servicos de saneamento no caso das Regibes
Metropolitanas: se do municipio ou do governo estadual. O STF fala na necessidade de
gestdo compartilhada para cuidar do setor nessas regioes.

c) No caso do Estado do Rio, ha ainda uma lacuna de regulacdo para o setor, pois a
agéncia reguladora dessa area estd prevista para passar a regular os servigos de

saneamento no estado apenas a partir do segundo semestre de 2015.

d) A demora para a vinda de um marco legal e a historica baixa institucionaliza¢do do
setor levaram a um quadro de inseguranca juridica que dificultou a participacdo dos
investimentos privados na area. Soma-se a isso o historico de desequilibrio econdmico-
financeiro das companhias estaduais de saneamento, e a falta de capacidade técnica

municipal para o desenvolvimento de projetos técnicos para obras no setor.

e) A dificuldade de institucionalizacdo do setor passa também por uma baixa
institucionalizacdo e um baixo desenvolvimento dos sistemas de informacédo sobre o

setor, que poderia auxiliar na coordenacao da area.
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2.4. Gestdo da informacéo e do conhecimento

A anélise do campo da gestdo da informacdo e de sua relagdo com o ciclo da
politica publica — e com os processos de accountability e planejamento dentro desse
ciclo — vai se dar aqui da seguinte forma: 1) sera feito um historico dos termos que
emergiram dentro desse campo, uma evolugdo que vai da nogdo de gerenciamento de
documentos ao conceito de governanca do conhecimento, levando-se em conta a
interdisciplinaridade do campo; por meio desse exame de conceitos, serd vista também a
diferenga entre dado, informacdo e conhecimento, vital para este tipo de estudo; 2) serd
visto qual desses conceitos sera utilizado aqui e por qué; 3) serd, entdo, examinada a
definicdo do termo que foi escolhido, assim como as etapas do ciclo da informacéo que
compdem essa definicdo selecionada; e 4) por fim, no exame dessas etapas, serdo

analisadas quais delas sdo as mais relevantes no caso de a¢@es publicas descentralizadas

Vamos agora, entdo, a andlise do histérico dos conceitos que ja passaram

por esse campo.

a) Do gerenciamento de documentos a governanca do conhecimento

Antes de pensarmos em um campo especifico de debate sobre o
gerenciamento de dados, informagdes e conhecimento, devemos considerar, afirma
Malin (2006), que a propria nocdo de Estado moderno e de sua burocracia weberiana ja
incluia a administracdo, a documentacao, a organizacao e a publicizacdo de informacoes
governamentais. Antes mesmo do Estado moderno, acrescenta a autora, o poder publico

ja trabalhava a informac&o por meio da criacdo de acervos, arquivos e bibliotecas.

“Davenport (1998) destaca que a administracdo publica foi pioneira no

desenvolvimento de técnicas de gerenciamento do ciclo da informacéo,
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primeiro, como gestdo de documentos e depois como gestdo da
informagéo.

‘0os governos foram os primeiros a gerenciar informacdes estruturadas
em papel, ainda que assim ndo se chamasse esta atividade. A
administracdo das informacfes requeridas para a conducdo de uma
atividade e apreendidas em formas reproduziveis ocorreu através de
bibliotecas ou arquivos. [...] A Franca estabeleceu um escritério nacional
de registros no século XVIII, a Inglaterra no século XIX e os Estados
Unidos, no século XX. O arquivamento de documentos, no qual
funcionarios numeram e catalogam entradas e saidas de papéis, é 0
principal foco destas organizacBes. As corporagdes propriamente ditas sé
comecaram a administrar o ciclo de vida completo dos documentos em
meados de 1940. ( Ibidem, 1998, p.31)’ ” (MALIN, 2006).

Quando veio o Estado moderno, enfatiza Malin (2006), ele passou a
desenvolver e se estruturar em torno de sistemas de informagdes cadastrais (censos,
levantamentos socioecondmicos etc.); informacdes patrimoniais e gerenciais (sobre
pessoal, bens imoveis etc.); e informacgdes operacionais de governo (contratos, planos,

projetos, programas etc.). Segundo Malin (2006),

“Porat (1977, p. 17, traducdo da autora) explicita, na década de
1970, o vinculo entre burocracia e informacdo recorrendo a uma citacdo
de Karl Marx:

‘[...] burocracia é um circulo de onde ndo se consegue escapar. Sua
hierarquia € uma hierarquia da informacdo. O circulo superior enxerga
os inferiores em detalhes, enquanto os de baixo enxergam o que é

universal nos superiores’ ” (MALIN, 2006).

Também Jardim (2008) sublinha o papel da informacdo na propria

estruturacdo do Estado moderno e de suas fungdes:

“o Estado moderno configura-se como uma das maiores e mais
importantes fontes de informacdo, além de requisitar uma grande
quantidade destas para a sua atuacdo. Seu funcionamento relaciona-se

diretamente com a sua propria acdo produtora, receptora, ordenadora e
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disseminadora de informacgdes. O objeto de tais acfes seria, em ultima
instdncia, o cidaddo que, ao exercer 0 acesso a informacédo
governamental, constitui-se como sujeito informativo. [...] A
administracdo de um cargo moderno se baseia em documentos escritos
(‘os arquivos’) preservados em sua forma original ou em esboco. O
quadro de funcionarios que ocupe um cargo ‘publico’, juntamente com os
seus arquivos de documentos e expedientes, constitui uma ‘repartigao’
(WEBER, 1982, p. 230). Efetivamente, algumas das caracteristicas mais
comuns na administracdo publica como funcdo e organizacao
formalmente estabelecidas sdo a geracdo, 0 processamento técnico e a
consulta a informac0es registradas em um suporte material, decorrentes
de suas atividades. Neste sentido, os servicos de gerenciamento da
informacdo arquivistica representariam um aspecto institucionalizante da
administragdo publica. Por outro lado, os documentos arquivisticos por
esta produzidos constituiriam uma linguagem que lhe é prépria e
indispensavel a sua sobrevivéncia e operacGes. Dois fenémenos
sinalizam, segundo Ampudia Mello (1988, p. 12-13, traducdo nossa), 0s
processos informacionais arquivisticos dentro das administracGes
publicas: 'o primeiro pode denominar-se objetivacdo e consiste em que a
informacdo institucional se assenta sempre sobre um suporte material...;
ao segundo fenbmeno pode chamar-se formalizacdo e consiste em que
dentro das instituicdes a informacdo circula através de canais previa e
claramente estabelecidos, integrando redes que unem hierarquicamente a
todas e cada uma das partes que as compdes. [...] tal informacédo
objetivada sdo os documentos e arquivos que durante tantos séculos a
Administracdo Publica tem se empenhado em produzir, assim como 0s
canais formais de informacao séo os sistemas internos que esta criou para

gerar, distribuir e conservar seus registros' " (JARDIM, 2008, p.81-84)

Ja quando enfocamos especificamente o campo do gerenciamento de
informagcdo e conhecimento, um primeiro momento dele foi o do debate
sobre recursos informacionais. Citando Malin em sua analise, Machado

(2012) lembra que um dos primeiros movimentos do setor publico em diregéo a gestdo



87

da informacdo ocorreu em 1980, quando o Congresso dos Estados Unidos criou uma
comissdo para examinar e compatibilizar politicas, regulamentos e préticas do governo
federal relativos a processos de coleta, processamento, disseminacgdo, gerenciamento e
controle de atividades de informacdo. Também Davenport (1997) afirma que a
administracdo publica foi pioneira em relacdo ao desenvolvimento do campo de

gerenciamento de informagdes, por meio da gestdo de documentos.

Machado (2012) lembra, por exemplo, que em 1985 os Estados Unidos, por
meio da Circular A-130 (ou Ato Legal 130), estabeleceu o Information Resources
Management (IRM) — ou gestdo de recursos informacionais, 0 que, na avaliacdo de
Malin (2006), oficializou a geréncia da informacdo como recurso organizacional.
Importante j& ressaltar aqui que a definicdo de organizacéo utilizada neste estudo ¢ o de
um sistema determinado de meios voltados para a execucao de objetivos especificos, na
conceituacdo de Malin (2009), citando Castells; nesse sentido, a palavra “organiza¢do”
sera aqui utilizada para tratar tanto das organizagdes publicas quanto das

organizagdes privadas.

Também Malin (2006), conforme destaca Machado (2012), afirma que, a partir
dos anos 1990, a Otica processual, nos estudos sobre organizagdes, passou a
ganhar relevancia em relacdo ao ponto de vista estrutural; isso permitiu “retratar a
organizacdo sob o ponto de vista de fluxos e estoques de informacdo usados e
transformados por todos o0s processos de trabalho organizacionais” (MACHADO, 2012,
p. 21).

Calazans (2008) destaca que, segundo analise de Bergeron (1996), a ideia de
gestdo de recursos informacionais (GRI) tinha uma perspectiva integrativa,
que reconhecia a informacdo como recurso, via a necessidade de se gerenciar o
ciclo de vida da informacdo, e também via a informacdo como apoio a objetivos
organizacionais e estratégicos. Ao lado dessa perspectiva integrativa haveria a
perspectiva tecnoldgica, que enfatizaria apenas o aspecto técnico da GRI, ou seja, teria

como limitagéo o fato de enfocar somente o campo da tecnologia da informagéo.

Pela perspectiva integrativa, a GRI seria considerada um modo de fazer
convergir “fontes internas e externas de informacdo organizacional. Essa

perspectiva é ainda duplamente importante porque coloca a GRI no contexto
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do processamento de informagbes organizacionais e também no contexto das
necessidades de informacao” (ALVARENGA NETO, 2005, p.64).

“A ideia de GRI como uma fungdo integrada havia sido proposta
inicialmente na década de 60 por Robert S. Taylor. Em finais da década
de 70 e na década de 80, o conceito ficou mais visivel na literatura
devido, em parte, a adocdo nos EUA, do PRA/1980 (‘Paperwork
Reduction Act’ — ‘Lei da Reducdo da Papelada — 1980°). A adogédo ¢
implementacdo do PRA/1980 despertou um grande interesse por parte de
estudantes e profissionais liberais de estudos de informacéo, sistema e
demais grupos de interesse publico e governamental” (ALVARENGA
NETO, 2005, p.60).

O desenvolvimento do debate sobre planejamento estratégico — trazido por
autores como Porter, Drucker e Mintzberg, e ja tratado em outro momento do
estudo aqui empreendido —, assim como da discussdo sobre gestdo por resultados,
também auxiliaram na consolidacdo da ideia de informacdo como recurso
informacional. Segundo Alvarenga Neto (2005), a vinda do debate sobre administracao
por objetivos, dentro do campo de planejamento estratégico, fez com que o ambiente
organizacional se tornasse fonte de informagdes — 0 que passou a permitir analises como
a chamada SWOT, em que sdo examinadas informacfes internas e externas sobre

pontos fracos e fortes da organizacdo, ameacas a ela e oportunidades que ela tem.

A partir da ideia de gerenciamento de recursos informacionais, o debate nesse
campo passou a conviver com outro conceito: o de gestdo da informacdo. Alvarenga
Neto (2005), citando Chiavenato, traga um panorama da evolucdo de termos e conceitos
na area. No fim dos anos 1970, por exemplo, Argyris & Schon trouxeram o conceito de
aprendizagem organizacional. Ja no inicio da década seguinte, Porter desenvolveria o
debate falando das vantagens competitivas que a organizagdo poderia ter, por meios
justamente como o planejamento estratégico — que incluiria aprender, e considerar as

licdes aprendidas no momento de serem tragadas as estratégias organizacionais.

Se nos anos 1980 viria a discussdo sobre gestdo de recursos informacionais,
como ja visto anteriormente, na década de 1990 as escolas de planejamento estratégico

seriam examinadas em analise de referéncia de Mintzberg. Também na década de 90,
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Kaplan e Norton trariam seu modelo denominado Balanced Scorecard para a area de

planejamento estratégico.

“Pelo lado do Estado, com a ascensdo do neoliberalismo e com o
deslocamento discursivo do campo estratégico do Estado para o campo
dos negdcios e da economia, 0s Novos movimentos surgidos no campo da
administracdo, inclusive a informacional, despontam na area privada,
migrando posteriormente para a area publica. O setor publico perde a
vanguarda nas questfes da gestdo dos recursos de informagdo (MALIN,
2003)” (MALIN, 2006).

Podemos considerar aqui que foi a unido desses dois debates — o do
planejamento estratégico e o de recursos informacionais — que acabou levando ao
conceito de gestdo da informacdo, em que, mais do que o gerenciamento de documentos
e bancos de dados (como no gerenciamento de recursos informacionais), a organizagéo
passou a enxergar que sua estratégia depende de como ela maneja as informagdes que
detém, um manejo ndo apenas para registro e controle, mas também para a correcao de

rumos e para a promocao de melhores estratégias e tomadas de deciséo.

Estava aberto o campo para a gestdo da informagdo — que desembocaria, mais
tarde, na gestdo do conhecimento. No fim dos anos 1990, Davenport (1997) traria seu
conceito de “ecologia da informagdo” para se referir a cadeia de informac6es dentro de
um ambiente organizacional, e mais tarde desenvolveria suas analises sobre a area
juntamente com Prusak; os estudos de Choo (1998), também referéncia, viriam na

mesma época, relacionando informacéo & tomada de decis&o.

Segundo Malin (2009), processos e atividades de informacdo passaram a ser
considerados fatores constitutivos de todas as demais atividades da organizagdo — com o
foco passando dos processos de informacéo para a informagao nos processos.

Tais conceituacBes e analises sobre gestdo da informacdo, e sobre suas etapas e
fatores, serdo mais bem examinadas pelo estudo aqui empreendido mais a frente, ja que
o diagnostico realizado por este estudo abarca principalmente as etapas de gestdo da

informacdo das ac6es publicas.

Por fim, chegamos a gestdo do conhecimento — ou governanga do conhecimento,

como muitos autores também definem essa area, afirmando que a nogéo de governanca
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traria melhor do que a palavra “gestdo” a ideia de coordenacdo de processos de
conhecimento. Michailova e Foss (2009), por exemplo, definem o que seria 0 conceito

de governanca do conhecimento:

“ ‘Governing knowledge process’ means choosing governance structures
(e.g., markets, hybrids, hierarchies) (Williamson 1996) and governance
and coordination mechanisms (contracts, directives, reward schemes,
incentives, trust, management styles, organizational culture etc.), so as to
favorably influence processes of transferring, sharing, integrating, using,
and creating knowledge. Such structures and mechanisms matter to
organizational-level knowledge processes because they define the
incentives and coordinate the actions of organizational members in
knowledge processes (Foss and Mahnke 2003)” (MICHAILOVA, FOSS
2009, p.8).

Ao tratar da vinda desse novo conceito de gestdo/governanga do conhecimento
dentro do campo de debate de gestdo da informacdo, Lima (2010) aponta que nos

Estados Unidos, por exemplo, a politica de gestdo do conhecimento do governo federal

“teve origem no ano de 2000, com a criacdo do Federal Knowledge
Management Working Group - FKMWG (Grupo de Trabalho Federal de
GC), que criou um subgrupo denominado Federal Knowledge
Management Initiative Comittee — FKMIC (Comité Federal de Iniciativa
em GC). (McNabb, 2009). O FKMIC é um subgrupo, com mais de 650
funcionarios federais, empreiteiros e académicos. Sua proposta €
aprimorar a colaboracdo, conhecimento e aprendizagem no Governo
Federal através da aplicacdo de gestdo de conhecimento. Em 2008, foi
elaborada uma proposta de roteiro/guia para GC, pelo comité no governo
federal americano (KM.GOV, 2008)” (LIMA, 2010, p. 62).

No estudo aqui empreendido, entende-se que a gestdo/governanca do
conhecimento inclui a gestdo da informacdo. Também se entende, aqui, que uma das

diferencas essenciais entre gestdo da informacdo e gestdo/governanca do conhecimento
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é que a gestdo/governanca do conhecimento abarcaria ndo apenas conhecimentos
explicitos (como na gestdo da informacéo), mas também conhecimentos técitos. Outra
diferenca fundamental seria que a gestdo/governancga do conhecimento e o aprendizado
que ela propicia levam a que a organizagdo consiga inovar; essa preocupacdo com a
inovacdo ndo existiria em um processo de gestdo da informacdo, que até leva a um
comportamento adaptativo da organizagdo que pode ser considerado uma aprendizagem,
mas & uma aprendizagem que nao levaria a inovacdo — pois, quando leva a
inovacdo, ai ja se torna um processo de geracdo de conhecimento, e ndo apenas de

informacao.

“Marchand & Davenport (2004) reconhecem que ha um grande
componente de gestdo da informagéo na gestdo do conhecimento e que
grande parte do que se faz passar por gestdo do conhecimento €, na
verdade, gestdo da informacdo. Contudo, ainda segundo esses autores, a
verdadeira gestdo do conhecimento vai, de muitos modos, bastante além
da gestdo da informac&o, ao enderecar aspectos como a criagcdo e 0 uso
do conhecimento” (ALVARENGA NETO, 2005, p. 20).

Vale ressaltar a diferenga entre conhecimento explicito e conhecimento tacito
(este Ultimo presente apenas em processos de gestdo/governanca do conhecimento, e
ndo em processos que visem apenas a gestdo de informacdo). O explicito € aquele, por
exemplo, em bancos de dados, relatérios gerenciais, mapas de fontes de informacéo,
mapas de necessidades de informac&o. E o conhecimento codificado, transmissivel de
maneira formal. J& o tacito viria apenas dos individuos e da troca de experiéncias entre

individuos. Alvarenga Neto (2005) destaca que

“o0 conhecimento préatico €, em grande parte, tacito. Polanyi (1967) define
0 conhecimento tacito como pessoal, intransferivel e especifico ao
contexto, sendo assim de dificil formulagdo e comunicacdo. Acrescenta
ainda que os seres humanos adquirem conhecimentos criando e
organizando ativamente as suas proprias experiéncias. Segundo Choo
(1998), o conhecimento tacito é aquele conhecimento implicito
utilizado pelos membros da organizagdo para fazerem seu trabalho e
construirem sentido [...]. 0 conhecimento tacito & um conhecimento nédo

codificavel e de dificil difusdo e [...] vital para as organizag0es, visto que
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as organizagdes s6 podem aprender e inovar através da alavancagem do
conhecimento implicito dos seus membros” (ALVARENGA NETO,
2005 p. 133).

Nesse debate, o autor também cita Davenport e Cronin (2000) para falar da

existéncia de uma “triade” da gestdo do conhecimento, triade esta que

“@ resultado da andlise de trés dominios da GC [gestdo do conhecimento]
nas organizagdes contemporaneas: GC-1 ou gestdo de informacdes, GC-2
ou tecnologia de informacdo, e GC-3 ou iteracBes [repeticdes] entre as
dindmicas do conhecimento: tacito e explicito. [...] Grande parte do que
se convenciona chamar ou atribui-se 0 nome de gestdo do conhecimento
é na verdade gestdo da informacédo e a gestdo da informacéo € apenas um
dos componentes da gestdo do conhecimento. Contudo, acredita-se que a
gestdo do conhecimento va além da pura gestdo da informacao por incluir
e incorporar outros aspectos, temas, abordagens e preocupacfes, como as
questdes de criacdo, uso e compartilhamento de informacbes e
conhecimentos, criacdo do contexto adequado ou contexto capacitante,
dentre outros” (ALVARENGA NETO, 2005, p.21-22).

O contexto capacitante, aponta o autor, € um conceito trazido por Von
Krogh, Ichijo e Nonaka em 2001: tal contexto seria a reunido de condigdes, dentro da
organiza¢do, que capacitariam a organizacdo para um processo de
gestdo do conhecimento. O contexto capacitante vé aspectos como “a cultura
organizacional e o comportamento humano nas organizacdes, as questdes da criacao,
compartilhamento e uso/aplicagdo, a politica de informacédo e a visdo organizacional do
conhecimento e até mesmo as questdes referentes aos locais de encontro e as politicas
de selegdo, contratacdo e manutengdo do capital humano” (ALVARENGA NETO,
2005, p.23).

Nonaka e Takeuchi (1997) também definem outro conceito, o de “espiral de
criagdo do conhecimento”, que seria a interagdo continua entre os diversos
conhecimentos de uma organizacdo; essa interacdo e esse compartilhamento de

conhecimento € que levariam a que a organizagdo crie conhecimento e, assim, inove.
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Esses dois autores trouxeram uma noc¢do de referéncia para esse campo
de discussdo: a de que a criacdo do conhecimento ocorre por meio da interacdo continua
e dindmica entre conhecimentos explicitos e tacitos. Tal interacdo aconteceria por meio
de quatro modos: socializacdo (interacdo entre um conhecimento tacito e outro
conhecimento tacito, como na realizacdo de brainstorming entre individuos, ou na
observagdo entre individuos); externalizacdo (interacdo de conhecimento técito para
conhecimento explicito, como quando um conhecimento pratico é formalizado);
combinacéo (interacdo entre um conhecimento explicito e outro conhecimento explicito,
como na educacdo formal e em treinamentos); e internalizacdo (interacdo de
conhecimento explicito para conhecimento tacito, como no aprendizado de um

individuo pela préatica).

Além de Nonaka e Takeuchi, outro autor de referéncia na area da gestdo da
informacdo e do conhecimento é Choo, que sera bastante tratado aqui. Alvarenga Neto
(2005) afirma que, segundo as analises de Choo (1998) nesse campo, as organizacoes
com gestdo do conhecimento “utilizam estrategicamente a informacéo e o conhecimento
para atuar em trés arenas distintas, porém imbricadas: construcdo de sentido, criacdo de
conhecimento e tomada de decisao” (ALVARENGA NETO, 2005, p. 23). Segundo

Alvarenga Neto,

“a verdadeira gestdo do conhecimento vai além por se preocupar com
uma miriade de outros temas pertinentes as questfes da informacéo e do
conhecimento nas organizacdes, como, por exemplo: (a) a criacdo e uso
do conhecimento, (b) a gestdo da inovacdo e da criatividade, (c) o
compartilhamento de informacdes, (d) a aprendizagem organizacional e a
preocupacdo com o0s registros e documentos que levam a criacdo e
manutencdo de repositérios de conhecimento e memoria organizacional,
(e) a mensuracdo e consolidacdo do capital intelectual encontrado nos
capitais humano, estrutural e do cliente e, por fim, mas ndo menos
importante, (e) a criacdo das condigbes favoraveis que devem ser
propiciadas pela organizacdo — doravante denominado ‘contexto
capacitante’ ou o ‘ba’ — que engloba, dentre outros muitos aspectos, (1)
definicBes estratégicas quanto a politica de informac&o, (2) a visdo do
conhecimento que é bem-vindo e que sera nutrido pela organizacéo, (3) a

cultura organizacional e politicas de selecdo e contratacbes de novos
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colaboradores e (4) a criacdo de locais ou espagos de encontro e troca de
informacgdes — reais ou virtuais” (ALVARENGA NETO, 2005, p.56)

No contexto brasileiro, Morais (2011) aponta que, dentro da
administragdo publica do pais, “gestdo do conhecimento é descrita pelo Comité
Executivo do Governo Eletronico (2004, p. 7) como o ‘conjunto de processos
sistematizados, articulados e intencionais, que governam as acoes de criacdo, captacao,
armazenamento, tratamento, disseminacdo e utilizacdo de conhecimentos, com o
propdsito de atingir objetivos institucionais’ ” (MORAIS, 2011, p.32). Criado por
decreto pelo governo federal em 29 de outubro de 2003, o Comité Técnico de Gestéo do
Conhecimento e Informacdo Estratégica (CT-GCIE), do Comité Executivo do Governo
Eletrénico (este criado em 2000), escolheu o método Organizational Knowledge
Assessment (OKA), desenvolvido pelo Banco Mundial, para implantar a gestdo do
conhecimento no governo federal brasileiro, ressalta Morais (2011), citando Fonseca e

Fresneda, e Fresneda e Gongalves.

“O método OKA ¢ estruturado em trés grandes elementos: Pessoas,
Processos e Sistemas. Estes elementos estdo subdivididos em 14
Dimensdes do Conhecimento, e cada uma delas, por sua vez, é composta
por um conjunto de métricas. Essas métricas foram escolhidas como
resultado de entrevistas com especialistas, de pesquisas na area de gestao
do conhecimento e da experiéncia acumulada pelo Banco Mundial”
(MORAIS, 2011, p.55-56).

Angelis (2011) destaca que, no método OKA, a dimensédo Pessoas

“considera os elementos: cultura e incentivos, criacdo e identificacdo de
conhecimento, compartilhamento de conhecimento, comunidades de
pratica e aprendizado. Na dimensdo Processos consideram-se 0s
elementos: lideranca e estratégia, fluxos de conhecimento, alinhamento,
operacionalizagdo do conhecimento, métricas e monitoramento. No que
diz respeito a Sistemas, sdo abordados os elementos: programas de gestao
do conhecimento, geréncia de contetdos de conhecimento, acesso ao
conhecimento e tecnologia” (ANGELIS, 2011, p.141).
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Enfim, com a vinda do debate sobre gestdo/governanga do conhecimento, esse
conceito passou a abrigar os estudos e discussfes também de gestdo da informacao.
Alvarenga Neto (2005) conclui, por exemplo, que o termo “gestdo do conhecimento”

acabou se transformando numa “area guarda-chuva”,

“que incorpora varias abordagens gerenciais, observadas as interfaces,

comunicacdes, relacionamentos e imbricagdes:

(@ com a gestdio da informacdo e a ciéncia da informacéo
(DAVENPORT & CRONIN, 2000; DAVENPORT, 1998; BERGERON,
1996; BORKO, 1968; SARACEVIC, 1992; GORDON, 1997; McGEE &
PRUSAK, 1995; dentre outros) — aspectos relativos a coleta, tratamento,
organizacdo, indexacdo, recuperacdo, disseminacdo e aspectos
intrinsecamente ligados as questdes técnicas: tesauros [vocabulario
controlado de descritores que cobrem determinado tema], taxonomias,
ontologias, vocabularios controlados, sintagmas, mapas conceituais, entre

outros;

(b) com a gestdo de recursos humanos, gestdo de competéncias e gestdo
dos talentos humanos (STEWART, 1998; SENGE, 1990; GARVIN,
1993; FLEURY & OLIVEIRA JR., 2001; DUGUID & BROWN, 2000,
2001; WENGER & SNYDER, 2001; ARGYRIS & SCHON, 1978,
NEVIS, DIBELLA & GOULD, 1998; dentre outros) — capital intelectual,

capital humano, aprendizagem organizacional;

(c) com a contabilidade e a area financeira (STEWART, 1998;
EDVINSSON & MALONE, 1998; BONTIS, DRAGONNETI,
JACOBSEN & ROOQS, 1999; SVEIBY, 1998; dentre outros) — métricas e
mensuracao de ativos intangiveis, contabilizacdo do valor do capital

intelectual, reconhecimento do capital estrutural

d) com a inteligéncia empresarial e competitiva (CHOO, 2002,
AGUILAR, 1967; CHOO & AUSTER, 1993; DAFT & WEICK, 1984;
MILLER, 2002; CRONIN & DAVENPORT 2002; dentre outros) —

ambiente organizacional como fonte de informacdes, inteligéncia do
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concorrente, competitiva, empresarial, social e gerenciamento de

questdes estratégicas;

(e) com a criagdo de conhecimento e a gestdo da inovagdo. (LEONARD-
BARTON, 1998; NONAKA & TAKEUCHI, 1997; DAVENPORT &
PRUSAK, 1998; VON KROGH, ICHIJO & NONAKA, 2001)”
(ALVARENGA NETO, 2005, p. 73).

Também Michailova e Foss (2009) ressaltam que o interesse sobre gestdo do
conhecimento “is clearly evidenced in the fact that various theoretical disciplines, such
as philosophy, information and library science, strategic management, organizational
economics, sociology, organization theory, organizational behavior, and cognitive
psychology, all have contributed to the theoretical debates centered around ‘knowledge’
and its ‘management’. Jointly, they have established a very broad body of discourse”
(MICHAILOVA, FOSS, 2009, p.2).

Para concluirmos, vale destacar, no entanto, que, nessas ramificacbes que o
campo da gestdo do conhecimento passou a abrigar, ndo aparece de forma especifica
uma ramificacdo que ligue a gestdo da informacdo e do conhecimento com o campo da
accountability e do controle da acdo do governante — apesar de processos de
accountability serem grandes geradores de informacdo estratégica, e de uma gestdo
adequada dessas informac6es permitir um maior controle da acdo do governante e da
eficacia dessa acdo. Como lembram Souza e Giacobbo (2006), o processo “de controle
externo consiste, basicamente, em capturar dados e informacdes, analisa-los, produzir
um diagndstico e formar um juizo de valor. Os insumos necessarios sdo informacéo e
conhecimento” (SOUZA, GIACOBBO, 2006, p. 39).

Se a face da accountability que trata da prestacdo de contas financeira-
orcamentaria e do acompanhamento do desempenho das a¢des publicas se liga a esfera
técnica da gestdo da informacdo e do conhecimento, a face da accountability que se
refere ao conceito de transparéncia e responsividade do governante frente a seus
representados tem a ver com o elemento politico de um processo de gestdo da

informacao e do conhecimento. “O papel da gestdo do conhecimento na Administracao
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Publica transcende [...] a finalidade de melhorar o desempenho organizacional,

cumprindo importante fungdo na sociedade democratica” (BATISTA, 2004, p.10).

Da mesma forma, outra conclusdo importante aqui é que, nessas ramificacdes
que o campo da gestdo da informacdo e do conhecimento passou a abrigar, também néo
aparece de modo especifico uma ramificacdo que relacione a gestdo da informacéo e do
conhecimento com o planejamento, a tomada de decisdo e a coordenacdo de acOes de
descentralizacdo do setor publico — apesar de, como ja afirmado anteriormente por este
estudo, a descentralizacdo de acBes e politicas publicas poder ser vista como uma
grande rede de compartilhamento de informacGes entre os varios niveis de governo (e
entre 0s setores publico e privado, no caso de participacdo de entidades néo

governamentais nessa descentralizaco).
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b) Gestdo da informacao, suas etapas e seus conceitos

Um primeiro e essencial conceito que deve ser examinado aqui é a diferenca
entre dado, informacéo e conhecimento. Machado (2012) destaca que informacéo néo é
apenas dado coletado, mas, sim, dado coletado, organizado, ordenado e ao qual sé&o
atribuidos significados e contextos.

O autor também cita Valentim (2002) para afirmar que outra classificacdo
dentro da andlise sobre dado, informacdo e conhecimento é a das fontes de
informacdo, levando em conta que o entendimento aqui é que tanto dados quanto
informagdes e conhecimento podem servir como fonte de informagdo. Tais fontes
podem ser divididas em estruturadas, estruturdveis e ndo estruturadas: as fontes
estruturadas sdo os bancos e bases de dados internos e externos, e redes de comunicagdo
como intranet e internet; as estruturaveis sdo aquelas produzidas internamente pela
organizagdo, mas sem tratamento, selecdo e formas de acesso definidas; e as néo

estruturadas sdo produzidas externamente, sem filtragem e tratamento.

Para Davenport e Prusak (1998), destaca Calazans (2008), o
conhecimento ¢ “a informacdo com um contexto, um significado, uma interpretacao,
[...] compreende a geragdo de uma ideia ou invengdo” (CALAZANS, 2008, p. 40).
Enfim, é o conhecimento que possibilita a inovacdo. Segundo Davenport e Prusak
(1998),

“conhecimento é uma mistura fluida de experiéncia condensada, valores,
informacdo contextual e insight experimentado, a qual proporciona uma
estrutura para a avaliacdo e incorporacdo de novas experiéncias e
informacdes [...]. Nas organizacdes, ele costuma estar embutido ndo s6
em documentos ou repositorios, mas também em rotinas, processos,
praticas e normas organizacionais” (DAVENPORT, PRUSAK, 1998,

p.6)

Alvarenga Neto (2005) traz uma diferenciacdo, com base em Davenport (1998),

para dado, informacéo e conhecimento:
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“Dado — Simples observacbes sobre o estado do mundo: facilmente
estruturado; facilmente obtido por maquinas; frequentemente
quantificado; facilmente transferivel. Informacdo — Dados dotados de
relevancia e proposito: requer unidade de analise; exige consenso em
relacdo ao significado; exige necessariamente a mediacdo humana.
Conhecimento — Informag&o valiosa da mente humana. Inclui reflexéo,
sintese, contexto; de dificil estruturacdo; de dificil captura em maquinas;
frequentemente tacito; de dificil transferéncia" (ALVARENGA NETO,
2005, p. 32)

Detendo-se mais especificamente na conceituacao de informacéo — porque, entre
0s conceitos de dado, informacéo e conhecimento, informagéo € aquele que tem maior
relevancia neste estudo —, podemos ressaltar as formas como dado pode ser
transformado em informacéo, de acordo com a analise que Alvarenga Neto (2005) faz
de Davenport e Prusak (1998). Segundo esses dois autores, dado pode ser transformado

em informac&o por processos como:
“e contextualizacdo: sabe-se qual a finalidade dos dados coletados;

* categorizacdo: conhecem-se as unidades de analise ou 0s componentes

essenciais dos dados;
* calculo: os dados podem ser analisados matematica ou estatisticamente;
* corregdo: os erros podem ser eliminados dos dados;

* condensagdo: os dados podem ser resumidos para uma forma mais

concisa” (ALVARENGA NETO, 2005, p.33).

Alvarenga Neto (2005) também traz o conceito de Drucker para
informacdo — dados dotados de relevancia e propdsito, e que, por isso, fazem com que o
receptor da informacdo avance em seu entendimento sobre o contexto do que é
transmitido. Na passagem de informacg&do para conhecimento, 0 avang¢o que ocorre € na
capacidade de acdo de quem adquire o conhecimento, pois conhecimento seria a

informacdo para acdo. Como ressalta Alvarenga Neto (2005),
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“Sveiby (1998), baseando-se em Polanyi (1967) e Wittgenstein (1962),
define o conhecimento como a capacidade de agir e infere-se
imediatamente que o conhecimento é extremamente valioso visto que ele
estd proximo ou leva a acdo. Dixon (2000) afirma que o conhecimento se
resume aos elos significativos que as pessoas fazem nas suas cabecas
entre informacdo e a sua respectiva aplicagdo em acdo quando em um
dado contexto” (ALVARENGA NETO, 2005, p.33).

Segundo Michailova e Foss (2009), o conhecimento seria uma informagéo que

tem valor, por ser uma informacdo contextualizada, selecionada e interpretada;

conhecimento, alias, poderia até ser visto como a prépria capacidade de selecionar,

interpretar e agregar informacdo. Ou seja, pode-se colocar, dentro da discussao

empreendida neste estudo, que a informacdo bem utilizada em um programa publico

cria melhor conhecimento sobre ele.

A dificuldade na delimitacdo entre os conceitos de dado, informagdo e

conhecimento leva Choo (2002) a falar em um processo continuo que liga esses trés

conceitos,

“um continuum de valores e fundamentalmente marcados pela
contribuicdo humana crescente — processamento, gestdo, acdo, resultado,
aprendizagem e retro-alimentagdo. Choo (2002) afirma que o resultado
do gerenciamento do continuum dado-informacdo-conhecimento é a
capacitacdo organizacional para acdes que gerem os resultados desejados
no nivel organizacional. O continuum ¢é retroalimentado uma vez que as
acoes e os resultados geram novos sinais e mensagens (novos dados a
serem processados), repetidos ciclos de processamento de informagdes e
a criacdo de conhecimento que propicia aprendizagem e adaptacao
organizacional ao longo do tempo” (ALVARENGA NETO, 2005, p. 34-
35).
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Outro conceito necessario para este estudo € o da propria gestdo da informacéo.
Para o Office of Management and Budget (OMB), dos EUA, em definicdo de 2004
trazida por Machado (2012), gestdo da informagdo é o “processo cujo objetivo é
planejar, mensurar 0s custos, executar, monitorar e avaliar a informacao em seu ciclo de
vida” (MACHADO, 2012, p. 34), sendo que o OMB trata, aqui, de informacéo
governamental, que é, segundo o 6rgdo americano, aquela que é “produzida, coletada,
processada, disseminada, arquivada ou disponibilizada pelo governo ou através dele”
(MACHADO, 2012, p. 34). E também a definicio de informacdo governamental

adotada pelo estudo aqui realizado.

McGee e Prusak (1994) definem a gestdo da informacdo, destaca Machado
(2012), como um “conjunto de atividades com aspectos dindmicos, conectadas
logicamente e que cruzam limites funcionais das organizagdes” (MACHADO, 2012, p.
22). De acordo com esses autores, a gestdo da informacdo comeca com 0 mapeamento
das necessidades e requisitos de informacdo da organizacdo, vendo-se as fontes de
informacdo disponiveis e realizando-se um plano para coleta de informagcfes. Em
seguida, ap6s esse mapeamento e essa coleta, vém a classificacdo e o armazenamento,
etapas nas quais ocorre o tratamento da informacdo, que € entdo colocada na forma
como serda apresentada e podera ser acessada. Por fim, vém as etapas de
desenvolvimento de produtos e servicos de informacdo, que é o que serd oferecido aos

usuérios dessa informacao; e de distribuigdo e disseminacéo da informacao.

Dessa forma, a gestdo da informacdo pode ser vista como um processo
continuo, ‘“gerando assim uma retroalimentacdo positiva na organizacdo, ou
seja, informacdo gera mais informagdo” (MACHADO, 2012, p. 23). Tal ideia
de retroalimentacdo numa cadeia de informacbes é essencial no estudo aqui

empreendido, como ja dito anteriormente.

Para Machado (2012), a gestdo da informagdo tem como requisito o
estabelecimento de processos, etapas e fluxos informacionais sistematizados e
estruturados. Além disso, quando a gestdo da informacdo se da em organizagdes do
setor publico, o autor ressalta ainda que tal gestdo deve levar em conta 0s aspectos de
publicidade, compreensibilidade e utilidade para tomada de decisdo. Uma das
conceituacOes para tomada de decisdo (veremos outras mais a frente), como destaca

Calazans (2008), é aquela dada pela definicdo de Simon nos anos 1970, ou seja, 0
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“curso de acOes escolhidas e determinadas como mais eficientes a disposi¢cdo para o
alcance dos propoésitos visados” (CALAZANS, 2008, p. 73), conceito, porém,
restringido pela nocdo de racionalidade limitada. Também nesse periodo, em 76,
Mintzberg e outros autores desenvolveriam um modelo de tomada de decisGes com trés
fases, que seriam a identificacdo do problema, de suas causas e efeitos; o

desenvolvimento de solugdes e alternativas; e a selecéo da alternativa mais adequada.

Na conceituagdo de Drucker, afirma Calazans (2008), a gestdo da informacéo
abrange a aquisicdo de informacdo, a aplicacdo da informacdo de forma sistematica, a
identificacdo e a potencializacdo dos recursos de informacao, tudo isso de forma que a

organizacao esteja mais preparada e adaptada para as mudancas do ambiente externo.

E necessaria na organizacdo, acrescenta Alvarenga Neto (2005), a existéncia
de um “agente vinculador”, que atua como intermediario entre as necessidades e as
fontes de informacédo da organizacdo. Podemos considerar que esse papel € o que Strong
et al (1997) chama de “custodiantes” ou “curadores” da informagdo, uma das trés
funcBes dentro de um sistema de informacéo; as outras duas funcGes nessa classificacao,
ressaltada por Calazans (2008), seriam as de produtores de informacdo (que
geram/fornecem a informacéo), e as de consumidores de informacdo (que utilizam a

informacdo para executar suas funcdes).

Outra definicdo que pode ser pensada para 0 conceito de gestdo da
informagéo é a metafora criada por Davenport (1997) de “ecologia da informagdo”:
como destaca Machado (2012), ela leva a uma visualizacdo das dimensdes que a
informacdo assume na cadeia de informacdes em uma organizacdo, como se houvesse
uma espécie de cadeia ecoldgica da informacao dentro de uma organizacéo e da relacdo
dessa organizacdo com o ambiente externo. Ecoldgica devido ao fato de os fluxos de
informacdo nos trés ambientes que compdem essa metafora de Davenport — o

organizacional, o informacional e o externo — estarem interligados e se influenciarem.

O nucleo desse modelo ecoldgico de Davenport seria 0 ambiente informacional,
que inclui: a estratégia de informacdo da organizacdo (por exemplo, a avaliagdo de
cenarios da organizacdo referente ao uso que faz da informacéo); sua politica de
informagdo (as responsabilidades e papeéis dos integrantes da organizacdo em relacdo a
informacdo); a cultura organizacional em relagcdo a informacdo (se ha, por exemplo,

valorizacdo do compartilhamento de informacgéo); os processos de informacéo
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(atividades como definicdo das necessidades informacionais dos usuarios da
informacdo, obtengéo da informacdo, distribuicdo e uso da informacdo); e a arquitetura
de informacdo (0 modo de organizar as informacfes, de forma que atenda as
necessidades dos usuarios, um termo que, destaca Machado (2012), foi concebido por
Saul Wurman em meados dos anos 1970). Dessa forma, a gestdo da informacéo
segundo Davenport (1997) seria “um conjunto estruturado de atividades que incluem o
modo como as empresas obtém, distribuem e usam a informagdo e o conhecimento”

(MACHADO, 2012, p.99).

No entanto, € a definicdo de Choo (2003) a que mais se aproxima do diagnostico
aqui realizado neste estudo — e é esta, portanto, a definicdo que sera adotada aqui para
gestdo da informacdo. Choo olha a gestdo da informagdo sob o ponto de vista dos
processos que a compdem; por isso é a definicdo que mais se adequa ao diagndstico
desta tese, pois tal diagnéstico € justamente a identificacdo desses processos na cadeia
de informacdes para controle e tomada de decis@es de projetos de saneamento do PAC.
Calazans (2008) destaca que, na analise de Choo (2003), as organiza¢Ges usam a
informagdo para trés finalidades: criar significado, construir conhecimento e tomar

decisoes.

Segundo Choo, a gestdo da informagcdo é a gestdo de uma rede de processos, um
conjunto de processos inter-relacionados que adquirem, criam, organizam, distribuem e
usam a informacdo numa organizacdo. Sao seis 0s processos de gestdo da informacéo de
acordo com Choo: 1) identificacdo das necessidades de informacdo; 2) aquisi¢do da
informagdo; 3) organizagdo e armazenamento da informagéo; 4) desenvolvimento de
produtos e servicos de informacdo; 5) distribuicdo da informacdo; e 6) uso da

informacao.

Choo (2002), destaca Alvarenga Neto (2005), coloca que o objetivo da gestdo
da informacéo

“é maximizar a utilidade e a contribuicdo dos recursos e capacidades de
informacdo da organizacao na perseguicao dos objetivos organizacionais.
Em um nivel operacional, a equipe responsavel pela gestdo da
informagdo aloca a maior parte de seu tempo provendo acesso a
informacdo e agregando valor a informagdo com o proposito de aumentar

sua relevancia e utilizacdo. Uma frase comum e amplamente utilizada é
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‘levar a informacao correta, para a pessoa correta, no formato correto e
na hora certa’. Questdes importantes giram em torno de um ciclo de
atividades interconectadas e vao desde a determinacdo das necessidades
de informacgdo dos usudrios, operacionalizado por um diagnostico de
necessidades de informacdo, até o desenvolvimento de produtos e
servicos de informacéo. Este ciclo é definido e dimensionado a partir da
politica de informagdo organizacional” (ALVARENGA NETO, 2005,
p.35-36)

Em um fluxograma baseado na analise de Choo para a gestdo da informacao,
Calazans (2008) aponta um processo de retroalimentacdo, que ocorreria devido ao
comportamento adaptativo que a organizacdo passa a adotar por meio do uso de
informac&o estratégica para ela. Esse comportamento adaptativo incluiria ndo apenas a
interacdo com informacdes estratégicas produzidas internamente, mas também a
interacdo com o ambiente externo & organizacéo. E esse comportamento adaptativo que
acaba gerando “novas necessidades informacionais” (CALAZANS, 2008, p. 34) — o

que, por sua vez, retroalimenta a cadeia de informacgdes.

Nesse sentido, a definicdo de Choo seria, como afirma Machado (2012), um
gerenciamento processual da informagdo. Um gerenciamento baseado nos fluxos de
informacdo teria formato semelhante. Segundo o autor, incluiria:1) identificacdo das
necessidades e requisitos de informacdo; 2) criacdo, recepcao e captura de informacéo,
de fontes internas e externas; 3) tratamento da informacéo, isto €, o ato de processar a
informacdo e tornd-la mais acessivel aos usudrios; 4) distribuicdo da informacéo,
interna e externamente; 5) uso da informacdo; 6) armazenamento e conservacdo da
informacdo para uso e reuso (ideia esta que é importante ao se aproximar da nocao de
retroalimentacdo da cadeia de informacdes vista anteriormente); e 7) descarte da
informacdo, por obsolescéncia ou inutilidade (sendo esta uma etapa que ndo estaria

presente na definicdo anterior de Choo).

Em outro exame das etapas que compdem a gestdo da informacdo, Candido
et al., citados por Calazans (2008), afirmam que, numa estratégia eficaz de gestdo da
informacgdo, o uso da informacdo é uma etapa que inclui o compartilhamento e a
retroalimentacdo da cadeia informacional. Para os autores, essa cadeia é formada pelos

seguintes processos: 1) prospectar/monitorar a informacdo, que incluiria
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captacao/coleta/aquisicdo de informacdo, o que significa também que essa informacéo
passa a ser selecionada e filtrada; 2) tratar a informacdo, o que inclui andlise,
interpretacéo, transformagao e acréscimo de valor a informacédo anteriormente captada e
filtrada; 3) comunicar a informacdo, o que abarca atividades de circulacao,
difusdo, disseminacdo, transferéncia de informacédo; e 4) utilizar a informacéo, que
significa, ao compartilhar a informacgdo, retroalimentar o sistema. Com mais
informacdo, a cadeia vai para outro nivel de necessidade informacional — o que a faz
comecar tudo de novo, com a prospec¢do, 0 monitoramento e a selecdo de outras

informacdes que satisfagcam esse novo nivel de exigéncia informacional.

Ao falar de feedback ou retroalimentacdo, podemos  pensar
no papel do feedback dentro de um sistema. Segundo os principios da teoria geral dos
sistemas, afirma Miranda (2004), citando Bertalanffy, um sistema tem como elementos:
objetivo (do usuario do sistema ou do proprio sistema); entrada (input), que é o
material, a forca, a informacéo fornecida ao sistema (para um processo); processo, que
permite a transformagdo de um insumo (input) em um produto, servico,
resultado (output); saida (output), o resultado do processo de transformacdo (que deve
estar de acordo com o objetivo do sistema); controle e avaliacdo, que sdo a verificacdo
entre entradas e saidas, e delas com os objetivos; e retroalimentacdo ou feedback, que €
o “processo de comunicacdo que reage a cada entrada de informacdo, a

qual afetara seu comportamento subsequente” (MIRANDA, 2004, p. 19).

A despeito das diferencas entre essas diversas definicdes, ha etapas dentro da
gestdo da informacdo que podem ser encontradas em varias analises. Como diz
Calazans (2008): “Posteriormente, Davenport (1993), McGee e Prusak (1994), Drucker
(1999), Choo (2003a), Beal (2004), entre outros, utilizam o termo gestdo da informacao
relacionada aos processos sistematicos que adquirem, criam, organizam, distribuem e
usam a informagdo de forma a criar valor para a organizagdo” (CALAZANS, 2008, p.
33).

Desse modo, consideramos aqui (numa conceituacdo baseada na andlise de
Choo, como dito antes) que gestdo da informagéo é o encadeamento de um conjunto de
processos institucionalizados e que se retroalimentam para que uma organizagao
identifiqgue suas necessidades e suas fontes de informacdo; obtenha a informacéo

necessaria; armazene a informacdo obtida de forma que ela possa ser acessada;
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desenvolva produtos e servigos de informacao a partir do que foi obtido, armazenado e
acessado; distribua internamente e compartilhe externamente a informacéao
desenvolvida; e, nesse uso da informacdo nas suas relacdes internas e externas, a
organizacdo aprenda, adequando melhor suas agdes a sua estratégia, e adaptando
melhor sua prépria estratégia as acGes e mudancas do ambiente externo. O
aprendizado — ou o comportamento adaptativo de que nos fala Choo — ocorre com a
retroalimentacdo: ao adequar melhor suas agdes a sua estratégia e ao se adaptar melhor
ao ambiente externo, a organizacdo acaba tendo novas necessidades e exigéncias de
informacdo, o que a faz voltar ao inicio da cadeia de informacdo — e, assim,

retroalimentar o sistema.

Podemos ver que, apesar de ndo abarcar o aprendizado que leva a
inovacdo — ja que inovacdo faz parte do campo da gestdo/governanca do conhecimento
—, a gestdo da informacdo inclui aprendizado, mas, nesse caso, € um aprendizado que
leva a adaptacdo, a um comportamento adaptativo da estratégia da organizacdo frente a
fatores internos e externos. E nesse sentido que, como afirma Miranda (2004), para
Tarapanoff, o principal objetivo da gestdo da informagao é “identificar e potencializar
0s recursos informacionais de uma organizacao e sua capacidade de informacéo, ensina-

la a aprender e adaptar-se as mudancas ambientais” (MIRANDA, 2004, p.47).

Quando enfocamos a analise da gestdo da informacdo no setor publico, o
volume de estudos é bem menor do que os ja feitos sobre o setor privado. Ao analisar as
pesquisas no campo da gestdo da informacdo e do conhecimento para organizacfes
publicas, Lima (2010) observa o volume ainda incipiente de trabalhos na area, apesar do
impacto que processos de gestdo da informacdo e do conhecimento podem ter para o

setor publico.

“Wiig (1999) destaca a importancia do conhecimento na administracédo
publica em que julga que a viabilidade de qualquer sociedade depende da
qualidade do fornecimento dos servigos publicos e essa qualidade é
influenciada  por  fatores como  estrutura  governamental,
responsabilidades, capacidades, informagéo, especializagdo do quadro de
servidores e conhecimento disponivel. Porém entre todos esses fatores o
autor considera o conhecimento como o recurso basico que governa a

natureza e a direcdo das acdes. Sem o conhecimento adequado, as acdes
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terdo como base a ignorancia e serdo arbitrarias ou sem efetividade.
Wosniak (2007), em uma pesquisa sobre as iniciativas de Gestdo do
Conhecimento em uma prefeitura, afirma que se observam com muita
clareza a insipiéncia e a relativa fragilidade de trabalhos voltados a
discussdo da importancia das praticas de GC nas organizacdes publicas,
bem como de avaliagdes de impacto de tais praticas sobre 0s processos,
produtos e servicos prestados. O que pode ser explicado de um lado, pelo
fato de se tratar de algo ainda novo na administracdo publica, sendo,
portanto, algo desconhecido ou ignorado pela maioria dos gestores. Por
outro lado, deve-se também considerar a resisténcia quanto a utilizacdo
de diferentes e inovadoras estratégias de gestdo. Na visdo de Fresneda &
Gongcalves (2007), implantar gestdo do conhecimento no setor publico
ndo significa apenas colocar os servicos publicos on-line e melhorar sua
forma de acesso por parte do cidaddo, mas implementar um conjunto de
processos, mediados pela tecnologia, que podem modificar as interaces,
em uma escala maior, entre os cidaddos. Para os autores a utilizacdo da
Gestdo do Conhecimento (GC) no setor publico é uma estratégia de um
novo caminho para o melhor desempenho e para o0 melhor
relacionamento interno e externo das organizagdes desse setor” (LIMA,

2010, p.54)

Mas podemos destacar estudos ja feitos nesse campo, como o realizado
pela Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), que em
2003 analisou os resultados de experiéncias de gestdo do conhecimento em 140

organizagOes governamentais. Alguns dos principais resultados observados foram:
“e Melhoria de eficiéncia do trabalho e produtividade;

* Aumento da transparéncia: agilidade no compartilhamento externo de

informacodes;
» Aumento da horizontalidade e descentraliza¢ao de autoridade;
* Promogao do conceito de aprendizado continuado;

* Melhoria dos relacionamentos e confianca dentro da organizacdo e

entre diferentes organizacoes;
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* Tornar as organizagdes publicas mais atrativas para talentos. [...]
* Melhoria no acesso a informacao;

* Maior contribuicdo e uso de informacdes;

* Melhor qualificagdo e agilidade na tomada de decisdes;

* Ganhos de produtividade e eliminacdo de duplicidades;

* Acordos e compartilhamento de procedimentos entre diversos 6rgaos
com atividades similares, com maior interac¢ao entre as pessoas” (LIMA,
2010, p.52).

Batista (2004) também realizou estudo na area de gestdo da informacéo
e do conhecimento no setor publico brasileiro, especificamente no nivel federal.
Examinou, para isso, analises de Terra (2001) e a pesquisa realizada pela OCDE, além
de avaliacbes da American Productivity and Quality Center (APQC), da Price
Waterhouse Coopers e da KPMG; e de instrumentos de avaliacdo da gestdo. O estudo
de Batista (2004) analisou “experiéncias de implementacdo de GCO no Servico de
Processamento de Dados (Serpro), na Caixa Econdmica Federal, na Empresa Brasileira
de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa), no Banco do Brasil (BB), Banco Central do
Brasil (Bacen) e na Petréleo Brasileiro (Petrobras). Cada uma dessas organizagdes é
considerada de referéncia na implementacdo de determinadas praticas de GCO [gestdo
do conhecimento]” (BATISTA, 2004, p.7). A conclusdo a que chegou o autor: “A
implementacdo de Gestdo do Conhecimento é bastante recente nas organizacGes
analisadas (a experiéncia mais antiga — a do Serpro — foi iniciada em 1999). Por isso,
apenas o Serpro e o Banco do Brasil conseguiram estender as praticas para todas
as areas da organizagao” (BATISTA, 2004, p.73).

Em 2012, o mesmo autor voltou a analisar a aplicagdo do campo da gestdo da
informacdo e do conhecimento no setor publico. Defendendo a necessidade de um
modelo especifico de governanca do conhecimento para a administracdo publica,
Batista (2012) cita como processos de gestdo do conhecimento “identificar, criar,
armazenar, compartilhar e aplicar conhecimento” (BATISTA, 2012, p. 13). Ja as
dimensbes da gestdo do conhecimento seriam a humana, a de organizagdo, a de

tecnologia e a de gestdo de processos.
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“Heisig analisou 160 modelos oriundos da pesquisa e da pratica
organizacional para identificar componentes de GC e descobrir
diferencas e semelhancas. Os processos de GC (identificar, criar,
armazenar, compartilhar e aplicar conhecimento) e as dimensdes de GC:
i) dimensdo humana (categorias: cultura, pessoas e lideranca); ii)
dimensdo de organizagcdo (categorias: estruturas e processos); iii)
dimensdo de tecnologia; iv) dimensdo gestdo de processos (categorias:
estratégia e controle) identificados por Heisig no seu estudo sao
relevantes tanto para organizacdes privadas como publicas (HEISIG,
2009)” (BATISTA, 2012, p. 13).

Se considerarmos esses quatro tipos de dimensfes, o estudo aqui empreendido
enfoca as dimensdes de organizacdo e de gestdo de processos, ja que analisa tanto a
estrutura de informacBes de parte do PAC quanto seus processos de controle
(justamente por meio dessa estrutura de informac6es) e de estratégia (justamente porque
a gestdo dessas estruturas de informacdo auxilia ndo s6 no controle, mas no
planejamento de novas acdes). Nesse sentido, podemos dizer que, no setor puablico, a
gestdo da informacdo e do conhecimento (sobretudo essas suas duas dimensdes)
contribui estrategicamente para 0s processos de accountability do setor — ja que melhor

controle é melhor accountability.

Batista (2012) mostra a relevancia do estudo da gestdo da informacdo e do

conhecimento no setor publico ao apontar o levantamento que fez sobre esse topico:

“A revisdo sistematica da literatura foi realizada com uma pergunta em
mente: ‘O que ja foi publicado sobre o tema Knowledge Management
(KM) Frameworks in the Public Sector? (Modelos de GC no setor
publico?)’. Optou-se pelo Scopus por se tratar do maior banco de dados
com citagOes e resumos da literatura de pesquisa e fontes de qualidade na
internet com quase 18 mil titulos de mais de 5 mil editores. No
levantamento, foram identificadas 26.570 publicagbes com o termo
Knowledge Management, 8.933 publicagcbes com a palavra Knowledge
Management Framework e 245 publicagbes com o termo KM Framework
in the public sector. Com base na analise do resumo dessas 245

publicacdes foi possivel concluir que:



110

- quarenta e cinco referéncias séo repetidas;
- cento e trinta e duas ndo abordam o tépico Gestdo do conhecimento no
setor publico (KM in the Public Sector);

- sessenta tratam do topico GC no Setor Publico, mas ndao do tema
Modelos de GC no setor publico (KM Frameworks in the public sector);

e
- cinco abordam o tépico Modelos de GC no setor publico.

Das cinco referéncias que abordam o topico KM Frameworks in the
Public Sector, descartou-se o trabalho Research on Knowledge
management of public sector porque nele é proposto um modelo de portal
de conhecimento para o setor publico e ndo um modelo genérico. [...]
Esses resultados mostram o numero reduzido de estudos na literatura
sobre modelos de GC no setor publico, pois do total de 63 referéncias
sobre GC no Setor Publico apenas 6,3% (quatro) tratam do tema”
(BATISTA, 2012, p. 23-24).

Apds analisar uma série de modelos e instrumentos de implementacdo de gestédo
de conhecimento em organiza¢Ges publicas — como o Organizational Knowledge
Management, do Banco Mundial, 0 Modelo de Avaliacdo do Férum Europeu de Gestéo
do Conhecimento, um instrumento de avaliagdo de gestdo publica usado pelo
Gespublica, e um questionario usado pela OCDE para uma pesquisa sobre praticas de
gestdo do conhecimento em 6rgdos publicos —, Batista (2012) sugere um modelo de
gestdo do conhecimento “genérico, holistico e especifico para a administracdo publica
brasileira” (BATISTA, 2012, p. 28-29); e que também é, diz o autor, tanto descritivo
(apontando elementos da gestdo do conhecimento na area publica) quanto prescritivo

(sugerindo como implementar esse modelo descrito).

Entre os elementos da gestdo do conhecimento no setor publico apontados estdo:
ferramentas de colaboracgdo (como portais, intranets); ferramentas que funcionem como
repositorios de conhecimento (para armazenamento e preservacdo de informacdes);

ferramentas de gestdo de contetdo, que ¢é “a representacdo dos processos de selecao,
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captura, classificacdo, indexacgdo, registro e depuracdo de informagdes. Tipicamente,
envolve pesquisa continua dos contetidos dispostos em instrumentos, como bases de
dados’” (BATISTA, 2012, p. 58); ferramentas de gestéo eletronica de documentos, para
informatizacdo da emissdo, da distribuicdo e do armazenamento da informacdo; e
ferramentas de data mining, que sdo instrumentos de tecnologia da informagao “com
alta capacidade de associagéo de termos, permitindo-lhes “garimpar” assuntos ou temas
especificos” (BATISTA, 2012, p. 58), o que auxilia na filtragem e na distribuicdo de

informacdes.

Além dessa série de ferramentas de tecnologia da informacdo, outros elementos
citados no modelo proposto para gestdo do conhecimento no setor publico ligam-se
mais aos processos organizacionais do setor: sistemas de workflow, ou “praticas ligadas
ao controle da qualidade da informacéo apoiado pela automacdo do fluxo ou tramite de
documentos” (BATISTA, 2012, p. 58); e administracdo de processos de gestdo do
conhecimento, administracdo esta que incluiria, por exemplo, definicdo de competéncias
organizacionais e de sistemas de trabalho; e atividades de avaliagdo e melhora continua
de processos de apoio e finalisticos.

Ja Malin (2006) examinou a gestdo da informacdo nas organizacbes publicas
tomando como base trés modelos de préticas: as Diretrizes para Gestdo dos Recursos
Federais de Informacdo do governo federal dos EUA (na versdo de 2004), conhecidas
como Circular A-130, e que tratam de politicas de gestdo da informacdo e do modo
como agéncias governamentais devem gerenciar sistemas e tecnologias da informacéo,
além dos papéis e responsabilidades nesse processo; as Diretrizes e Avalia¢do da Gestao
de Ativos de Informacdo do governo da provincia de Alberta, no Canada, de 2003, e
segundo as quais a gestao dos “ativos de informagdo” deve seguir 0s principios de
acessibilidade, utilidade, responsabilidade, gestdo integrada do ciclo de vida da
informagdo, planejamento e coordenag&o, e otimizagao dos investimentos nesses ativos;
e Avaliacdo da Capacidade de Gestdo da Informacdo do governo nacional do Canada,
de 2003, e que se trata de uma metodologia cujos objetivos séo, por exemplo, comparar
praticas de gestdo da informacéo e assessorar o desenvolvimento de planos de gestao da
informacdo dos ministérios do governo, considerando fatores como a perspectiva do

usuario da informacéo e o ciclo de vida das informacdes.
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Dessa forma, Malin (2006) construiu um modelo de avaliagdo de gestdo
da informacdo em organizacBes publicas baseando-se em elementos vindos dos trés

modelos:

“A estratégia usada para construir o modelo de referéncia foi agregar os
diferentes aspectos abordados por cada um dos modelos estrangeiros, o

que, sinteticamente, foi feito da seguinte maneira:

1) Foi tomada como base a grade de critérios do framework de auto-
avaliacdo do Governo Nacional do Canada, considerada de melhor
cobertura para ver os diversos aspectos que retratam um ambiente de

informacoes.

2) O escopo coberto pelo modelo foi tomado do documento norte-
americano. Se o objetivo da Gestdo da Informacdo Governamental é que
as informacGes apoiem com efetividade as operacdes de governo, ndo ha
como deixar de contemplar todos os recursos que diretamente dificultem,
ou contribuam para tanto. Assim, o escopo usado é o do IRM que inclui a
gestdo dos conteudos (ativos informacionais), da tecnologia, dos recursos

humanos e financeiros.

3) No entanto, para compensar as limitacbes do modelo do IRM na
gestdo do conteudo informacional (DAVENPORT, 1998; HERNON,
1993; DONOHUE, 1985; LYTLE, 1986; BURK, 1984), os critérios
relativos este quesito foram retirados do modelo do Governo da Alberta.

Assim, ao lado de uma avaliacdo detalhada da gestdo dos ativos e do
conteddo da informacdo, existem critérios relativos a gestdo da
tecnologia da informacdo, dos recursos humanos e financeiros
associados” (MALIN, 2006)

Vistos 0s conceitos e correntes do campo da gestdo da informacdo, e abordados

exames e estudos desse campo na realidade brasileira, vamos agora, entdo, analisar as
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etapas da gestdo da informacdo, segundo a conceituacdo escolhida para este estudo e ja

citada anteriormente.

A primeira dessas etapas, a identificacdo das necessidades e fontes de
informacdo, € descrita por Calazans (2008) como composta por agdes como: observagdo
e caracterizacdo dos documentos e outras fontes de informagdo mais importantes para as
atividades gerenciais da organizacdo; mapeamento da informacdo disponivel,
informacdo esta que pode estar dispersa ou em duplicidade, pode ser divergente ou

excessiva.

Observagdo importante a ser feita no caso dessa etapa é o fato de que, numa agéao
publica descentralizada (como o0s projetos pesquisados aqui), ndo apenas o
compartilhamento de informacdes ou conhecimentos ja registrados e processados se
torna mais dificil (dado que sdo varios agentes participantes, cada um com sua cultura
organizacional e seu desenho institucional), como também se torna mais dificil essa
etapa anterior de identificacdo de necessidades e de fontes de informag&o/conhecimento,
pelo mesmo motivo: muitos agentes participantes, cada um com suas necessidades

informacionais e com as respectivas fontes que atendem essas necessidades.

“[...] organization also shapes knowledge: the organizational division of
labor implies that processes of knowledge creation become path
dependent. As Loasby (1976: 133) noted, an organizational structure
¢...not only determines where an organization’s problems are worked on,
but also helps to determine what problems they shall be, how they are
defined, and what solutions will be attempted” ” (FOSS, MICHAILOVA,
2009, p. 274-276).

Também Christensen e Knudsen (2009) apontam para uma relacdo entre o
desenho da organizagdo e 0 uso dos recursos de informagéo/conhecimento que ocorre
nela — o0 que, podemos considerar, faz com que, dependendo do desenho da esfera de
governo participante de uma acdo descentralizada, sua relagdo com necessidades e

fontes de informacgdo muda.

“Even when abstracting from issues of motivation, organizational

structure will influence both the quality of the decisions that get made
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and the way individuals acquire new knowledge. [...] An organizational
architecture comprises the following fundamental building blocks:
organizational members, channels through which the members can pass
information or control to each other,and a set of rules that help define the
flow of information or control among them. The organizational-level
knowledge is endogenously defined as an aggregate derived from the
fundamental building blocks” (CHRISTENSEN, KNUDSEN, 2009,
p.47-48).

As dificuldades de se gerenciarem informacdes e conhecimentos que ndo estdo
concentrados em um local/agente, mas, ao contrario, estdo dispersos, foram um ponto
bastante analisado por Foss ¢ Foss (2009), que apontam que “[...] the issue of whether
or to what extent authority can be deployed to efficiently govern activities in systems
with distributed knowledge is a very general knowledge governance problem” (FOSS,
FOSS, 2009, p.108-109). O que os autores chamam de “distributed knowledge”
podemos tomar como informacgdo/conhecimento disperso (no caso aqui estudado,
disperso entre os varios niveis de governo e entes privados participantes de um projeto
publico descentralizado). Segundo Foss e Foss (2009), “[...] knowledge is distributed
when a set of agents knows something no single agent (completely) knows. [...]
Knowledge still ultimately resides in the heads of individuals; however, when this
knowledge is combined and ‘aggregated' in certain ways, it means that considered as a
system, a set of agents possesses knowledge that they do not possess if separated”
(FOSS, FOSS, 2009, p.119).

No debate trazido pelos autores, eles analisam como esse conhecimento disperso
pode ser gerenciado por um modelo baseado numa autoridade central — exemplo
importante aqui, pois podemos tomar autoridade central como sendo, no caso aqui
estudado, o governo federal, que € o nivel mais alto das trés esferas de governo e é o
gestor do PAC.

“[...] how is it possible rationally to govern activities, such as work
activities carried out by employees, by means of the authority mechanism
when the holder of authority is partially ignorant about some, and
potentially much, of the knowledge possessed by the employees,
knowledge that may be vital for carrying out the relevant activities? This
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question is a subset of a broader question on the role of centralized
resource allocation in social systems where the central authority is, to a
certain extent, ignorant of knowledge held by individual agents. [...]
Hayek (1945) famously argued that any economy-wide manager — a
central planner — would be inherently constrained by the distributed (or
‘dispersed’) and tacit nature of knowledge in the economy. [...] For
example, many of Mintzberg’s (e.g. 1990) critiques of 'design’ and
‘planning’ in the strategic management process invoked Hayek-like
arguments, such as the notion that emergent strategies would be able to
mobilize much more locally held knowledge than a centralized strategy
process. [...] As a final example consider the increasingly prevalent
argument, forcefully put forward by Grandori (2002: 257), that
‘[d]istributed knowledge causes authority (as a centralized decision-
making system) to fail in all its forms’. [...] First, it is argued that
authority - that is, the right to make decisions which guide the decisions
of another person (Coase 1937; Simon 1951, 1991) — presupposes
considerable knowledge about the knowledge (and perhaps also the
action set) that is available to those that are being directed. Second, the
presence of distributed knowledge means that this condition cannot be
fulfilled. Therefore, authority is an inefficient coordination mechanism,
and alternative coordination mechanisms (Grandori 2001) emerge to
handle the coordination task implied by distributed knowledge, such as
prices (Cowen and Parker 1997; Hayek 1945), communication (Garicano
2000), and norms (Grandori 1997, 2002)” (FOSS, FOSS, 2009, p.111-
112).

Os autores realizam anélise concluindo que seria apenas aparente tal contradicao

entre 0 modelo de autoridade como forma de coordenacdo e a existéncia de

informacdo/conhecimento disperso: ndo ha essa contradicdo quando a autoridade é

utilizada para orientar — ou balizar, ou coordenar — a arquitetura institucional usada para

a resolucdo de problemas dos agentes entre os quais as informagdes/os conhecimentos

estdo dispersos.

“Simon (1973) provides several examples of problems [...] that are

initially extremelly ill structured, but which through the imposition of
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constraints become [grifo dos autores] well structured. A key point in his
discussion is that initial choices of constraints define the major
interdependencies in the problem-solving effort; in the sense that these
constraints define what are the (first levels of) subproblems and the
relations between these. Not all constraints can be defined initially, and
new constraints (around new subproblems) arise endogenously in the
process. The necessity of iteration between subproblems and succeding
design changes, follow from the impossibility of getting the
decomposition right initially (cf Simon 1973: 191). This provides a
continued role for deliberate problem solving, and the use of authority in
defining problem and creating architectures (Nickerson and Zenger
2004). [...] there is no apparent contradiction between the use of authority
and the existence of distributed knowledge. This conclusion seems to be
at odds with Hayek’s famous claim that distributed knowledge puts
binding constraints on the size of an economic system for which central
planning is feasible (Hayek 1935, 1945). However, [...] some degree of
decentralization in the use of distributed knowledge [...] expands the
binding constraints on ‘central planning' as a feasible mode. Second,
Hayek’s argument refers to the decline in the quality of planning and
direction as more economic activities are subsumed under a central
planner. Thus, it is not a matter of whether authority can be used at all,
but at what scale [grifo do autor] it becomes inefficient relative [grifo do
autor] to market contracting; that is, the issue is comparative-institutional
(Williamson 1985)” (FOSS, FOSS, 2009, p. 129-132).

VVamos agora a outra etapa da gestdo da informacdo, a aquisi¢do ou obtencdo de
informacdo. Tal etapa, afirma Calazans (2008), abarcaria atividades como a formatacao
de dados coletados para que sejam transformados em informacdo, e a criagdo de
critérios para combinar ou separar registros de informacdo. Esse tratamento da
informacdo que vem a ser obtida j& se relacionaria também a etapa seguinte, o
armazenamento da informagdo. Nessa fase, a informacdo precisa ser registrada,

classificada e guardada de forma que facilite sua busca e seu acesso depois.
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“A dimensdo Adequacdo da Indexacdo e Classificacdo esta relacionada
com as atividades dos processos de obtencdo ou aquisi¢do da informagé&o.
Refere-se a forma de acesso as informacgdes. Por exemplo, a correta
identificacdo de palavras-chave facilita a identificacdo das informacdes
desejadas pelos usuérios. Para as organizagGes, a informacdo de
qualidade deve estar corretamente indexada, caso contrério ndo podera
ser considerada uma informacdo j& obtida e que esteja pronta para
distribuicdo e compartilhamento. Além disso, a correta indexacdo e
classificacdo das informacGes € um dos recursos mais importantes no
processo de compartilhamento das informagOes nas organizacdes (DE
SORDI, 2008)” (MACHADO, 2013, p. 92).

A quarta etapa, o0 desenvolvimento de produtos e servigos de
informacdo, seria a criacdo de informacdo — ou seja, transformacdo de dados em
informacao (por métodos ja citados anteriormente), e/ou criacdo de informacéo a partir
da andlise de informacbes j& existentes e anteriormente adquiridas e
registradas/armazenadas (por exemplo, a criacdo de um indicador de desempenho a
partir do exame de informacGes ja obtidas acerca de um determinado setor

socioeconémico).

Nessa etapa de desenvolvimento de produtos e servicos informacionais, vale
destacar que um fator a ser levado em conta é o da qualidade da informacdo
desenvolvida ou criada. Em quadro adaptado de Lee et al (2002), Calazans (2008)
aponta diferencas entre o que seria a qualidade do produto informacional e a qualidade
do servico informacional. A do produto significaria uma informacédo livre de erro,
concisa, consistente (sound information, ou informacdo solida), além de também
relevante, compreensivel, interpelavel e objetiva (useful information, ou informacéo
atil). Ja a qualidade do servico significaria uma informacdo atualizada e segura
(dependable information, ou informacdo confiavel), com credibilidade e acessivel

(usable information, ou informagao “utilizavel”).

Também nessa discussdo sobre qualidade de dados e informagdes, Machado
(2013) lembra um estudo de Wang e Strong apontando que, para terem qualidade, dados

e informagbes devem apresentar acessibilidade, interpretabilidade, precisdo e
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relevancia. Analisando esses dois autores e também Repo, Machado (2013) reline quais

seriam as dimensdes da qualidade da informacdo, baseadas em um contexto de uso:
_eficacia da recuperagdo (dentro de um sistema)
_utilidade (para determinadas situagdes, para determinados assuntos)

_valor de uso (atribuido pelas partes interessadas; ndo monetario; ha autores que o

dividem em valor esperado e valor de fato percebido)

_completude (com amplitude, profundidade e alcance suficientes)
_quantidade adequada (em volume necessario para a eficacia da informacéo)
_indexacdo e classificacdo adequadas

_relevancia (utilidade para a organizacdo, para suporte a tomada de decisdo e para

construcdo posterior de conhecimento)

_valor  esperado  (expectativa de valor antes do uso, dimensédo
importante, visto que o0 wuso ou nd de determinada informagdo €

definido pela expectativa do usuario sobre o valor que essa informacao pode ter ou ndo)
_valor percebido (depois do real uso)

_valor agregado (com significado)

_impacto (capacidade de resolucgéo, dimenséo associada ao contexto da informacéo)

_pontualidade (a informacdo estd disponivel no momento em que ela é

necessaria, ou seja, podemos dizer que se trata da tempestividade da informacéao)

Em seguida, vém a distribuicdo e o compartilhamento da informagdo que
foi desenvolvida/criada; pode ser tanto uma distribuicdo interna, entre setores de
uma organizacdo, quanto um compartilhamento externo, entre organizagdes. “A
distribuicdo é o processo que dissemina a informagdo pela organizacdo de maneira que
seja disponibilizada no momento, local, de forma adequada e correta” (CALAZANS,
2008, p. 35). Como esta € uma etapa essencial para o caso aqui examinado — o de ag¢des
publicas descentralizadas, como sdo 0s projetos de saneamento que fazem parte do PAC

—, vamos discutir melhor essa etapa mais a frente. Mas ja fica aqui destacado que um
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dos principais fatores de éxito de um processo de distribuicdo/compartilhamento de
informacdo é o fato de a informacdo ter sido, antes, adequadamente registrada e

armazenada, como citado anteriormente.

E, por fim, vem a etapa do uso da informagdo, que seria a utilizacdo
dos produtos e servicos informacionais pelos usuarios da organizagcdo nas suas
atividades. “O uso da informacdo € um processo dinamico de pesquisa e construcao, e a
utilizacdo da informac&o resulta em criagdo de significado, conhecimento e decisGes”
(CALAZANS, 2008, p. 35).

Para Davenport (1998), por exemplo, um desses usos da informagéo seria a
informacdo para a tomada de decisdo. Braman (2004) também afirma que

“information policy is always a reflexive matter of the nation-state or
other system from which it emanates because it creates the conditions
under which all other decision-making takes place. [...] Monitoring and
verification systems, for example — whether in defense, agriculture, or
environmental situations — are examples of the use of information policy
as a tool in the service of other types of policy goals” (BRAMAN, 2004,
p. 30).

Importante lembrar que tais processos de tomada de decisdo, se pensados pelo
método racional, sdo restringidos pelo principio da racionalidade limitada. Isso faz com

que a organizacgéo, auxiliada por uma gestdo adequada de informacdes, deva escolher

“a melhor opgédo dentre todas as que se configuram e persegui-la com
base na estratégia. [...] Varias decorréncias podem ser enumeradas da
teoria das decisfes, Choo (1998), March & Simon e Chiavenato (2000)
numeram algumas delas: (a) o processo decisorio é dirigido pela busca de
alternativas que sejam boas o bastante, em detrimento da busca pela
melhor alternativa existente; (b) a escolha de uma alternativa implica a
renincia das demais; c¢) uma decisdo completamente racional iria
requerer informacOes além da capacidade de coleta e um processamento
de informacéo alem da capacidade de execugdo” (ALVARENGA NETO,
2005, p.105).
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Mattos (1998) elenca outras escolas de pensamento dentro do campo de
tomada de decisdo. Também nesses campos, podemos ver o papel essencial da
informag&o. Um deles, por exemplo, é a analise incrementalista de Lindblom (1980),
que “definiu 0 incrementalismo, um processo de aproximacgdes sucessivas e sequenciais
a algum objetivo desejado. Essa abordagem procura adaptar estratégias de tomada de
decisdo as limitadas capacidades cognitivas dos tomadores de deciséo e reduzir o raio
de acdo e o custo de coleta e computagdo das informagdes” (MATTOS, 1998, p. 46). J&

uma abordagem comportamental do processo decisorio,

“que tem SCHOEMAKER (1993) como um de seus representantes mais
expressivos, € especialmente importante para o campo da teoria das
organizagfes. O autor analisa quatro abordagens sobre o processo
decisorio: racional, organizacional, politico e contextual. [...] O modelo
racional (unitario) é aquele em que uma pessoa busca alcancar objetivos
bem definidos; o organizacional pressupfe maultiplos atores que
partilham os mesmos objetivos; o politico pode ser aplicado quando
objetivos ou interesses individuais se tornam prioritarios; o contextual,
guando existem varios conflitos ndo resolvidos e uma baixa eficiéncia na
coordenacao das funcbes e problemas. O autor sugere a criacdo de um
meta-modelo que possa contemplar os aspectos descritos separadamente
por cada modelo de tomada de decisdo e cita como elementos basicos
desse meta-modelo a natureza do problema, as condigdes organizacionais
(tamanho, idade, estagio de desenvolvimento) e o clima ambiental (as
pressdes de competicdo, o potencial de aprendizagem por feedback)”
(MATTOS, 1998, p.46-47).

H& ainda abordagens sobre tomada de decisdo que veem o aspecto de
negociacao politica e de grupos de poder. Dentro desse espectro, Mattos cita os estudos
de Cyert e March, que examinam a organizacdo como uma coalizdo de poder, com
grupos de interesses internos e externos e que, por isso, permitem analisar 0 processo
decisorio como fluxos de informacGes entre esses diversos grupos e

seus objetivos e problemas.

“As informac6es veiculadas no interior de uma organizagdo podem ser

imaginadas como insumos de uma cadeia de producgéo (intangivel) que
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sdo processados em cada grupo de pessoas integrante dessa cadeia, sendo
transformados (no conteddo ou na forma) até chegar ao setor onde
finalmente serd tomada a decisdo. No processamento especifico de cada
um desses grupos, as varidveis citadas por CYERT, MARCH (1963)
exercem influéncia sobre o produto gerado por cada grupo [...],
transformam a informacdo recebida [...] de acordo com as caracteristicas
desse grupo. [...] cada grupo desenvolvera caracteristicas peculiares para
processamento das informagbes e seu produto final (do grupo) sera
influenciado por elas. Esse produto final, elaborado por um grupo que faz
parte de uma cadeia em um processo decisorio, podera influenciar todo o
processo, uma vez que € entrada para 0 processamento de um préximo
grupo dessa cadeia” (MATTOS, 1998, p.51-52).

Por fim, e embora ndo seja este o enfoque deste estudo, vale destacar, dentro dos
processos e etapas da gestdo da informacéo, o papel da tecnologia da informacéo — mais
especificamente, a importancia da escolha da tecnologia mais adequada para as
necessidades de informacdo da organizacdo, pois a tecnologia, por si sO, ndo resulta

numa gestdo adequada de informacao.

Miranda (2004) elenca os tipos de tecnologia que servem a processos de
gestdo da informacdo. Séo eles: business intelligence; benchmarking; data warehouse;
groupware e equipes virtuais; intranets e portais corporativos; multimidia e hipertexto;
ERP (sistemas integrados de gestdo); tecnologia COLD [Computer Output to Laser
Disk — digitalizacdo de dados em discos laser]; repositérios e mineradores de

dados (data mining).

Como veremos em outro capitulo, o monitoramento de projetos de
saneamento do PAC no nivel federal ocorre, por exemplo, com auxilio de softwares de

business intelligence, que fornecem relatérios gerenciais sobre os projetos.

“Segundo Jamil (1999, p.10), por Business Intelligence compreendemos
técnicas, métodos e ferramentas que possibilitam ao usuario analisar
dados e com base nestas analises emitir respostas que possam subsidiar
objetiva e confiavelmente os processos de decisdo numa empresa. Entre
estas tecnologias podemos citar o0 uso de Data Warehouses e Data Marts

(armazéns de dados), Sistemas de Suporte a Decisdo (DSS-Decision
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Support System), Sistemas de Informacgdes Executivas (EIS-Executive
Information System) e Ferramentas de ‘mineracao’ (do inglés mining) de
dados. O Data Mart é um Data Warehouse em menor escala, utilizado
para armazenar dados de um segmento especifico do negocio e ndo os
dados da empresa como um todo. A MICROSOFT (1999, p.2) entende
Bl como sendo um conjunto de tecnologias que permitem o cruzamento
de informacdes e suportam a andlise de indicadores de desempenho de
um negocio, tornando-se assim uma ferramenta de suporte a tomada de
decisdo. Para a MICROSOFT (1999, p.3) o termo Bl compreende as
tecnologias de Data Warehouse, Data Mining, ferramentas analiticas
OLAP (On-Line Analytical Processing) de consulta aos dados e sistemas
de modelagem analitica e previsdes” (CARVALHO, 2000, p.102-103).
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¢) O papel do compartilhamento

Vamos agora tratar especificamente da etapa da distribuicdo e do
compartilhamento de informagdes, dada sua importdncia para uma acdo publica
descentralizada, com a participagdo de mais de um nivel de governo, e por vezes
também com entes privados — logo, uma acdo publica que envolve a distribuicdo de

informacdes entre diversas culturas organizacionais e desenhos institucionais.

Um dos pontos destacados para um modelo de gestdo da informacdo e do
conhecimento no setor publico é a importancia, dentro desse processo, do elemento do
compartilhamento de informacdo/conhecimento — ndo apenas dentro da organizagédo
plblica, como também entre 6rgdos puablicos. E o que Batista (2012) chama de
compartilhamento interorganizacional, ao analisar pesquisa da OCDE sobre o tema:

“E possivel identificar no questionario da pesquisa da OCDE fatores
considerados por aquela organizacdo como criticos para 0 sucesso da
implementacdo da GC nas organizac@es publicas, tais como: i) o papel da
alta administragdo; ii) a participacdo ativa das pessoas (servidores
publicos e demais colaboradores); iii) o uso das tecnologias da
informacdo e comunicacdes e do governo eletrénico; iv) a definicdo de
estratégia e politica de GC; v) a implementacdo de préaticas de GC
relacionadas aos processos de GC; vi) a instituicdo de uma estrutura de
governanga de GC; vii) o estabelecimento de um sistema de
reconhecimento e recompensa para promover uma cultura de
compartilhamento do conhecimento; viii) a implementacdo de iniciativas
de compartilhamento da informacdo e do conhecimento entre as
organizagGes publicas; e ix) ter foco em resultados (eficiéncia,
descentralizacdo, mudanca da cultura organizacional, entre outros).
Merece destaque no questionario da pesquisa da OCDE a preocupacéao
com a promogdo do compartilhamento do conhecimento com outras
organizac0es [...]. Esse aspecto € relevante, pois as organizagdes publicas

dependem fortemente do compartilhamento do conhecimento com outras
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organizacOes para alcancar os seus objetivos organizacionais. Assim, a
GC ultrapassa as fronteiras organizacionais e leva as institui¢oes publicas
a ter uma preocupagdo com a GC Interorganizacional” (BATISTA, 2012,
p. 34).

Compartilhamento interorganizacional é o que, podemos dizer, ocorre na troca e
integracdo de informacdes em um processo de planejamento, monitoramento e controle
de um projeto que envolve mais de uma instancia federativa — caso de um projeto do
PAC, que envolve os niveis federal, estadual e municipal. Ao contar com um processo
adequado de compartilhamento de informagfes, um projeto publico descentralizado e
envolvendo os trés entes federativos teria também processo de accountability com grau
maior de enforcement, além de ter o que esta tese chama de accountability federativa —
Ou seja, a integracdo e a complementaridade entre instituicbes/processos de controle dos
trés niveis de governo, conceito que poderia ser chamado também de accountability
intrafederativa, pois destaca o controle dentro de uma federacdo, entre 0s seus

diferentes niveis de governo.

Enfocamos aqui ndo apenas a relevancia do compartilhamento no campo da
gestdo da informag&o/conhecimento, e ndo somente a necessidade da criacdo de uma
cultura de compartilhamento e da institucionalizacdo desse compartilhamento, como
também os elementos que a citada pesquisa da OCDE aponta para que se desenvolva
esse compartilhamento interorganizacional: “i) coordenacdo conjunta de projetos; ii)
colaboracdo na elaboracdo e implementacdo de politicas; iii) encontros; iv) redes de
servidores e/ou gestores; e v) banco de dados e sitios conjuntos” (BATISTA, 2012, p.
34).

“O compartilhamento, isto é, o intercdmbio sistematico de conhecimento
entre os membros da organizagdo, pode ocorrer por meio do Método de
armazenamento ou do Método de fluxo (APO, 2009). No método de
armazenamento o conhecimento é armazenado em repositorios ou base
de conhecimentos e, depois, disponibilizado para todos que dele
necessitem. No Método de fluxo a transferéncia do conhecimento se d&
diretamente entre as pessoas. Essa é a forma mais eficaz de
compartilhamento” (BATISTA, 2012, p. 63).
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Souza e Giacobbo (2006) sublinham a importancia da etapa de distribuicéo para
a retroalimentacdo de uma cadeia de informacdo e conhecimento, e também para a

aprendizagem organizacional:

“Debortolli (2001) afirma que a etapa de disseminagdo do conhecimento
¢, a0 mesmo tempo, o fim e o inicio do processo. Fim, porque concretiza
a distribuicdo de conhecimento aos consumidores finais da inteligéncia.
Inicio, pois ird suscitar novas necessidades de busca, coleta e
processamento, retroalimentando o processo. [..] A aprendizagem
organizacional observa trés estagios distintos. No primeiro, ocorre a
aquisicdo do conhecimento. Etapa na qual ha o desenvolvimento ou
criacdo de habilidades, insigths e relacionamentos. No segundo, ha o
compartilhamento do conhecimento — disseminagdo do que foi
aprendido. O ultimo estdgio refere-se a utilizacdo propriamente do
conhecimento. A aprendizagem organizacional somente se completa com
a integracdo e internalizacdo da aprendizagem de tal modo que se torne
disponivel e possa ser generalizada para novas situagdes” (SOUZA,
GIACOBBO, 2006, p.20-23).

Levando em conta que o processo “de organizacdo e armazenamento da
informacdo abrange a definicdo de como e onde guardar a informacdo adquirida ou
criada em arquivos, bancos de dados computadorizados e outros sistemas de informacéo
de modo a facilitar a recuperagdo” (CALAZANS, 2008, p. 35), podemos considerar que
a condicdo para uma distribuicdo e para um uso adequados de informagdo ou

conhecimento é a existéncia de um armazenamento adequado.

“O armazenamento adequado das informacOes e a externalizagdo do
conhecimento sdo praticas fundamentais para permitir 0 acesso, a
qualidade e a utilizacdo e reutilizacdo desses elementos nas acfes de
controle externo. A possibilidade de cruzamento e cotejo de informacdes
e de definicdo e aplicacédo de trilhas de auditoria sdo importantes para a
atividade de fiscalizagdo e para a andlise de contas. Por isso, 0
armazenamento das informagOes e a externalizagdo do conhecimento

assumem papel significativo no processo de gestdo do conhecimento.
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Caso a informacdo seja de dificil acesso ou manipulacdo, ndo ha como
aproveitar o seu potencial tanto para identificacdo de pontos de atuacdo,
como para a elaboracdo de diagnosticos. Assim como sendo ha a prética
de externalizacdo do conhecimento, as possibilidades de disseminacéo e
de aprendizado organizacional ficam reduzidas" (SOUZA, GIACOBBO,
2006, p.43).

Além de registro e armazenamento adequados e que facilitem o0 acesso a
informacdo, outro fator essencial para a etapa de distribuicdo e compartilhamento de
informacdo e conhecimento é o valor que é dado, dentro da organizagdo, tanto a
informacdo e ao conhecimento quanto ao compartilhamento deles. Se o usuario da
informacdo ndo perceber beneficio em dividir determinada informagdo com outros
usuarios — ou com outras organizagdes, no caso de compartilhamento

interorganizacional —, esse compartilhamento tende a ficar prejudicado.

Wang et al (2011) fazem anélise interessante sobre a necessidade de incentivos
para o compartilhamento de informacéo e conhecimento numa organizacdo. Os autores
sugerem que esses incentivos podem tomar a forma, por exemplo, de mecanismos de
accountability; ou seja, o proprio ato de prestar contas de alguma atividade ja seria uma
acao de distribuicdo/compartilhamento de informagao/conhecimento.

“Providing clear expectations for knowledge sharing through
accountability-inducing management practices for knowledge sharing are
likely necessary for employees not only to use a new KMS to Interact
with others to recognize what knowledge is available and withdraw it for
their own personal benefit but also to exchange or deposit knowledge that
might benefit others. Accountability-inducing management practices may
be necessary to facilitate knowledge sharing in a KMS for a number of
reasons. Knowledge can be considered the individual’s intellectual
property. Knowledge can be valuable for individuals by enhancing their
job opportunities and helping them increase their performance, resulting
in higher levels of compensation. That is, individuals are selected to join
companies and to move to better Jobs within companies based on their
knowledge, skills, and abilities. Knowledge also gives individuals the
opportunity to meet or exceed performance standards, resulting in both
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intrinsic and extrinsic rewards (e.g., increased feelings of self-worth, pay
increases). It may also be unnatural for individuals to share knowledge
because of self-perceptions that their knowledge is not valued by others
or is inaccurate or because of fears that knowledge sharing makes them
expendable and puts their job at risk (Davenport, 2005). Although
sharing knowledge promotes learning and likely has collective benefits
such as increasing the resources that all employees can use to solve
problems, in the absence of organizational conditions holding individuals
accountable for sharing knowledge, withholding (rather than sharing)
knowledge likely results in greater personal benefits (Haas & Park, 2010;
Lepak & Snell, 2003). Therefore, we expect there to be low levels of
knowledge sharing in an organizational context with management
practices that encourage but do not reward or hold employees responsible
for knowledge sharing. It is important to investigate what types of
accountability-inducing management practices, if any, facilitate
knowledge sharing” (WANG ET AL, 2011, p.982).

Peariasamy (2006) também elenca fatores que encorajam e que inibem o

compartilhamento de informacGes e conhecimento nas organizagoes:

“There are four factors of knowledge sharing that enable an employee to
share knowledge with colleagues. The factors are: (1) Openness: One
determining factor is the person’s openness in terms of willingness to
share knowledge and partner interaction. Openness explains the partner’s
willingness to put all cards on the table, eliminate hidden agendas, make
their motives, feelings, and biases known, and invite other opinions and
points of view. (2) Channels of Interaction: According to Wathne et. al.
(1996), partner representatives working on projects share experience with
each other in various ways, such as mail, telephone, computer
conferences, and face-to-face. Interaction seems to be an importante
factor in sharing knowledge. (3) Trust: Trust is an important facilitator in
communication that creates good relationship and people are more
willing to engage in knowledge sharing (Sharratt and Usoro, 2003). Trust
is developed upon a reliable person, someone who is honest and can be

counted on after a long-term relationship that gives way for better
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knowledge sharing. Ives et al. (2001) believe that knowledge sharing is a
human behaviour and cannot be fostered without genuine trust and care.
(4) Prior Experience: Prior experience helps effective knowledge sharing
between partners when prior knowledge is used in exploring new
knowledge in the organisation. An employee, however, based on any one
of the factors can share knowledge with his colleagues with the intention
of improving his job. Skyrme (2002) in his findings explains that
although there are factors that encourage knowledge sharing in
workplace, there are also factors that discourage sharing of knowledge.
He identified five common reasons, why employees do not share
knowledge. The reasons are: a) Afraid of losing trade secrets b) Pride in
not seeking advice from others ¢) Unaware of the usefulness of particular
knowledge d) Lack of trust e) Lack of time” (PEARIASAMY, 2006, p.4-
5).

Ainda nesse debate sobre fatores que estimulam ou que inibem o
compartilhamento de informacgéo/conhecimento dentro de uma organizacdo (ou entre
organizagOes, caso de governos e entes do setor privado participantes de uma acgéo
publica descentralizada), podemos lembrar a importante discussdo trazida por
Hirschman (1970) sobre como a percepc¢do de agentes participantes de um processo (no
caso, governos/entes privados participando de um projeto descentralizado) em relacéo a
“voz” que eles tém nesse processo influencia sua “lealdade” ou ndo a ele — e influencia,
nesse sentido, a legitimidade que tal processo tem sobre esses agentes, conforme eles se
sintam mais ou menos “ouvidos”. Lealdade, no caso estudado aqui, pode ser vista como
uma cultura organizacional (de uma esfera de governo ou de um ente privado) propensa
a seguir orientacdes vindas do nivel federal, por exemplo, ou propensa a contribuir com

informacBes/conhecimento para determinado projeto.

Koppell (2010) também trata da questdo da legitimidade que a sensacdo de
participacdo traz, legitimidade que, para 0 autor, pode ser normativa ou pragmaética.
“Participation is another core expectation that extends beyond representation or
elections and is vital do bureaucratic legitimacy as well (Bernstein 2004; Borzel and
Risse 2005)” (KOPPELL, 2010, p. 57).



129

Na analise trazida por Koppell (2010), quanto mais o0 agente Vvé seu
interesse/demanda satisfeito por uma postura responsiva da organizacdo, mais ele tem
estimulo para seguir as normas da organizagdo e ele proprio se tornar “accountable” — 0
que leva a legitimidade tanto normativa quanto pragmatica da organizacdo e de suas
acOes. No caso aqui estudado, podemos considerar que quanto mais cada esfera de
governo (ou ente privado) participante de um projeto publico descentralizado sente ter
“voz” — ou sente sua demanda sendo satisfeita — nesse projeto, mais ela tem estimulos
para seguir orientacfes do nivel hierarquico mais alto no caso de projetos do PAC, ou
seja, o nivel federal; e mais estimulos tem também para querer cooperar com esse nivel

mais alto.

Justamente por haver essa importancia da percepg¢édo individual e da cultura
organizacional para a adesdo a normas e a cooperagcao com outros agentes, além da
maior ou menor legitimidade de um processo com varios agentes, o conceito de
“contexto capacitante” (ja trazido anteriormente e que trata das condi¢cbes em uma
organizagao para a utilizagdo, a criagdo e compartilhamento de conhecimento) elenca
entre seus aspectos a cultura organizacional a respeito da informacao e do conhecimento
— 0 que inclui, por exemplo, a existéncia de incentivos ao compartilhamento, além da
prépria percepcdo, pelos integrantes da organizagdo, do valor dado a informacdo e ao

conhecimento manejados.

“Segundo Hayes & Erickson (1982), seis fatores principais influenciam o

valor percebido da informacéo:
* custo evidente — compras, equipamentos e pessoal;

* retorno incerto — a informacdo s6 tem valor quando é utilizada, e a
organizacdo deve decidir se os beneficios trazidos pela informacéo

compensam os custos envolvidos para providencia-la;
* retorno de curto prazo vis-a-Vis retorno de longo prazo;

* ndo diretamente produtivo: auséncia de ligagcdo entre informacédo e o

core business;

« informacdo vista como despesas gerais;
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* uso diferencial — poucas pessoas diretamente usam ou tém contato
pessoal com funcdes de informagdo” (ALVARENGA NETO, 2005,
p.65).

Em outra andlise sobre o valor da informacéo para uma organizacdo, Machado
(2013) afirma que o valor da informacdo estd no fato de que informacdo reduz
incertezas — logo, quanto mais incertezas ela reduzir, mais valiosa sera. O autor também
cita Repo para lembrar que, apesar da dificuldade em se mensurar o valor da
informacdo, abordagens econémicas sobre o tema propdem que o valor da informacao

seria a diferenca entre o valor esperado para ela e o valor que foi de fato percebido.

Podemos dizer, nesse sentido, que o valor esperado seria, por exemplo, quanto a
informacdo contribuiu para a definicdo de um indicador e de uma meta baseada nesse
indicador, enquanto o valor percebido seria 0 quanto a informacao contribuiu para que

essa meta fosse alcangada.

Se fatores como confianca e percepcdo de valor sdo essenciais para o
compartilhamento de informacgdes, isso se torna ainda mais critico quando esse
compartilhamento é entre organizagdes, cada uma com sua cultura organizacional —
caso de acgdes publicas descentralizadas, que passam por mais de um nivel de governo,
como o0s projetos de saneamento do PAC aqui examinados. No caso de
compartilhamento interorganizacional, portanto, os incentivos ao compartilhamento tém
papel vital — assim como incentivos negativos, ou seja, condicionalidades e sancGes

para o caso de ndo compartilhamento.

Formas de incentivo podem ser pensadas nesse caso também sob a ética, por
exemplo, da teoria econdmica do agente-principal, sendo que, aqui, o principal seria o
nivel federal, que é o gestor do PAC, e o agente que realizaria a¢fes de interesse do
principal seriam 0s outros niveis de governo e eventuais entes privados que também
participem da agdo publica descentralizada. “[...] as the vast body of agency theory
shows, a well-designed incentive contract makes the agent act in the interest of the
principal, even in the presence of asymmetric information concerning the agent’s
actions (Holmstrom 1979)” (FOSS, FOSS, 2009, p. 125).

“Quando vocé cria um sistema de informacéo, se vocé detalha demais, a

tendéncia é que ninguém alimente, entdo vocé acaba tendo um sistema
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legal, mas que ndo € atualizado, acaba nao servindo para nada. Mas, se
vocé padroniza muito, mesmo que seja tudo infraestrutura, as
caracteristicas de cada um se perdem. [...] E se vocé cria um sistema que
SO serve para vocé acompanhar 0s outros, mas nao serve para eles, a
tendéncia € que acabe morrendo, se for s0 para controlar os outros.
Porque ninguém gosta de ser controlado. E ainda ter que parar para
preencher um sistema complexo, que ndo serve para a pessoa... [...] Tem
de ser algo no trabalho dela, que sirva para ela também” (MUNIZ, 2014,

em entrevista a autora).

Além disso, justamente por lidar com culturas organizacionais diversas e com

risco de falta de confianca devido ao fato de os detentores/usuarios da informacéo serem

de organizacdes distintas — e com distintos niveis de poder —, o compartilhamento

interorganizacional também precisa fortalecer o outro fator de peso para um

compartilhamento adequado, qual seja: um registro e um armazenamento de

informacBes adequados. Seria uma forma de tentar contrabalancear a questdo trazida

pelas diversas culturas organizacionais numa acao publica descentralizada. Tratando dos

problemas de gestdo da informacdo na administracdo publica brasileira, Malin (1998)

afirma que

“talvez seja nas questdes relativas a esfera da distribui¢do da informacao
governamental que o carater pernicioso da situacdo se manifeste com
repercussdes politicas mais fortes. A auséncia de diretrizes sobre a
maneira de se proceder, 0 que disseminar, para quem, quando e quanto
cobrar faz da informacdo uma moeda negociada segundo opacos
critérios, além de desincentivar a organizacdo de um mercado de
informagdes no pais. Nesse contexto, a interacdo verdadeiramente eficaz
dentro e com o Estado, tanto no ambiente de trabalho quanto no exercicio
do poder, é a rede de rela¢Ges pessoais, que passa a valer mais do que as
estruturas voltadas para atender aos clientes/usuarios de forma
impessoal” (MALIN, 1998, p. 34-35).

O exame de compartilhamento de informagcfes no caso de acBes publicas

descentralizadas também nos leva a considerar outro tipo de modelo organizacional que
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ndo seja a hierarquia, mas, sim, a rede. 1sso porque é uma rede de organizagdes, ou uma
rede de cadeias de informacdo, 0 que nos traz uma agdo publica descentralizada, que

envolve mais de um nivel de governo, e, as vezes, também atores privados.

“International regimes have historically dealt with two types of
organisational forms: the market (as conceptualised in ideal form) and
organisations (called hierarchies by economists) (Williamson and Winter,
1991). The emergent international information policy regime also takes
into account — indeed, is most preoccupied by — a third type of
organisational form of great importance in today's environment, the
network. The emergent information policy regime must deal with all
three types of social structures; the inability to clearly distinguish among
them for the purposes of designing policies and policy tools is one of the
problems confounding the regime formation process. [..] One
manifestation of the acceptance of networks among organisational forms
of political importance is the appearance of policy networks in which
decision making is shared by public and private entities. Policy networks
are related to but different from forms of corporatism and neo-
corporatism seen in the past and still in evidence, particularly in Europe,
today. These networked forms of policy-making reflect not the influence
of capital upon the nation-state but, rather, awareness that private sector
decision-making has significant structural impact and a fundamental shift
in power relations among types of players active on the international
scene” (BRAMAN, 2004, p.33-34).

Dentro dessa discussdo sobre rede de informagbes interorganizacionais,
podemos considerar o conceito de “nds de conhecimento” trazido por Michailova e Foss
(2009). Esses “nos” seriam justamente os pontos de conexdo entre organizagdes numa
cadeia de informacbes e conhecimento — conceito que, se pensado dentro de uma
organizacdo, remete a ideia de elos entre programas de governo, metas, 6rgdos e
recursos governamentais que o debate sobre governo matricial traz (como visto
anteriormente); e que, se pensado ndo dentro de uma organizacdo, mas entre
organizacGes, podem ser considerados 0s contatos institucionalizados entre os varios
niveis de governo (e entre governos e entes privados) participantes de um projeto

publico descentralizado.
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“Network ideas emphasizing connections between knowledge nodes —
often, although not exclusively, based on sociology ideas on network ties
— have been and continue being influential (Kogut 2000; Powell 1990).
The literature on collaborative networks highlights the importance of, to
mention but a few issues, social capital and exchange (Tsai and Ghoshal
1998), network position and absorptive capacity (Tsai 2001), and
coordination, competition, and innovation/knowledge sharing (Powell,
Koput, and Smith-Doerr 1996; Teece 1992; Tsai 2002). Relevant [...] is
the fact that while (interorganizational) networks have often been studied
in isolation form governance approaches, there are studies that testify to
the fruitfulness of combining ideas and insights from both approaches
(Gerlach 1992; Lomi and Grandi 1997; Nohria and Garcia-Pont 1991)”
(MICHAILOVA, FOSS, 2009, p. 3-4).
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ConclusGes da secao

Nesta secdo, vimos que:

a) O debate dentro do campo da gestdo da informacéo comegou no setor publico, com a
necessidade de arquivamento e de gerenciamento de documentos, e na propria

estruturacdo do Estado moderno, que se baseou na organizagéo de informacoes

b) Nos anos 1980, surgiu nesse campo de debate o conceito de gerenciamento de
recursos informacionais; os EUA aprovam na época uma legislagdo para “redugdo de

papelada”

c) Da década de 1980 a década de 1990, a discussdo sobre planejamento estratégico
também passou a ver a informagdo como recurso organizacional. Nesse periodo, o setor

privado passou a orientar o debate

d) No fim dos anos 1990, viria o debate sobre gestdo da informacao. Em vez do foco em
processos de informagéo, o enfoque passou a ser a informagao nos diversos processos
da organizacdo, levando a organizacdo a aprendizagem e a adaptacdo frente a

dificuldades internas e mudancas externas

e) Dos anos 1990 a primeira década dos anos 2000, veio outro conceito nesse campo, o
de gestdo do conhecimento — ou governanga do conhecimento, quando a énfase é na
coordenacao de processos e atividades ligados ao conhecimento numa organizacdo. A
gestdo/governanca do conhecimento inclui a gestdo da informacdo, mas tem duas
diferencas essenciais em relagdo a ela: inclui ndo apenas conhecimento explicito (como
faz a gestdo da informacdo), mas também conhecimento tacito (individual, ligado a
experiéncia e a cultura dos individuos); o aprendizado que resulta da gestdo/governanca
do conhecimento leva ndo apenas a adaptacdo da organizacdo (como na gestdo da

informacg&o), mas também & inovacéo

f) A gestdo da informacdo, mais enfocada nesta pesquisa, possui Seis etapas:
identificacdo de necessidades e de fontes de informacédo; obtencdo de informacéo;
armazenamento de informacdo; desenvolvimento de produtos e servicos de informacéo;

distribuicdo/compartilhamento de informacéo; uso de informacéo



135

g) No caso de acdes publicas descentralizadas, tem papel essencial a etapa de
distribuicdo/compartilhamento de informacéo, pois se trata de processo que envolve
mais de um nivel de governo (logo, com distribuicdo/compartilhamento de informacéo
entre esses niveis). Também por isso tem papel essencial a etapa de armazenamento da
informacdo, dado que o registro e 0 armazenamento de forma inadequada dificultam o

acesso e a recuperacao posterior da informacao, e, portanto, seu compartilhamento
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3. Analise das evidéncias empiricas

Para iniciarmos a exposicdo e a analise dos dados empiricos coletados, cabe
primeiramente um exame dos objetos que tiveram os dados empiricos analisados a luz
da revisédo da literatura — ou seja, um exame do SGI-PAC e dos projetos de saneamento

escolhidos para o estudo.

3.1. Sistema de Gestdo de Informagdes do PAC (SGI-PAC)

Inicialmente, é necesséario destacar a existéncia de dois sistemas federais de
monitoramento das agdes do PAC. Tém nomes parecidos, 0 que pode causar confusao;
mas sua estrutura e suas funcOes sdo bastante distintas. Falamos do Sistema de
Informacdes do PAC, cuja sigla é SISPAC; e do Sistema de Gestdo de InformacGes do
PAC, o SGI-PAC, que é o objeto do estudo aqui realizado. Enquanto o SISPAC ¢é
utilizado para o controle e monitoramento orcamentario e financeiro do programa, o
SGI-PAC trata do controle e monitoramento das metas e indicadores de desempenho do
PAC.

“O SISPAC é muito restrito a questdes orcamentarias. O monitoramento
mesmo ndo se da nele, ele é um sistema que tem o objetivo muito mais
financeiro e orgcamentéario do que mais amplo de monitoramento, de
gestdo, de execucdo de meta. Entdo, cada ministério comecou a
desenvolver, a gente definiu um pouco as caracteristicas, quais
informac@es cada empreendimento tem que ter. A gente deve ter uns 4 ou
5 sistemas, dadas as caracteristicas de cada ministério. Minas e Energia
tem o WebPAC. O do Ministério das Cidades, do saneamento, é um
sistema de monitoramento a partir do banco de informacdes da Caixa”
(MUNIZ, 2014, em entrevista a autora).
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Em relatorio sobre a prestacdo de contas da Presidéncia da Republica de 2010, a
Controladoria-Geral da Unido (CGU) chega a afirmar, sobre o SISPAC, que “o escopo
do sistema foi sempre bastante reduzido, tendo a fungdo monitoramento entrado em
funcionamento apenas em outubro de 2010” (CGU, 2010, p. 175-176).

Ja 0 SGI-PAC ¢ a ferramenta de gestdo da execucao fisica e dos resultados dos
projetos do PAC, é o que fornece informacGes para tomada de decisbes dos gestores do
programa em relagdo ao andamento e ao planejamento da continuidade do programa;
por isso foi o sistema escolhido como objeto do estudo aqui empreendido. Titular da
Secretaria do PAC, Mauricio Muniz afirma que ndo seria 0 caso de integrar o sistema de
monitoramento financeiro-orcamentario com o de gestdo, pois “do ponto de vista
orcamentario e financeiro, quanto mais eu detalho, dadas as caracteristicas da nossa lei,
mais eu acabo criando algumas restricdes que prejudicam o desempenho. Na lei
orcamentaria, vocé vai criando um monte de restricdo. Se eu crio uma acao especifica
dentro do Orcamento, e marco 1a R$ 1 milh8o, para eu mexer nesse recurso e fazer

alteracOes, vou depender de alteragdes de lei” (MUNIZ, 2014, em entrevista a autora).

Apenas a titulo de descri¢do do SISPAC, e até para diferencia-lo melhor do SGI-
PAC, vamos dar uma definicdo geral desse sistema, para, entdo, passar ao exame do
SGI-PAC, objeto desta pesquisa.

Segundo apresentacdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo
(2011), o SISPAC, instituido pelo decreto 6.025/07, é alimentado por uma série de

outros sistemas federais de informacéo. Séo eles:

_0 Sistema de Informacdes Organizacionais do Governo Federal (Siorg), com dados

sobre a estrutura, as competéncias e o histérico legal dos érgdos do governo federal,

_0 Sistema Integrado de Dados Orcamentarios (Sidor), utilizado na execu¢do do Projeto
de Lei Orcamentéaria enviado ao Congresso todo ano (e que da origem a Lei
Orcamentaria Anual, a LOA); segundo informacGes no site do Serpro, o Sidor devera
ser desativado e substituido por outro sistema, o Sistema Integrado de Orcamento e

Planejamento (Siop);

_o Sistema de Informagdes das Estatais (Siest), com dados das empresas estatais como

orcamento de investimento, balangos patrimoniais e endividamento, fornecendo
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informacdes para o Programa de Dispéndios Globais (PDG) do governo federal e para o

Balango Geral da Uniéo;

_0 Sistema Integrado de Administracdo de Servigos Gerais (Siasg), utilizado como
ferramenta de apoio para informatizar o setor de servigos gerais do governo federal,
trabalhando com dados como cadastro de fornecedores e de precos de materiais e

servicos, além de dados de processos de licitagéo;

_0 Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi), a
principal ferramenta de registro e acompanhamento da execucdo orcamentaria,
financeira e patrimonial de cada exercicio fiscal do governo federal, sendo organizado
em subsistemas, que tratam, por exemplo, de controle da divida publica e programacéo

orcamentaria,;

_o Sistema de InformacGes Gerenciais e de Planejamento do Plano Plurianual (Sigplan),
utilizado para a elaboracdo, o monitoramento e a revisdo dos programas do Plano
Plurianual (PPA) do governo federal, com dados sobre a evolugdo fisica e financeira

desses programas;

_0 Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse do Governo Federal
(Siconv, também chamado de Portal dos Convénios), utilizado para 0 acompanhamento
das transferéncias voluntarias da Unido a estados, municipios e organizacdes ndo

governamentais (ONGs);

_e os Infrasigs (Sistemas de Informacbes Gerenciais do Orgdo Setorial), que sdo 0s

sistemas gerenciais de cada 6rgdo setorial do Executivo federal (ou seja, 0s ministérios).

Vamos agora ao SGI-PAC, objeto da pesquisa. Também na apresentacdo citada
anteriormente, o Ministério do Planejamento aponta a cadeia de decisGes que se
relacionam com as informagdes do SGI-PAC. Nessa cadeia, as informacGes sobre os
projetos do PAC sdo examinadas pelo que o ministério chama de Salas de Situacéo,
reunides dos ministérios do Planejamento e da Fazenda, da Casa Civil e do ministério
setorial em questdo (de acordo com o projeto que esta sendo discutido), coordenadas
pela Secretaria do PAC, a Sepac.
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Para realizar esse exame nessas reunides, as Salas de Situagcdo usam informacgoes
do SGI-PAC. Mas, a partir dessa andlise, as Salas de Situa¢do produzem relatorios (de
previsdo mensal) sobre 0 andamento e os entraves que o projeto esta enfrentando — e
alimentam com mais dados e informagcbes o proprio SGI-PAC, auxiliando o
monitoramento do programa e a tomada de decisdes das instancias decisorias superiores
(o Grupo Executivo do PAC, ou Gepac; o Comité Gestor do PAC; e a Presidéncia da

Republica).

Dados estaduais e municipais sobre determinado projeto que faca parte do PAC
entram nessa cadeia de informacgdes por meio do gestor/responsavel pelo projeto, que
envia relatorios gerenciais ao ministério setorial em questdo — no caso do saneamento, €

0 Ministério das Cidades.

“Assim que terminou a eleicdo em 2002, o presidente Lula definiu que ia
criar um programa de investimento para viabilizar o crescimento do pais.
E ai nds comegamos o primeiro processo. Houve duas experiéncias no
governo Lula que serviram de base para o lancamento do PAC. Uma que
chamava metas presidenciais, que o presidente Lula implantou em 2004.
No primeiro mandato, tinha algum nivel de acompanhamento. No
primeiro ano dele, 2003, ele identificou que, se a Presidéncia ndo
definisse metas para cada ministério, uma meta de governo, da
Presidéncia, cada ministério faria sua prépria agenda, sua propria pauta,
desarticuladamente. Entdo, a primeira experiéncia de coordenacdo, de
planejamento, chamava Metas Presidenciais. Cada ministério tinha uma
meta; ele poderia ter outras, do PPA, do Orcamento anual, mas a gente
marcava e definia conjuntamente quais eram suas metas presidenciais.
Isso valia para todos o0s ministérios: sociais, econdmicos, de
infraestrutura. Definir o que era prioritario. E a gente ja tinha elaborado,
a partir dessa demanda, um sistema de informacdes para fazer esse
acompanhamento das Metas Presidenciais. [...] A gente aproveitou um
sistema existente. Chamava Sigob, Sistema de Gobierno. Depois mudou-
se para Sigov. Ele articulava, tinha um sistema de acompanhamento, era

atualizado mensalmente” (MUNIZ, 2014, em entrevista a autora).
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Em 2004, havia sido feita uma separacdo entre Casa Civil e Secretaria de
Relagdes Institucionais, e foi criada entdo a Subchefia de Articulagdo e Monitoramento.
“Toda essa historia do PAC foi nessa subchefia, que foi criada para fazer esse processo
de acompanhamento [...]. Foi a primeira experiéncia de pegar Casa Civil, Fazenda,

Planejamento” (MUNIZ, 2014, em entrevista a autora).

Apesar da experiéncia do Sigov para as Metas Presidenciais, quando veio 0
langamento do PAC em 2007, o programa inicialmente foi montado sem sistema
proprio de monitoramento, que foi entdo criado, a partir do que se tivera de experiéncia
no Sigov. “Quando se montou 0 PAC, o que a gente tinha era Power Point e planilha de
Excel. Nédo tinha sistema. Foi um processo de pegar 0 que 0s ministérios tinham de
planejamento, foram definidos critérios para cada area, empreendimentos, e definicdo
da carteira. Depois de lancar, e agora, como é que vamos monitorar? Nao podemos ficar
com planilha Excel e alimentar a planilha, né? A gente comecou a trabalhar em um

banco de informagdes” (MUNIZ, 2014, em entrevista a autora).

Participante do processo de desenvolvimento do SISPAC e do SGI-PAC desde
seu inicio, Miriam Chaves, diretora de Programas do Ministério do Planejamento e
autora de apresentacdo do Planejamento sobre a composigéo e o funcionamento do SGI-
PAC, narra como o governo federal criou primeiramente o SISPAC, com previsao de ter

trés modulos: o de cadastro, o de liberacdo orcamentéria e o de monitoramento.

“A historia toda do sistema de acompanhamento e monitoramento do
PAC comeca no fim de 2006, quando foi desenhado o PAC. [...] O PAC
dialogava diretamente com o Orcamento Geral da Unido, parte do PAC é
OGU, parte, financiamento e empresas publicas, e mesmo privadas.
Pensou-se em criar 0 SISPAC, ligado a toda uma plataforma de sistemas
do Orcamento. Essa plataforma na qual o SISPAC se encaixou era a
plataforma do Sigplan e do Sidor. Alocagdo de responséveis, usuarios,
isso era dentro dessa plataforma, que atendia o Ministério do
Planejamento na época. O SISPAC foi comecado com o Serpro, que foi
desenhando, a gente fazia com o Serpro levantamento de requisitos (do
sistema), cadastro de empreendimentos, elaboraram uma forma de

identificar esses empreendimentos. A experiéncia foi uma heranca do
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PPI, Projetos Prioritarios de Investimentos” (CHAVES, 2014, em

entrevista a autora).

No entanto, o governo federal passou a sentir necessidade de ter um sistema de
informagdes que, mais do que o controle financeiro e orcamentério feito pelo SISPAC,
monitorasse e auxiliasse na prépria gestdo do PAC e das suas metas de desempenho.
Previa-se que o proprio SISPAC teria, em algum momento, um mddulo de
monitoramento mais ligado a gestdo, mas esse modulo nunca chegou a ser plenamente
efetivado, e na época ndo existia. Nesse periodo, a gestdo do PAC estava na Casa Civil
— e, paralelamente ao desenvolvimento do SISPAC com o Serpro, comegou a Ser
desenvolvida ali uma outra ferramenta de monitoramento e gestdo do PAC. Era o inicio
do SGI-PAC.

“Na Casa Civil, a gente precisava fazer o primeiro balango do PAC.
Comecamos a fazer, caseiramente, com pessoas que entendiam de TI
(tecnologia da informacéo), eu estava nessa ocasido, a gente desenhou
um processo de coleta de informacgdes em cima de uma base de dados
SQL. Isso para fazer o primeiro balango, enquanto o SISPAC néo tinha o
modulo de monitoramento. Os modulos de cadastro e liberacdo
orcamentaria do SISPAC foram construidos em tempo razodvel:
entregues em junho, julho de 2007. O terceiro mddulo (monitoramento)
nunca foi efetivo; foi concluido, mas sem ser efetivo” (CHAVES, 2014,

em entrevista a autora).

Identificando e descrevendo os empreendimentos do PAC (com o modulo de
cadastro), e acompanhando as decisdes orcamentarias em relacdo a eles (com o médulo
de liberacdo orcamentaria), o SISPAC faz um cronograma fisico-financeiro dos
projetos. “Mas esse cronograma fisico-financeiro ndo € muito realista em comparagéo
com a dindmica da gestdo, feita pelo érgdo executor. [...] Mostra o valor previsto para
aquele ano e no PPA, guarda essa série de informacgdes. E faz um reconhecimento
oficial dos empreendimentos do PAC ligados ao Orcamento Geral da Unido. Serve para
a SOF (Secretaria de Orgcamento Federal). Todo empenho em cima de uma agéo ligada a
um empreendimento do PAC passa a ser marcado [...]. Mas é distante do cotidiano da
gestao” (CHAVES, 2014, em entrevista a autora).
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Esse cotidiano da gestdo envolvia, por exemplo, precisar do que Miriam Chaves
chama de sistema colaborativo de informacdes, para gerir informacbes qualitativas,
como indicadores de desempenho, e ndo informacGes transacionais, como as liberagoes

orcamentarias controladas pelo SISPAC.

“O SISPAC ¢ muito transacional. Os modulos de cadastro e liberacao
orcamentaria sdo parecidos, registros duros. O modulo de monitoramento
foi desenhado desde o inicio para o SISPAC, s6 que teve muito mais
dificuldade de ser implementado. O monitoramento do PAC precisava de
uma série de dados, a Sala de Situacdo do PAC precisava de informacoes
sobre estagio da obra, ndo por cronograma fisico-financeiro, ndo apenas
uma informagao or¢amentaria auditavel, mas uma informag&o qualitativa
[...]- A gente também queria guardar a evolucdo de tudo que ja tinha
acontecido com cada empreendimento, nao ter apenas um sistema
transacional que fosse apagando o que foi feito no passado” (CHAVES,

2014, em entrevista a autora).

A propria plataforma sobre a qual o Serpro trabalhava e na qual foi incluida o
SISPAC era para desenvolvimento de sistemas transacionais, ndo para sistemas
colaborativos, como as Salas de Situagdo. “O processo da Sala de Situacdo ¢
colaborativo, em que informac@es de varias locais colaboram, do sujeito que sabe mais
da obra até o sujeito que sabe que o TCU barrou a obra. Isso precisava estar 1a dentro
(do sistema de informacfes da Sala de Situacdo), e era dificil para um sistema
transacional fazer. O Serpro era lento, era um ambiente duro para isso” (CHAVES,

2014, em entrevista a autora).

Com o SISPAC registrando os dados orcamentarios e financeiros legais dos
empreendimentos do PAC, outro sistema de monitoramento do programa federal era
construido com “alternativas caseiras, ali a gente podia fazer o que achasse que devia
para prestar as informacdes dos balangos do PAC. [...] Os resultados alcangados no
periodo anterior, restricbes (a0 empreendimento), as providéncias que estavam sendo
tomadas” (CHAVES, 2014, em entrevista a autora).

Informacdes qualitativas de que a gestdo do PAC percebeu que necessitava séo,
por exemplo, informacBes sobre restricdes feitas as obras dos projetos; sobre

acompanhamento de metas de desempenho; e sobre o estagio em que a obra se encontra,
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com carimbos (verde, amarelo, vermelho) sobre a situacdo da obra, uma heranca do
sistema de monitoramento das Metas Presidenciais. Antes cores e carimbos utilizados
para um controle interno, eles foram aproveitados e ajustados para os balangos publicos
do PAC. “Houve uma releitura do que significava cada cor. Vermelho era (necessidade
de) intervencdo; amarelo, em atencgdo, tem que fazer algo sendo nao vai avancar; e verde
significa que (o empreendimento) estd andando” (CHAVES, 2014, em entrevista a
autora). J4 exemplos de informacgdes transacionais, “duras”, como diz Miriam Chaves,

sdo dados de valores empenhados e pagos.

Depois de tentar usar o moédulo de monitoramento do SISPAC, que foi concluido
em 2009, e de trabalhar em paralelo com um desenvolvimento “caseiro” de seu proprio
banco de dados para monitoramento, a gestdo do PAC passou a estudar a utilizagdo de
ferramentas de gestdo de conteldo que na época estavam sendo usadas pelo Ministério
do Planejamento. “O Planejamento estava usando algumas ferramentas de gestdo de
conhecimento, de conteldo, que nos pareceram interessantes. A gente precisava de algo
parecido para criar um ambiente colaborativo de trabalho, em que as informagdes ali
possam ser acessadas por varias pessoas, com muita flexibilidade” (CHAVES, 2014, em
entrevista a autora). Eram ferramentas de business intelligence, softwares para gestao de

dados, adquiridas por meio de licitacdo, feita pelo Serpro.

“Compraram o Netuno, uma ferramenta de business intelligence, nos
apresentaram a uma empresa que tinha comecado a trabalhar com o
Netuno, que era a Calandra (fornecedora do Netuno). Era uma ferramenta
que permite que vocé faca um sistema privilegiando colaboragéo e gestao
de conhecimento. Comecamos a conversar com o suporte do Ministério
do Planejamento. Comecamos a desenvolver nossa solucdo. A fazer
prova de conceito, como seria 0 ambiente. A gente foi desenhando um
sistema sobre essa plataforma, que é o que a gente usa hoje, e que € usada
pelo (programa federal) Brasil Sem Miséria também. Criamos um
ambiente colaborativo, que tem o conceito de al¢adas, com o responsavel
pela informacdo, 0 monitor em cima dessa informacdo, o ultimo nivel,
que € o gestor. E todos tém acesso a todos. Mas nem todos podem alterar
a informacéo, s6 podem alterar na alcada em que vocé estiver. Permite
fazer um ciclo, guardar. [..] E o SGI-PAC. [...] E um monitoramento

para a acao. [...] A ideia é ter bases de dados e informagdes estruturadas e
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ndo estruturadas, para poder informar os niveis hierarquicos de tomada
de decisdo” (CHAVES, 2014, em entrevista a autora).

Dessa forma, hoje o grupo gestor do PAC trabalha com: o SGI-PAC
propriamente dito, que foi o sistema desenvolvido com base na plataforma colaborativa
da Calandra; o Netuno e o ClikView (outra ferramenta de business intelligence, também
adquirida pelo Planejamento), que também fazem parte do SGI-PAC e que sdo

utilizados para alguns setores, entre eles o0 saneamento; e 0 SISPAC.

No saneamento, afirma Chaves, optou-se por utilizar o Netuno e o ClikView
devido ao perfil do setor, pulverizado em diversos empreendimentos. Como ferramentas
de business intelligence conseguem trabalhar grandes volumes de dados para produzir
relatorios com informacdes agregadas a partir deles, era 0 que um setor com um grande
volume de obras e projetos — e, portanto, com grande volume de dados desses
empreendimentos — necessitava para ser mais bem gerido. Ja no caso de outros setores,
como transportes ou energia, a analise pode ser feita empreendimento a
empreendimento (por exemplo, uma rodovia, uma usina hidrelétrica), e, por isso, €
menor a necessidade de se agregar grandes volumes de dados de vérios projetos. “No
saneamento, a gente ndo compreende a obra em si, s&o milhares. [...] Agregamos. A
gente faz agregacOes para poder entender aquele bloco de empreendimentos. [...] Entéo,
no SGI, o que serve para o saneamento ¢ o Netuno e também o ClikView” (CHAVES,

2014, em entrevista a autora).

Para as Salas de Situacdo, o SGI-PAC produz fluxos de informacdo para as
decisdes tomadas nelas — informagdes qualitativas, sobre metas de desempenho, planos
de acdo de grupos de trabalho, gestdo de indicadores. “A gente fez uma plataforma com
séries historicas que deveriam dar instrumentos de analise sobre indicadores”
(CHAVES, 2014, em entrevista a autora).

Nas “algadas” de acesso a informag¢des do SGI-PAC trabalhadas nas Salas de
Situacdo, o responsavel pela informacdo é o ministério do setor da obra (e ndo o
proponente, como estados e municipios, pelo fato de ali ser um ambiente de decisfes
macro, segundo Chaves; dados de estados e municipios entram na Sala de Situacao por
meio dos ministérios, além de serem feitas reunibes com prefeitos sobre os editais do
PAC); o monitor da informacdo é a Secretaria do PAC (Sepac), sendo que outras

secretarias, como SOF, podem estar juntas; e o gestor € o Comité Gestor do PAC.
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Orgéos de controle externo, como o TCU, ndo participam das Salas, mas informacdes
vindas deles, como recomendagfes sobre determinado projeto, entram no fluxo de
informacdes do SGI-PAC na forma de “restricdes” ao projeto. “A partir do PAC
Interoperabilidade, a gente (o SGI) terd informagdes para o TCU” (CHAVES, 2014, em

entrevista a autora).

O PAC Interoperabilidade de que fala Miriam Chaves é um projeto do governo
federal que pretende fazer com que sistemas de informacéo relativos ao PAC possam se
comunicar. Importante ressaltar que o programa federal Governo Eletronico j& utiliza o
conceito de interoperabilidade, chamado de “arquitetura ePING”: “A arquitetura ePING
— Padrdes de Interoperabilidade de Governo Eletronico — define um conjunto minimo de
premissas, politicas e especificacfes técnicas que regulamentam a utilizacdo da
Tecnologia de Informagdo e Comunicacdo (TIC) no governo federal, estabelecendo as
condicdes de interacdo com os demais Poderes e esferas de governo e com a sociedade

em geral” (BRASIL, 2015). O Governo Eletronico define interoperabilidade como a

“capacidade de diversos sistemas e organizacGes trabalharem em
conjunto (interoperar) de modo a garantir que pessoas, organizacdes e
sistemas computacionais interajam para trocar informacdes de maneira
eficaz e eficiente. [...] Integracdo pode acontecer de muitas formas, entre
as quais o compartilhamento de sistemas ou bases de dados. Neste caso,
dois ou mais Orgaos usariam 0 mesmo sistema e ndo precisariam trocar
informacdes. Na interoperabilidade, os sistemas sdo distintos, mas, por

seguirem padrdes, podem trocar informagdes entre si” (BRASIL, 2015).

A adocdo da arquitetura ePING, cuja primeira versdo foi em 2005, é obrigatoria
para 0s Orgaos federais do Poder Executivo, mas facultativa para as outras esferas de
governo e demais Poderes. Em 2015, segundo o Ministério do Planejamento, desde a
criacdo da arquitetura ePING “mais de 70 Orgdos publicos federais, estaduais e
municipais participaram da construgio das versdes da ePING” (MINISTERIO DO
PLANEJAMENTO, 2015).

No caso do setor de saneamento dentro do PAC, Miriam Chaves relata a
tentativa, em anos anteriores, de se desenvolver um sistema que integrasse as bases de
dados e informagdes dos empreendimentos do setor: “A gente tentou de 2010 para

2011. Foi feito um grupo de trabalho, uma arquitetura, a ideia de que o Ministério das
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Cidades gerenciasse. Mas o0 ministério ndo conseguiu fazer a amarracdo, teve
descontinuidade administrativa” (CHAVES, 2014, em entrevista a autora). Nesse

sentido, Chaves (2014) chega a afirmar que o setor de saneamento

“ndo ¢ bem resolvido do ponto de vista federativo. A quem vocé esta
servindo, a &gua vai para qué, o esgoto vai para onde. A obra de
saneamento tem particularidades também; com PAC ou sem PAC,
sempre teve tempo grande. Isso é um desafio que sempre me coloquei: a
area de saneamento tem tantas peculiaridades, muitos atores na ponta, a
prépria relacdo com a Caixa, um agente intermediario. Um sistema unico
de informac@es, a gente tentou fazer. E muito dificil. Institucionalmente
tem um pouco de problema, o Ministério das Cidades é dividido. Um
sistema Unico pode ajudar, sim. A gente tentou de 2010 para 2011. Foi
feito um grupo de trabalho, uma arquitetura, a ideia de que o Ministério
das Cidades gerenciasse. Mas 0 ministério ndo conseguiu fazer a
amarracdo, teve descontinuidade administrativa... Fizemos um relatorio
com propostas... A gente meio que desistiu de intervir nessa questdo. N&o
adianta portaria se ndo entrar num acordo. Depois tem que ter a portaria
para institucionalizar. A gente fez um monte de reunido... Ndo tem as
condicdes politicas, de recursos,,, Os atores sdo muito importantes para
um sistema. Vocé tem que torcer para as pessoas ndo sumirem, nao
trocarem. Para o SGI-PAC ter saido, foi pelo envolvimento nosso;
naquele nivel, a gente tem forca” (CHAVES, 2014, em entrevista a

autora).

O saneamento no PAC é gerido na esfera federal por meio das Salas de Situacéao
sobre blocos de empreendimentos do setor e também pelo uso de relatérios de gestdo
produzidos por meio do Netuno e do ClikView; segundo Chaves (2014), sdo relatdrios
gerenciais globais e analises de inconsisténcias desses blocos de empreendimentos. “O
Netuno e o ClikView permitem que vocé organize as informagdes (dos blocos de
empreendimentos) de diversas formas: por UF, por tipo etc. Permite varias formas de
ver 0 mesmo dado. [...] O saneamento faz parte do SGI pelo Netuno e pelo ClikView,
no sentido de que o Netuno e o ClikView fazem parte do SGI” (CHAVES, 2014, em

entrevista a autora).
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As informagdes enviadas por cada ministério para o grupo gestor do PAC, para
alimentarem o SGI, sdo enviadas por meio de relatérios ao Ministério do Planejamento,
que entdo alimenta o sistema. No caso do Ministério das Cidades, responsavel pelo setor
do saneamento, esse envio ¢ “quase mensal” (CHAVES, 2014, em entrevista a autora),
sendo que é obrigatorio a cada quatro meses, para que sejam produzidos os balancos
quadrimestrais do PAC. “No saneamento ndo ¢ possivel o Ministério das Cidades entrar
no SGI e alimentar (o sistema). Nos outros setores, 0 DNIT faz, por exemplo, acrescenta
um novo resultado; no saneamento nao da, porque (a analise) ndo € por
empreendimento” (CHAVES, 2014, em entrevista a autora). Para que o0 proprio
Ministério das Cidades entrasse no SGI e o alimentasse, essa alimentacdo teria de ser,
por exemplo, de informacdes sobre blocos, portfolios de empreendimentos, “se a gente

tivesse bolado isso” (CHAVES, 2014, em entrevista a autora).

Todo esse processo pode ser visualizado no quadro a seguir, que indica 0s
diferentes patamares de controle e tomada de decisdo dentro da gestdo federal do PAC,
com a Presidéncia da Republica (PR) no alto, seguida dos ministérios que compdem o
Comité Gestor do PAC; depois, dos ministérios do Grupo Executivo do PAC; dos
ministérios que participam das Salas de Situacdo; e, no patamar mais baixo, dos setores

participantes do PAC com seus respectivos ministérios/0rgaos responsaveis:

Modelo de Gestao e Monitoramento do PAC

e Deciséo

Acompanhamento
e Decisdo

Comité Gestor de Ministros
MP - MF - CC
Coord: CC

Salas de Situagio

MP - MF - CC - Orgéo Setorial
P [ e e | | e (e e e e e

Fonte: CHAVES, Miriam. 2009. Monitoramento do Programa de Aceleracdo do Crescimento
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Apesar do desenvolvimento de sistemas colaborativos de informacdo, da
consolidacdo do uso de relatorios de gestdo de ferramentas de business intelligence e do
avanco institucional que foi a vinda das Salas de Situacdo e dos GGls, é preciso uma
ressalva aqui, feita, alias, pela propria Miriam Chaves: ao analisar os indicadores
produzidos e utilizados para essa gestdo do PAC no nivel federal, verifica-se a
existéncia de indicadores mais de eficacia (comparacdo de metas obtidas com metas
alcancadas, como ja visto anteriormente) do que de eficiéncia (comparacdo entre custo e
o resultado que foi alcancado, também como ja visto) e do que de efetividade (a
medicdo do impacto que a acdo publica teve no local ou na populacédo que foi alvo dessa

acdo, também como ja se viu aqui).

“No saneamento, a medicdo das obras é complexa. Uma rodovia, uma
obra linear, € mais fécil. No saneamento, a curva S (comparacéo entre o
planejado e o obtido durante a execucdo de um projeto), o resultado
fisico é a coisa mais dificil do mundo. No saneamento, a curva S € cinco
anos para comegar a ter resultado das obras, € um acimulo de contratos.
[...] Eu nunca tive ilusGes de que teriamos informacdo da ponta dessa
forma. [...] A gente tem poucos indicadores no PAC, relativamente:
indicadores de estagio, de situacdo, de datas de conclusdo, os valores,
quanto previsto de dinheiro para o periodo, 0 que acha que vai ter que
ficar para depois. N&o tem indicadores setoriais. Tentamos em algum
momento. Por exemplo, ferrovias: quanto que o PAC estd atendendo a
demanda do Brasil de carga. Saneamento: quanto estd atendendo em
termos de demanda, de déficit daquela cidade. Com o PAC esta
resolvendo efetivamente? Indicador de impacto, a gente ndo faz. A gente
faz indicador de processo. Faz indicador do produto PAC, mas a meta é
do empreendimento, ndo do setor. Ndo se conseguiu articular isso.
Dentro de uma cidade, cada ETE (Estacdo de Tratamento de Esgoto) vai
mudar esse tanto da vida daquele bairro. A gente é muito pobre de
indicador. Tem a meta do produto dentro do PAC, meta do proprio
empreendimento, mas ndo de efetividade, de impacto. Nem regionalizado
ndo é, territorializado ndo €. Para medir impacto, teria de ter metas

setoriais” (CHAVES, 2014, em entrevista a autora).
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Sobre a questdo da tentativa de desenvolvimento de um sistema que integrasse
informacdes do setor de saneamento narrada por Chaves (2014), Machado Filho (2014)
também traz relato similar sobre essa tentativa e sobre os obstaculos que esse processo

enfrentou.

“O sistema da conta? Vou te responder que ndo, nem para eles (gestores
do PAC). E um agregado de informacdes. A alimentacdo deles é manual,
claro que ndo é um sistema adequado. O certo é um sistema ascendente,
de baixo para cima, alimentado pelo proponente e visto por todo mundo.
Mas ndo existe isso. S80 muitas instituicdes envolvidas, com olhares
diferentes. Outro problema grave: orcamentariamente, isso nao tem
merecido prioridade, a gestdo de informacédo. [...] A Caixa resiste. N&o
topamos que esse sistema seja operado pela Caixa, porque esse sistema
permite que eu veja o trabalho dela, ndo podemos permitir que a Caixa
gerencie. [...] Tem uma arquitetura proposta (para esse sistema), desde
2008 tem uma discussdo, uma arquitetura, de 2009 para 2010... Seria
uma evolucdo do GeoSNIC (sistema geogréafico de informacdes e
indicadores das cidades do Ministério das Cidades). [...] Qualquer
sistema de informacdo, para vocé ter informacdo tempestiva e de
qualidade, o alimentador tem que sentir necessidade de alimentar o
sistema; sendo, ndo sobe na hora certa, ou ndo sobe com qualidade, se for
mais uma obrigacdo para ele. Se esse boletim de medigéo (da Cedae) for
eletronico, a informacdo que a Caixa vai ter eu vou ter aqui, 0 Mauricio
(Muniz, secretario do PAC, outro entrevistado deste estudo) da Sepac vai
ter 1. A gente poderia ver o que a Caixa esta vendo. Quando o cara (0
fiscal) entrou com o boletim de medicdo? Uma reclamacdo do
proponente é que "ja entreguei (0 servico), e a Caixa demora 90 dias
(para enviar o boletim de medicdo, para ser feito o pagamento). [...] Nao
tenho como apurar a qualidade do trabalho da Caixa. [...] Com um
boletim eletronico, o trabalho do monitor (do Ministério das Cidades)
estaria facilitado. Um sistema Unico de informagdo que seja o
instrumento de trabalho do cara mais da ponta. [...] Aproveitando as
informacdes do Saci para o planejamento de novas etapas. [...] Com um

nivel de acesso em que nem todo mundo pode acessar tudo, mas o nivel
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mais alto pode; por isso ndo podemos topar que a Caixa gerencie isso. A
Caixa queria fazer esse sistema. Ninguém quer ser avaliado, né?”
(MACHADO FILHO, 2014, em entrevista a autora)

Ainda em relacdo a essa questdo de distribuicdo e compartilhamento de
informacdes por meio do desenvolvimento de um sistema que integrasse informacdes,
David Costa (2015) afirma que, tecnologicamente, seriam viaveis o desenvolvimento e
a implantacdo de um sistema Unico que integrasse sistemas de informagdo nos trés
niveis de governo. No entanto, para que isso ocorre institucionalmente, deveria haver
uma coordenagdo por parte do nivel federal, no sentido de orientar essa integracéo e
comunicacdo de sistemas, com a aplicacdo, inclusive, de condicionalidades para que 0s

outros agentes do processo aderissem.

“Tem-se muito medo pelo lado politico. A informacdo, oficialmente, é
publica. Mas condensar a informacdo te da poder politico, né? Tenho dez
obras que custaram esse tanto; quando comego a condensar, quanto
paguei no més tal, para quem eu paguei, comeco a ter poder politico:
qguem pode filtrar ou ndo. [...] Um projeto do PAC que tenha as trés
instancias (de governo) tem que ter um sistema em que tanto a prefeitura
pudesse entrar e alimentar, o estado, o governo federal, por serem
projetos do PAC. Trabalho com informatica ha anos. Para mim, todo
sistema de informacéo tinha que ser desenvolvido pelo nivel federal e
imposto aos estados e municipios. Se o governo federal vem com um
sistema, obriga a adotar aquele sistema, a decisdo (sobre implantar o
sistema) seria s6 de um local, em vez de vérios locais. E seria
padronizado. Este aqui estadual ndo se comunica com o sistema da
Caixa. Pego o codigo do Siafem (Sistema Integrado de Administracdo
Financeira para Estados e Municipios), entro, depois pego o codigo de
outro sistema, digito...[...] Tem que ter um sistema que faga a pessoa
colocar a informacdo, o registro, enquanto executa a acdo dela, em vez de
registrar depois. Se comeco a registrar quem entra nessa sala, se para
entrar na sala tem que dizer apenas nome e sexo; quando quiser saber a

idade? N&o, entdo para entrar na sala tem que registrar idade também.
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[...] Posso fazer um sistema em que entra aquela teoria dos conjuntos,
‘Contém’ e ‘Esta contido’, para dizer o que o nivel federal, 0 que o
estadual, o que o municipal precisa saber. Quando é algo que envolve 0s
trés, a parte de intersecdo (do conjunto) seria maior. Tecnologicamente, é
100% viavel. [...] Na relacdo federativa, s6 vou te dar dinheiro se vocé
aprender a usar esse sistema. [...] Posso ter um modulo municipal, um
modulo estadual, um federal. O contrério é que é complicado. Cada um
faz o seu. Volta Redonda tem a CSN (Companhia Siderurgica Nacional),
a prefeitura € rica, faz. Sdo Goncalo ndo € rica; vai contratar quem para
fazer? O mais viavel tecnologicamente seria desenvolver um sistema
geral, que o nivel federal mandasse para as prefeituras e estados. Os
governos se conversam, se ddo satisfacdo e se ddo dinheiro. Nada mais
pratico do que algo que junte tudo isso. Para trabalhar com sistemas que
ja existem, para adaptar o sistema de cada um demoraria mais, seria mais
custoso. Fago o contrario: gero um sistema com uma interface para as
particularidades de cada um; crio uma interface para o Sigeobras. Tem
como se criar comunicagdo entre quaisquer dois sistemas. [...] A gente
chama isso de casca, para acesso a um banco de dados de grande porte.
Quando vocé vai no caixa eletrdnico e acessa com sua senha, vocé esta
acessando um banco de dados de grande porte, com um programa de
comunicacdo de ambientes diferentes, um de grande porte com um de
baixa plataforma. Esse sistema Unico poderia ter um monte de cascas
acessando informagdes. Eu ndo deixaria de lado o Sigeobras. Os
governos trabalhariam suas particularidades. Antigamente, vocé fazia seu
Imposto de Renda no papel, preenchia e dava la para alguém que pegava
e digitava; o governo foi 14 e disse: "O programa de IR que quero € esse.
N&o interessa se vocé faz seu controle de IR no Excel". [..] Com
preenchimento gradual de um sistema, tem-se previsdo gradual”
(COSTA, 2015, em entrevista a autora).

E o0 que o agente na ponta acharia de um sistema nesses moldes, que unificasse
as informacBes nos varios niveis? Rogério Santos (2015) aponta que, também para o

participante mais na ponta da politica publica descentralizada, a integracdo e a
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comunicacdo de informacgdes seriam bem-vindas, se conseguissem romper 0S

empecilhos politico-institucionais.

“Se tivesse um sistema de informacg@o em que o boletim de medic¢do nao
fosse s6 em papel, que a Caixa pudesse ir acompanhando, seria muito
interessante para a Caixa e até para o Ministério das Cidades. Porque
nem sempre a falta do boletim de medicéao reflete a paralisacdo da obra.
Com essa metodologia da Caixa, a obra estd andando, mas ndo posso
medir porque, como esta, sei que a Caixa ainda ndo vai aprovar. Pode ter
um sistema de informacdo que acompanhe até o produto boletim de
medicdo. Vamos dizer que houvesse um Sigeobras em que a gente
alimentasse, em que a Caixa tivesse informacdo fisica. Eles
acompanhariam independentemente do boletim de medic¢do. Tenho foto
mostrando que chegou esse equipamento la. Seria um gerenciamento
mais agil. A ETE de S8o Gongalo fica quatro, cinco meses sem boletim;
0 equipamento tem que entrar em fase de teste, enquanto ndo esta
aprovado, ndo mede. Fazer uma grade (de sistema de esgotamento) pode
levar seis meses. A Caixa sO vai ter informacdo dessa grade depois.
"Agora que estdo fazendo essa grade?". Ndo. Poderia ser um sistema de
informacdo que coletasse essa informacdo de campo, que os fiscais
enviassem. Temos problemas de obras por conta de outros 6rgaos,
travessia na BR, desapropriacdo... E um gargalo que as vezes a Caixa nio
sabe, que o Ministério das Cidades ndo sabe. Se eu fosse gestor da Caixa
ja teria criado isso. Alimentaria melhor o Ministério das Cidades numa
visdo de andamento de obra. O boletim de medicéo néo reflete fielmente
a realidade do avanco da obra. O sistema da Caixa ndo bate com 0 nosso
percentual de (obra) concluido. Com esse sistema, a Caixa também
poderia apontar algo antes, se anteciparia. Nao evitaria a visita deles as
obras, mas ja se antecipariam. Estamos na ponta do sistema. A gente
acompanha diariamente. A gente sabe do fio que arrebentou, chega nesse
detalhe, e isso néo interessa para a Caixa. Mas um sistema de informacéo
mais macro sobre a evolugdo da obra, se eu fosse gestor da Caixa, ja teria
criado; iria estar sempre mais adiantado que o boletim de medicdo. O

sistema ia ratificar o que viria no boletim. Quando o fiscal (da Caixa) vai
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la (na obra) ver, a valvula ja esta enterrada. Se estiver com defeito, ele
ndo vai ver. A execucdo desse tipo de obra prima por uns servicos em
que vocé tem que estar ali na hora para ver. Assentamento de tubo: tem
que ter po de pedra debaixo do tubo; quando o fiscal chega 14, ja esta
debaixo da terra. Em algumas situacdes pedem sondagens. "Abre ai,
quero ver se o tubo esté 1&". Tem que quebrar na lateral, para ver o tubo,
ver se tem pO de pedra. [...] Eles estdo sempre defasados. [..] O
saneamento tem varios gargalozinhos que as vezes ddo entraves.
Autorizacdo de outros orgdos... Faturamento, pagamento... [...] Esses
projetos tém contrapartida estadual. Teve atraso de contrapartida, muito,
muito problema de atraso de contrapartida. Por questdo orcamentaria, de
documentacdo que a Caixa exigia. E problemas de projeto, mudancas de
concepcao. Nem sempre a gente tem o dominio de tudo que esta embaixo
da terra. Encontra uma rocha, demora para cortar a rocha. Um
monitoramento ao longo disso ia facilitar bastante. Hoje ja& melhorou
muito. Mas esse monitoramento ao longo disso poderia antever a
necessidade de uma autorizacao de outro 6rgdo, de outra concessionaria,
de desapropriagdo pela prefeitura. [...] Poderia antever algumas coisas”

(SANTOS, 2015, em entrevista a autora).
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ConclusGes da secao

Nesta secdo, vimos que:

a) O PAC tem dois sistemas de informacdo: o SISPAC (Sistema de Informacgbes do
PAC), utilizado para o controle e monitoramento orcamentario e financeiro do
programa; e o SGI-PAC (Sistema de Gestdo de Informagbes do PAC), que trata do
controle e monitoramento das metas e indicadores de desempenho do PAC. E o SGI-
PAC o objeto deste estudo.

b) Na criacdo e no desenvolvimento do SGI-PAC, os gestores do programa no nivel
federal viram que, para monitorar e tomar decisGes sobre o desempenho do PAC,
precisavam ndo de um sistema “transacional” como o SISPAC (que apenas registra a
série de operagBes financeiro-orcamentarias do programa), mas de um sistema
“colaborativo”, com varias “al¢adas” de acesso a informacdo e de acréscimo de

informacao.

c) Além do desenvolvimento desse sistema colaborativo, que é o hoje chamado SGI-
PAC, a gestdio do PAC também conta com outra pratica institucionalizada de
colaboracéo: a realizagio de reunides chamadas Salas de Situacdo, das quais participam
a Secretaria do PAC, os ministérios que compdem o Comité Gestor do PAC e o
ministério do setor que esta sendo tratado (no caso do saneamento, 0 Ministério das
Cidades).

d) No caso do saneamento, como o setor é pulverizado, com muitos empreendimentos,
as Salas de Situacdo tratam de blocos de empreendimentos, e ndo de empreendimentos

isolados, como ocorrem em outros setores
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3.2. Projetos de saneamento selecionados

Os projetos, ou empreendimentos, de saneamento escolhidos para este estudo
sdo: “Recupera¢ao da Estacdo de Tratamento de Esgoto (ETE) de Sdo Gongalo” e
“Implantagdo do Sistema de Esgotamento Sanitdrio nas bacias dos rios Mutondo e
Coelho”, ambos parte do PAC 1, executados no municipio de S0 Gongalo e cujos
contratos com o governo federal, de 2007, foram feitos pelo governo estadual do Rio de
Janeiro, por meio da Cedae. Ou seja, trata-se de projetos iniciados no segundo governo

Lula e que chegaram ao segundo governo Dilma ainda sem conclus&o.

O primeiro projeto tem valor total de cerca de R$ 25,3 milhdes, dos quais R$
22,2 milhdes seriam repassados pelo governo federal, com dinheiro saido do Or¢camento
Geral da Unido (até janeiro de 2012, R$ 8,7 milhdes tinham sido liberados), e mais uma
contrapartida estadual de R$ 3 milhGes. Ja o segundo projeto tem valor de R$ 6 milhdes,

com cerca de R$ 5,3 milhdes repassados pela Unido e mais contrapartida de R$ 720 mil.

Sobre o municipio no qual os empreendimentos estdo sendo realizados,
importante sublinhar o motivo para sua escolha: o quadro precario de servigos de
saneamento basico numa cidade que é a segunda maior em populacdo no Estado do Rio.
Segundo um ranking com as 100 maiores cidades do pais em termos populacionais,
produzido pelo Instituto Trata Brasil em setembro de 2013, com dados do Snis de 2011,
Sao Gongalo esta entre as dez piores (em 96° lugar) em relacdo ao nimero de novas
ligacGes de esgoto e de ligacOes faltantes de esgoto para se atingir a universalizagdo: de
2010 para 2011, o municipio ndo realizou nenhuma nova ligacdo de esgoto (0 nimero
de ligacBes permaneceu o mesmo, 84.114), sendo que faltam 131.066 ligacdes de
esgoto (quase o dobro do nimero existente em 2011) serem feitas para que a cidade

universalize 0 acesso ao servigo.

No ranking geral de saneamento dos 100 mais populosos municipios (ranking
levando em conta todos os indicadores do Snis usados pelo Trata Brasil), S&o Gongalo
piorou de 2010 para 2011, indo do 75° lugar para o 86°. Essa piora de 11 posi¢des no

ranking ocorreu, segundo o instituto, devido ao fato de o municipio ndo ter feito
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nenhuma ligacdo de esgoto faltante para a universalizacdo, além de ter feito apenas 1%

das ligacGes de agua faltantes para a universalizagao.

J& no ranking de 2013 apresentado pelo Trata Brasil, que compara dados de
2012 e 2013 (estes os mais recentes do Snis), S&o Gongalo continua entre os 20 ultimos
municipios (considerando os 100 mais populosos do pais): em 2012, caiu de novo, desta
vez para a 90? posicdo; em 2013, manteve-se na 902 colocacdo. Segundo os dados de
2013 do ranking do Trata Brasil, o atendimento total de esgoto na cidade é de 39,1%. E,
enquanto o municipio realizou 252 novas ligagdes de esgoto em 2013, o nimero de
ligacGes faltantes na cidade, naquele ano, para que seja atingida a universalizacdo, era
de 131.670. Segundo o Trata Brasil, porém, quando sdo comparados esses 20 ultimos
municipios entre si, apenas Sdo Gongalo tem perspectiva de alcancar a meta de
universalizacdo de coleta de esgoto até 2033, “se mantiver a atual média de evolugdo
nos indicadores. [...] Os outros dezenove estdo muito aquém do desejado, pode-se notar
que os 20 ultimos possuem niveis de coleta abaixo dos 50%. Com relagdo ao
tratamento, nenhum municipio ira atingir a universalizagdo em 2033, devido ao baixo
nivel de tratamento, que ndo ultrapassa 35%” (INSTITUTO TRATA BRASIL, 2015,
p.54).

Concessionaria prestadora de servigos de agua e esgoto em Sdo Gongalo, a
Cedae é também a executora dos dois projetos de saneamento do PAC na cidade
selecionados para este estudo. A empresa construtora responsavel pelas obras é a Delta,
que tem nesse contrato o Unico atualmente que ela continua a realizar no Estado do Rio,
apos ter seu nome envolvido em denuncias e ter chegado a ser declarada iniddnea pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU). Nesse contrato com a Delta estdo, além dos dois
empreendimentos selecionados neste estudo, outros trés empreendimentos também na

area de saneamento em S&o Goncalo.

Chefe do Departamento de Obras da Diretoria do Interior da Cedae, responsavel
na companhia pelos projetos de saneamento do PAC em Sdo Goncalo, Rogério Santos
afirma que o projeto de recuperacdo da ETE de S&o Gongalo (um dos dois projetos do
PAC analisados neste estudo) — localizada na Rodovia Niterdi-Manilha (trecho da BR-
101), na altura do bairro Boa Vista, perto do Piscindo de S&o Gongalo — tem como
objetivo fazer com que a estacdo opere realizando ndo apenas tratamento primario de

esgoto, mas também tratamento secundario.
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“A fase primaria do tratamento tem alcance de at¢ 30% de reducdo da
carga organica do esgoto. E primario porque é um sistema bem
rudimentar: faz o gradeamento, os detritos sélidos ficam na grade; o
esgoto é depositado no decantador e, por digestdo anaerdbia, comeca a se
fazer o tratamento de esgoto ali; gera-se lodo, e ele é descartado para
uma afluente ou corrego. [...] O tratamento secundario é a continuacéo
disso. Depois do decantador, o esgoto é tratado com oxigénio, em vez de

ser jogado num canal” (SANTOS, 2015, em entrevista a autora).

Até o inicio de 2015 a ETE de SG operava apenas com tratamento primario; se
realizasse o secundario — como foi projetada inicialmente para realizar —, reduziria em
até 95% a carga organica do esgoto que chega para ser tratado nela, em vez do

percentual atual de cerca de 30%.

Além de o tratamento realizado pela ETE ser num nivel menos eficiente, h4 o
problema de que ainda é baixo o volume de esgoto que chega para ser tratado naquela
que seria a principal ETE em funcionamento no municipio. Atualmente, afirma Santos,
a ETE de SG esta com cerca de 40% de vazdo de seu projeto original — ou seja, sO esta
chegando da rede coletora de esgoto, para a ETE tratar, apenas 40% do que ela poderia
tratar. Concluida nos anos 1990, ela foi projetada para uma vazdo de 650 litros de
esgoto por segundo chegando até ela; hoje, duas décadas depois, chegam até ela apenas
cerca de 250 litros por segundo, “porque ainda falta instalar muito da rede coletora.
Temos rede coletora (em SG), mas ndo temos ligacdo domiciliar. [...] Se ndo tem a
ligacdo, essa rede coletora fica sem ser utilizada. Temos varios trechos ndo utilizados ou
subutilizados” (SANTOS, 2015, em entrevista a autora).

De acordo com Santos, cerca de 60% do municipio de Sdo Gongalo possuem
rede coletora construida atualmente — no entanto, destes 60%, apenas metade estaria
sendo utilizada, devido & auséncia de ligagbes domiciliares até a rede. E das redes
coletoras que o esgoto vai para um coletor central e, de 14, é bombeado para uma

estacdo de tratamento.

Sobre o andamento das obras de recuperacdo da ETE, Santos afirma que a
reforma foi iniciada em 2009 e hoje estaria com cerca de 70% da obra concluida. Ele
admite o atraso no cronograma originalmente previsto e aponta que 0s problemas

judiciais pelos quais passou a construtora dos empreendimentos em Sdo Gongalo, a
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Delta, contribuiram para esse atraso. A previsao para as obras do contrato com a Delta,

diz, era chegar a 2014 com 100% das obras concluidas.

“Tivemos alguns atrasos por questdes burocraticas. Agora, a previsao ¢
chegar até fim de 2015 com 100%. Um dos motivos principais do atraso
foi que a empresa Delta, que € a dona do contrato, teve problemas com
CGU, MP (Ministério Publico), entrou em recuperacao judicial. O unico
contrato dela no Estado do Rio hoje é esse. Ela vem trabalhando. O ritmo
diminuiu, mas ndo paralisou. Como é melhor, em termos financeiros e
sociais, manter trabalhando do que aceitar rescisdao contratual e ter de
licitar de novo, ela estd executando. Ano passado (2014), entregamos
todo o sistema primario reformado. O projeto é a reforma do primario e
do secundario, que ja existia mas que nunca entrou em funcionamento”

(SANTOQOS, 2015, em entrevista a autora).

Apesar de a licitagdo desse contrato ter ocorrido em 2009, o projeto de reforma
da ETE de SG utilizado nele era de 2006. Sofreu um aditivo, segundo Santos, para
poder contemplar aumento de vazao e moderniza¢do de alguns equipamentos. “Havia
um levantamento de quem operava a ETE de todos os servigos necessarios (para a
reforma). Mas, como ela nunca operou plenamente, nunca teve sequéncia de
funcionamento, ficava dificil mensurar o que estava bem dimensionado e o que nédo
estava; com o andamento, vimos que alguns equipamentos ndo atendiam (o projeto)”

(SANTOS, 2015, em entrevista a autora).

Embora ainda ndo esteja concluida, a ETE de Sdo Gongalo foi “reinaugurada”
pelo governo estadual do Rio em outubro de 2014; na ocasido, 0 governo anunciou que
estava entrando em operacdo o tratamento primario da ETE. Na mesma ocasido, a
Cedae anunciou que estava colocando a ETE em “pré-operagdo”; segundo a Cedae
destacou nesse anuncio, a ETE de Sdo Gongalo era a Ultima grande estacdo do antigo
Plano de Despoluicdo da Baia de Guanabara (PDBG) que ainda faltava entrar em

operagéo.

Ja em relacdo ao projeto nas bacias do Mutondo e do Coelho, Rogério Santos
afirma que foi aproveitado um projeto antigo da prefeitura de SG, de meados dos anos

1990. Esse projeto consistia em
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“um sistema de coleta de esgoto em tempo seco. Como nao havia rede de
esgoto, a maioria dos moradores ligava o esgoto na galeria de aguas
pluviais, que jogava esse esgoto em um rio. [...] SO que, nesse projeto, 0
esgoto era coletado numa caixa antes de sair no rio, e jogado para a ETE.
Coletavam na galeria pluvial, em vez de ligar casa a casa, de fazer a
ligagdo domiciliar. Coleta em tempo seco, porque sO funciona quando
ndo esta chovendo; quando chove, o volume de 4gua é muito maior que o
de esgoto, entdio vocé ndo capta nada, passa direto. [...] E um modelo
combatido pela Cedae, porque a eficiéncia € muito baixa. Quando chove,
ndo funciona. Além disso, galeria pluvial coleta areia, lixo da rua, e a
galeria de esgoto é bem mais fina, entdo fica sempre entupida, as bombas

vao embora por causa da areia” (SANTOS, 2015, em entrevista a autora).

De acordo com Santos, quando o PAC encampou o projeto, em 2009, foi
mudada sua concepgdo, para “uma galeria de esgoto convencional, com ligagdo
domiciliar, ¢ uma elevatéria que leva esse esgoto para a ETE de Jardim Catarina”
(SANTOS, 2015, em entrevista a autora). Isto é, o projeto no PAC é a construgdo de
uma galeria de esgoto e de ligacdes domiciliares, além da construcdo da elevatoria até a
ETE de Jardim Catarina. “Hoje temos mais ou menos 90% executados. As ligacdes
domiciliares ja foram feitas, a galeria de esgoto, também. Falta construir a elevatéria e a
linha de recalque que vai levar o esgoto até a ETE” (SANTOS, 2015, em entrevista a

autora).

Sobre o0 Rio Alcantara, que tem afluentes nessa regido, ele afirmou que esse rio —
a maior bacia no municipio — néo esta incluida no projeto. “Se ndo me engano, ¢ o Inea
que esta trabalhando ali. [...] Os projetos que a Secretaria (de Obras) coloca para a
Cedae, a Cedae assume. Em Marica (RJ) estdo fazendo esgoto com o Inea, mas ndo tem
agua, tem problema de abastecimento de agua. [...] N&o sei explicar por que alguns

projetos ficam conosco e outros, com o Inea” (SANTOS, 2015, em entrevista a autora).

Sobre a recente reestruturacdo financeira da Cedae, e de como isso poderia afetar
a relacdo de projetos que a companhia assumiria ou deixaria de assumir para se sanear
financeiramente, Santos afirma que o argumento de que uma eventual n&o incorporagéo
de novas redes de esgoto ao sistema da Cedae para que a companhia ndo aumente seus

custos ndo se justificaria, pois essa nova rede de esgoto incorporada ao sistema da
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companhia “gera manutengdo, correcao de ligacdo clandestina, mas também gera
receita. [...] Em Séo Goncalo, a concessdo (para prestacdo de servigos de agua e esgoto)
é nossa. Quando a gente implementa ligacdo (de esgoto), traz 6nus, mas também receita.
[...] O Inea pode até assumir (algum projeto) e depois passar para a Cedae. Manutenc¢édo

de sistema de esgoto ¢é caro, complicado” (SANTOS, 2015, em entrevista a autora).

Ha um desencontro de informacg6es sobre o andamento dos dois projetos do PAC
selecionados para esta pesquisa. A recuperacdo da ETE de S&o Goncgalo aparece no
sistema de acompanhamento de obras da Caixa Econdmica Federal (em consulta em
julho de 2015) com percentual de execucdo da obra de 72,54%, obra que, segundo o
sistema da Caixa, encontra-se “Paralisada”, com data da Ultima medicdo em 18/07/2011,
tendo entre as pendéncias “Reprogramagdo em analise” ¢ “Imprevisto na implantagéo
ou execucdo do empreendimento”; ja no ultimo balanco regional do PAC, de
01/04/2015, aparece como “Em obras”; na Cedae informou-se que ela tem cerca de 70%
executados; e na Secretaria de Obras do Estado do Rio informou-se que sdo 80%

executados.

Ja a implantacao do esgotamento sanitario das bacias dos rios Mutondo e Coelho
aparece no sistema de acompanhamento de obras da Caixa (em consulta em julho de
2015) com percentual de execugdo da obra de 69,86%, como “Paralisada”, e com Ultima
medicdo datada de 26/05/2011; no ultimo balanco regional do PAC, de 01/04/2015,
aparece como “Em obras”; na Cedae informou-se que ela tem cerca de 90% executados;

e na Secretaria de Obras do Estado do Rio informou-se que sdo 70% executados.

A Secretaria de Obras do Estado do Rio informou no inicio de 2015 que os dois
empreendimentos tiveram o prazo de conclusao prorrogado para dezembro de 2015.

Coordenador de Saneamento da Secretaria Municipal de Infraestrutura e
Urbanismo de S&o Gongalo, Gilson Franco afirmou em janeiro de 2015 néo ter
informacdes sobre o estagio atual das obras dos dois projetos de saneamento do PAC no
municipio selecionados para este estudo. “O Ministério das Cidades esta entendendo
que infelizmente a Cedae, como empresa estadual, ndo estd atendendo a contento a
todos os seus contratados. [...] A gente levou um bom tempo sem nenhuma satisfacdo da
Cedae: o que ela fazia, por qué. Esgoto ela ndo quis assumir” (FRANCO, 2015, em

entrevista a autora).
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O coordenador municipal de Saneamento afirma ter mais informacdes e contato
sobre projetos de saneamento com o Inea do que com a Cedae, apesar de ser a Cedae a
prestadora de servico de &gua e esgoto no municipio. De acordo com Franco, o Inea,
antes responsavel apenas pela limpeza de rios das bacias da regido, atualmente é
responsavel também por dois projetos de saneamento em S&o Gongalo: a canalizagdo do

Rio Imboassu e a ETE de Luiz Cagador.

Gilson Franco traca o quadro de problemas na coleta e no tratamento de esgoto
em Séo Gongalo:

“As ETEs (Estacdes de Tratamento de Esgoto) estdo praticamente
paradas em Sdo Gongalo. A ETE que funciona € a que fica na Niterdi-
Manilha, da Cedae, no bairro Boa Vista; mesmo assim funcionando
aquém da sua capacidade. Pega os bairros Boa Vista, Portdo do Rosa, um
trecho do Porto Novo e do Porto da Pedra... [...] Com a implantacdo do
PDBG (Programa de Despoluicdo da Baia de Guanabara), construiu-se a
rede coletora de esgoto, mas nao se fez a ligacao da rede coletora com a
Estacdo de Tratamento. Essa ETE na Niteroi-Manilha tinha sido
projetada para pegar a maior parte do esgoto da cidade e tratar para jogar
na Baia (de Guanabara)” (FRANCO, 2015, em entrevista a autora).

Além da ETE localizada na Niter6i-Manilha — que ¢ a “ETE de Sdo Gongalo”
alvo de um dos dois projetos do PAC selecionados para este estudo —, Franco cita outra
de responsabilidade de Cedae, a ETE de Jardim Catarina, que, segundo ele, atenderia

apenas o bairro homénimo.

Sobre os projetos tocados pelo Inea no municipio citados por Franco, um deles é

a ETE que esta sendo construida no bairro Luiz Cagador.

“A ETE de Luiz Cacador vai desafogar parte do Rio Alcéantara. Deve
pegar os bairros de Mutondo, Trindade e Nova Cidade. [...] A obra
comecgou h& cerca de trés meses. A responsabilidade é do Inea, com
recursos da Unido e do estado, em um terreno do estado. A atuacdo do
municipio foi na parte de posturas: havia comércio clandestino no
terreno, e fizemos notificagcdo para sairem do local. [...] A previséo é

entrar em funcionamento até o final deste ano (2015). Tem que fazer o
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tronco coletor de esgoto até esse local, mais a ETE; (o projeto) é a ETE e
0 tronco coletor com esses bairros. [...] Vai desafogar os afluentes do Rio
Alcéantara, diminuir o volume de residuos jogados dentro do Rio
Alcantara. [...] Foi uma proposta direta do Inea para a gente, porque faz
parte de um termo de ajuste de conduta para as Olimpiadas de 2016, para
despoluigdo da Baia de Guanabara” (FRANCO, 2015, em entrevista a

autora).

O outro projeto de saneamento no municipio sob responsabilidade do Inea, a
canalizacdo do Rio Imboassu também foi uma proposta vinda do governo estadual para
a prefeitura de Sdo Gongalo, afirma Franco. O projeto, que trata da canalizacéo do rio e
da implantacéo de coleta de esgoto na sua regido (enquanto o tratamento do esgoto que
é lancado no Imboassu € feito, segundo Franco, justamente pela ETE de Sdo Gongalo na
Niteréi-Manilha, que hoje funciona parcialmente e é alvo de um dos dois projetos do
PAC aqui analisados), esta tendo de ser reavaliado, pois seu “dimensionamento” nao

teria levado em conta as desapropriagcdes necessarias.

E um exemplo que mostra as contingéncias que um projeto na area de

saneamento encontra pelo caminho.

“Comegou ha cerca de um ano. Depois de mais ou menos cinco meses
pararam, por conta de desapropriacdes. [...] Hoje o processo esta sendo
reavaliado. [...] Quando vocé vai trabalhar num processo de canalizacao,
dragagem, obra para fazer manutencdo das laterais de um rio, vocé se
depara muitas vezes com processo erosivo, tem que fazer contencdes; e
as vezes com desapropriacfes de imdveis, de invasdo nas margens de rio.
[...] Em toda a Sdo Gongalo, Itaborai, Tangua, se vocé for fazer uma
inspecdo... Na divisa de Sdo Gongalo com Itaborai, tem um trecho de
bacia (hidrogréafica) ali. Fomos vistoriar ali e vimos uma casa dentro do
rio. Uma casa, com coluna de concreto, dentro do rio; o cara ta na sala
dele vendo o rio passar embaixo. Na bacia do Rio Imboassu, fez-se
levantamento para retirar populacdo das margens; hd um ano que essa
obra comecgou por quatro, cinco meses, e parou. Tem desapropriacao.
Quando trouxeram esse projeto para ca, a empresa que estaria com esse

trabalho, contratada pelo Inea, falamos: "O dimensionamento de vocés
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para o projeto esta errado... Num terreno desses vocé vai encontrar trés,
quatro, oito familias...". Era para fazer a canalizacdo do rio e o
esgotamento sanitario que estava sendo jogado para o rio. O projeto esta

sendo reavaliado” (FRANCO, 2015, em entrevista a autora).

Também o outro projeto tocado pelo Inea, as obras para a ETE de Luiz Cagador,
é mais um exemplo das contingéncias que uma politica publica enfrenta no momento

em que é executada.

“A obra na ETE de Luiz Cacador ndo esta muito adiantada por problemas
que a gente tem tido com a marginalidade, o trafico... Tem &reas em que
0 pessoal estd fazendo o trabalho de forma pontual. O trafico ndo deixa
numa area, eles vao para outra. Aquele pedaco que deixou de ser feito
acaba atrasando. A obra em si, nesses trechos, ndo comecou. Nos trechos
mais adiantados estdo fazendo limpeza, desobstrucdo. Nesse outro trecho
ainda esta no mapeamento em funcao desse problema do tréafico; tem &rea
que nédo foi mapeada ainda porque ndo conseguiram entrar. Em Tribobd,
ali estd um pouquinho devagar também porque (a obra) tem que
atravessar de um lado da pista para o outro. A ligacdo (de esgoto) esta
sendo feita por baixo da pista, e tem que fazer devagar para ndo ceder.
Estd indo muito devagar em fungdo da dificuldade do terreno”
(FRANCO, 2015, em entrevista a autora).

De acordo com o coordenador de Saneamento da prefeitura de SG, apesar de o
Inea levar os projetos a prefeitura e té-los sob sua responsabilidade, “ndo trabalha
isolado. Envolve a Cedae, porque envolve plantas de agua e esgoto no municipio”
(FRANCO, 2015, em entrevista a autora). Na Cedae, porém, Rogério Santos afirmou
ndo ter informacgdes sobre o0s projetos tocados pelo Inea em Sdo Gongalo no setor de
saneamento. “Dentro de SG o Inea esta fazendo um programa de saneamento também,
que tem ETE, mas que ndo é gerenciada pela Cedae. A gente ndo tem como informar
como esta o projeto, em que Situagdo estdo as obras” (SANTOS, 2015, em entrevista &
autora). Uma hipdtese citada por Santos é que pode ter havido algum contato ou

consulta com alguma geréncia regional da Cedae.

Segundo Gilson Franco, o municipio de S0 Gongalo conta com outras ETEs,

mas que estariam desativadas ou ainda ndo funcionando: a de Tribobo, uma obra que
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estd sendo executada pela propria prefeitura, e que estaria em fase de concluséo, diz
Franco; a de Apolo, que estaria desativada; a de Santa Luzia, que também estaria
desativada; e a de Laranjal, que também estaria desativada. “Estamos tentando criar um
grupo de trabalho para as ETEs. [...] As desativadas, ndo ha funcionario para atuar
nelas, a Cedae ndo colocou. [...] Algumas foram depredadas, invadidas, roubaram
equipamento. [...] Estou aqui (na prefeitura de Sdo Gongalo) hé& quase seis anos, e ja ndo

funcionavam na época em que cheguei” (FRANCO, 2015, em entrevista & autora).

J& segundo Rogério Santos, da Cedae, a ETE de Apolo estd operando, enquanto
a de Santa Luzia seria de responsabilidade da prefeitura de SG; “Santa Luzia ndo ¢
responsabilidade nossa” (SANTOS, 2015, em entrevista a autora). E a de Laranjal seria

uma Estagdo de Tratamento de Agua, ndo de Esgoto, afirma Santos.

Nesse cipoal de projetos de saneamento no municipio, pode-se citar ainda um
projeto anunciado em julho de 2014 pelo governo do Estado do Rio: a construcéo do
Sistema de Esgotamento Sanitario de Alcéantara, parte do Programa de Saneamento dos
Municipios do Entorno da Baia de Guanabara (PSAM). Segundo esse anuncio, tal

construcdo tem financiamento do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).

Em relacdo ao acompanhamento municipal dos projetos de saneamento
realizados em Sdo Gongalo, vale destacar, por fim, que o municipio de Sdo Gongalo
ainda ndo contava, no inicio de 2015, com um plano municipal de saneamento basico
concluido. O projeto de elaboracéo de tal plano — servigo para o qual foi contratada pela
prefeitura a empresa Encibra S.A. Estudos e Projetos de Engenharia — teve seu plano de
trabalho lancado no dia 12 de outubro de 2013, no municipio. Na ocasido, a
apresentacdo realizada pela prefeitura apontava que, até que o plano seja lancado,
seriam realizados: questionarios a populacdo da cidade, sobre pontos como existéncia
ou ndo de esgoto coletado e tratado onde mora, o que uma melhora do servico de
saneamento poderia trazer de beneficios, e se a pessoa sabe qual nivel de governo é
responsavel pela oferta do servico de saneamento na cidade; oficinas de trabalho com
participacdo prevista de agentes como representantes da prefeitura e associagdes de

moradores; seminarios técnicos e audiéncias publicas.

Também segundo a apresenta¢do na ocasido, a previsdo para que o plano fosse
concluido era de 1 ano — da etapa de mobilizacdo social (questionarios, oficinas),

passando pela anélise de dados coletados em 6rgdos publicos, até o desenho das acles e
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projetos de saneamento de que o municipio necessita. Sobre as informacgdes que o
Executivo municipal pretende levar em conta para a elaboragdo do plano, essa mesma
apresentacdo apontava fontes como o Snis, 0 DataSUS e o IBGE. Porém, ndo incluia,
por exemplo, informacdes do PAC. Voltaremos a analise do Plano Municipal de

Saneamento de Sdo Goncalo em outra secdo, mais adiante.
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ConclusGes da secao

Nesta secdo, vimos que:

a) Os projetos de saneamento escolhidos para este estudo sdo: “Recuperagao da Estagao
de Tratamento de Esgoto de SG” e “Implantacdo do Sistema de Esgotamento Sanitario
nas bacias dos rios Mutondo ¢ Coelho”, ambos parte do PAC 1 e tendo iniciado em
2007, executados no municipio de Sdo Gongalo e cujos contratos com o governo federal
foram feitos pelo governo estadual do Rio, por meio da Cedae. O primeiro projeto tem
valor total de cerca de R$ 25,3 milhdes, dos quais R$ 22,2 milhdes seriam repassados
pelo governo federal, com dinheiro saido do Orcamento Geral da Unido (até janeiro de
2012, R$ 8,7 milhdes tinham sido liberados), e mais uma contrapartida estadual de R$ 3
milhdes. Ja o segundo projeto tem valor de R$ 6 milhGes, com cerca de R$ 5,3 milhdes

repassados pela Unido e mais contrapartida de R$ 720 mil

b) As informacdes sobre o andamento dos dois empreendimentos sdo desencontradas. A
recuperacdo da ETE de Sdo Gongalo aparece no sistema de acompanhamento de obras
da Caixa Econdmica Federal (em consulta em julho de 2015) com percentual de
execucdo da obra de 72,54%, mas como “Paralisada”, com data da ultima medicdo em
18/07/2011, tendo entre as pendéncias “Reprogramagdo em analise” e “Imprevisto na
implantacdo ou execucdo do empreendimento”; no ultimo balanco regional do PAC, de
01/04/2015, aparece como “Em obras”; na Cedae informou-se que ela tem cerca de 70%
executados; e na Secretaria de Obras do Estado do Rio informou-se que sdo 80%
executados. Ja a implantacdo do esgotamento sanitario das bacias dos rios Mutondo e
Coelho aparece no sistema de acompanhamento de obras da Caixa (em consulta em
julho de 2015) com percentual de execugdo da obra de 69,86%, como “Paralisada”, e
com Ultima medicdo datada de 26/05/2011; no ultimo balango regional do PAC, de
01/04/2015, aparece como “Em obras”; na Cedae informou-se que ela tem cerca de 90%
executados; e na Secretaria de Obras do Estado do Rio informou-se que sdo 70%

executados.

c) A Secretaria de Obras do Estado do Rio informou que os dois empreendimentos
tiveram o prazo de conclusédo prorrogado para dezembro de 2015. Segundo a Cedae, a

melhoria da ETE sofreu atrasos e teve de passar por aditivo para modernizar
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equipamentos e aumentar a vazao projetada. Ja no caso da implantacdo de esgotamento
sanitaria nas bacias dos rios Mutondo e Coelho, segundo a Cedae, foi aproveitado
projeto dos anos 1990, que teve a concepcdo modificada em 2009. Os dois
empreendimentos fazem parte de um contrato de cinco empreendimentos em S&o
Gongcalo que o governo estadual tem com a Delta, a construtora dessas obras da ETE e
das bacias do Mutondo e do Coelho. Segundo a Cedae, este contrato (com os 5
empreendimentos) foi o Unico que a Delta manteve no Estado do Rio ap6s os problemas
que a empresa enfrentou na Justica nos ultimos anos; ainda de acordo com a Cedae, a
previsdo inicial € que as obras em Sdo Gongalo chegassem a 2014 com 100% de

concluséo, e que os problemas pelos quais passou a Delta afetou o andamento das obras.

d) A prefeitura de Sdo Gongalo tem mais informagdes sobre as obras na cidade tocadas
pelo Inea do que sobre aquelas tocadas pela Cedae dentro do PAC
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3.3. Sistemas de informacdes de accountability de projetos do PAC

3.3.1.Processos de controle interno

Os sistemas de accountability interna identificados para os dois projetos do PAC

aqui examinados nos niveis municipal, estadual e federal foram 8:

_Atividades de monitoramento e controle da prefeitura de Sdo Gongalo
_Atividades de monitoramento e controle da Cedae

_Sistema de Gerenciamento de Obras do Estado do Rio (Sigeobras)
_Atividades de monitoramento e controle da Caixa Econémica Federal

_Sistema de Acompanhamento de Contratos e Investimentos (Saci) do Ministério das
Cidades

_Salas de Situagdo e Gabinetes de Gestdo Integrada (GGIs) do PAC
_Atividades da Controladoria-Geral da Unido (CGU)

_O proprio SGI-PAC

Vamos agora a cada um deles (com excecdo do SGI-PAC, ja tratado
anteriormente).



169

a) Atividades de monitoramento e controle da prefeitura de Sdo Gongalo

Segundo Gilson Franco, a prefeitura de Sdo Goncalo tem uma equipe de
engenheiros que acompanha obras de grande vulto, de acordo com o cronograma de

execucgéo de cada obra.

“Normalmente o Inea, quando chega na etapa em que ha necessidade de
fiscalizacéo, faz o contato aqui e agenda. N&o existe regularidade porque
¢ de acordo com o cronograma de execucdo das obras. Como esse
cronograma é com eles, Inea, a demanda vem direto deles. Sempre que
tem necessidade a gente troca informac¢dao” (FRANCO, 2015, em

entrevista a autora).

Pdde-se constatar que, atualmente, as atividades de fiscalizagcdo e monitoramento
da prefeitura de SG sdo muito mais ligadas a obras executadas pelo Inea do que pela
Cedae. O desenvolvimento do préprio sistema de informacdes da prefeitura de SG hoje
estd dependendo do Inea: o instituto estadual estd realizando um cadastramento de
prefeituras do Estado do Rio com despejo de esgoto na Baia de Guanabara, diz Franco,
e enviando as prefeituras cadastradas um programa (um software chamado ArcGIS) de
registro e gestdo de informacbes de controle do setor de saneamento, para que as
prefeituras realizem de forma mais adequada esse controle. Além do software, completa

Franco, serdo enviados também computadores para o uso do programa.

Com o ArcGIS, diz Franco, a prefeitura de SG vai manter atualizado um
cadastramento de informacdes sobre redes de agua e esgoto, drenagem e bacias
hidrograficas do municipio. Esse registro atualizado de informacdes sera feito pela
prefeitura sobre imagens de mapas das bacias hidrogréficas e das redes de drenagem,
agua e esgoto do municipio, presentes no software, que trard imagens por satélite e
possibilitara o registro e a atualizacdo de camadas de informacdo sobre um mesmo
mapa. O ArcGIS, ainda segundo Franco, tanto podera ser utilizado para atividades
internas de gestdo da prefeitura de SG, quanto podera ser acessado pelo Inea para que 0
orgao estadual também faca o acompanhamento desses dados, em “um link permanente

com o estado” (FRANCO, 2015, em entrevista a autora).
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“O ArcGIS nao vai ser s6 para alimentar informagdes para o Inea, ¢ para
atuarmos aqui na area de saneamento e meio ambiente. O estado vai ter
acesso e poder mexer nos nossos dados no programa; a gente ndo vai
poder mexer nas informacdes do estado, mas vamos poder mexer
internamente nas informacgdes para o nosso trabalho interno aqui”

(FRANCO, 2015, em entrevista a autora).

Até a data da entrevista (meados de janeiro de 2015), o ArcGIS ainda nao havia
chegado a prefeitura de SG; a previsdo dada por Franco foi marco de 2015. Até entdo, a
prefeitura de SG tinha como banco de informacg6es sobre o setor de saneamento uma
pasta no computador de Franco em que ele reunia documentos, imagens e arquivos

sobre o setor na cidade.

“A gente n3o tem um sistema proprio, a gente tem um banco de
informacdes, uma pasta que criei no computador e que vou alimentando
sempre que tem alguma coisa nova. Um banco de informagfes com
documentos, imagens, que a gente vai colecionando e organizando para
quando precisar. Mapas, registros técnicos feitos por alguma empresa ou
construtora sobre drenagem, rede de agua, de esgoto. [...] N&o tinhamos
mapeamento da rede toda, hoje temos de algumas areas. [...] Vocé
mandava uma solicitacdo para a Cedae pedindo mapa de rede de agua e
esgoto, por exemplo, do bairro Anaia; pedia um ano inteiro e ndo tinha
informacdo nenhuma. As informacGes que conseguimos foram de
empresa que prestou servico para a Cedae, por exemplo, de alguém que
conhece alguém. Fora isso, a gente ndo consegue com a Cedae. [...] A
Encibra (empresa que esta realizando o Plano Municipal de Sdo Goncalo)
vai nos entregar em arquivo do ArcGIS toda a rede mapeada; a pesquisa
de campo (para o Plano) incluiu 0 mapeamento da rede existente. A partir
dai a gente vai poder ajustar, ver o que esta correto, vai ter um ponto de
partida, coisa que a gente ndo tinha” (FRANCO, 2015, em entrevista a

autora).
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b) Atividades de monitoramento e controle da Cedae

Segundo Rogério Santos, a Cedae tem fiscais diariamente nas obras executadas
por ela, o que inclui as obras dos dois projetos examinados neste estudo. “A licitagao ¢
pela Secretaria Estadual de Obras, em convénio com a Caixa. O acompanhamento fisico
é da Cedae, a aprovacdo da concepcdo e da mudanca de projetos, também. Tem fiscal
todo dia na obra” (SANTOS, 2015, em entrevista a autora).

Os registros de informagéo de controle e monitoramento, acrescenta Santos, sao:
relatérios mensais dos fiscais, didrios de obra, relatérios fotograficos e
acompanhamento das medicGes, chamados de boletins de medicdo, onde fica registrado
0 avanco fisico da obra. S&o esses boletins de medicdo os dados enviados pela Cedae a
Caixa Econbmica Federal, apds uma anélise da Secretaria Estadual de Obras do Rio.

No caso do projeto da Estacdo de Tratamento de Esgoto (ETE) de Sdo Gongalo,
0 envio do boletim a Caixa ocorre, em média, a cada trés meses, segundo Santos; ja no
caso do projeto das bacias dos rios Mutondo e Coelho, o envio “¢ mensal, mas agora
(em janeiro de 2015) ndo esta sendo mensal porque estdo readequando os quantitativos
na planilha (da obra), ¢ um ajuste na quantidade” (SANTOS, 2015, em entrevista a
autora).

O envio dos boletins para a Caixa

“deveria ser mensal, mas geralmente nao tem como manter essa
regularidade, porque a gente sé manda quando o servigo é atestado pela
fiscalizacdo de que foi executado e de que esta em bom estado, de acordo
com as normas. Quando néo € atestado, (a empresa que realiza o servico)
ndo tem direito a remuneracgdo (prevista no contrato). Tem um dia limite
para apresentar o relatério de servigos executados (pela empresa); se,
nessa apresentacao, a fiscalizacdo (da Cedae) entender que parte ou tudo
ndo estd passivel de ser aprovado e remunerado, mede na préxima”
(SANTOS, 2015, em entrevista a autora).

Ou seja, se essa medicdo fica para a proxima apresentacdo de relatorio de
execucao pela empresa, o envio do boletim de medigédo pela Cedae a Caixa também é

adiado.
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Antes do envio a Caixa, o boletim de medicdo — um relatério em papel, no qual
constam uma planilha com os todos servicos relacionados aquele empreendimento, um
diario de obra e um relatério fotografico — é encaminhado pela Cedae & Secretaria
Estadual de Obras do Rio, que também atesta 0 material, e cujos fiscais também o
assinam. Entdo ele segue, também em papel, para a Caixa. “Quando a Caixa recebe essa
documentacdo, um engenheiro dela vai com o fiscal da Cedae até a obra, para ver tudo
aquilo que esta no papel. Ele pode ndo aprovar, mas ndo acontece com frequéncia. Ai é
que acontece o pagamento (da Caixa a empresa executora do servi¢o)” (SANTOS,
2015, em entrevista a autora). Equipamentos, por exemplo, s6 sdo aprovados pela Caixa

se ja estiverem instalados, afirma Santos.

Além do boletim de medicdo para a Caixa, outra informacgéo de controle enviada
pela Cedae sobre projetos do PAC executados pela companhia sdo dados gerenciais
enviados ao governo estadual do Rio por meio do Sistema de Gerenciamento de Obras
do Estado do Rio (Sigeobras). “E digital, um sistema que a gente preenche com
informacdo de meta fisica, faturamento, informacdo macro sobre execugdo fisica e
financeira” (SANTOS, 2015, em entrevista a autora). O preenchimento do Sigeobras
pela Cedae ¢ periddico, “mas ndao ¢ mensal; acho que ¢ a cada 45 dias, 60 dias”

(SANTOS, 2015, em entrevista a autora).
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c) Sistema de Gerenciamento de Obras do Estado do Rio de Janeiro (Sigeobras)

Criado ha cinco anos, o Sistema de Gerenciamento de Obras do Estado do Rio
de Janeiro (Sigeobras) ainda ndo tem todos os seus modulos desenvolvidos. Atualmente,
é apenas um sistema de registro de pagamentos de obras, apesar de terem sido
planejados, por exemplo, médulos para acesso de informacbes pela populacdo e por
orgdos de controle; e para acompanhamento de metas de desempenho, ou seja, para
gestdo dos projetos, ndo apenas para acompanhamento financeiro. Segundo o gestor do
Sigeobras, David Costa, 0 motivo é a falta de verba para investir na ampliacdo e na

melhoria do sistema.

“A Secretaria (estadual) de Obras, apesar de ser de Obras, a gente é um
gerenciador de contratos. A gente ndo gerencia obra. Temos fiscais que
trabalham em conjunto com a gente, para a avaliacdo da obra, quer seja
da Cedae, quer seja da Emop, DER, ou obra que a gente mesmo faca.
Mas a gente gerencia contratos. Onde entra o Sigeobras? O (ex-
governador do Rio) Sérgio Cabral, no inicio, queria um sistema para
apresentar para as pessoas, com fotos. Criaram, s6 que ele ndo cresceu
por causa de verba. Comigo, séo trés (funcionarios) para desenvolver (o
sistema). [...] Tem muito para fazer no sistema, s que hoje ndo é
prioridade. J& tive uma conversa, ha uma semana (em meados de marco

de 2015), e vai passar a ser” (COSTA, 2015, em entrevista & autora).

Segundo David Costa, 0 Sigeobras ndo é acessado nem por prefeituras, nem por
orgaos federais, apenas pela Secretaria de Obras do Estado do Rio; por fiscais da Cedae;

e por pessoas em cargos de chefia na Cedae e no gabinete do governador.

Cada contrato tem, registrado nele, um fiscal da Secretaria Estadual de Obras; no
entanto, diz Costa, ha casos em que a pessoa registrada como fiscal no contrato ndo ¢

aquela que, de fato, vai fiscalizar o andamento das obras daquele contrato, e, por isso, as
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vezes 0 nome que aparece como fiscal no contrato ndo tem acesso ao Sigeobras, mas,

sim, a pessoa que de fato fiscaliza a obra.

Informagdes sobre 0 andamento de contratos de obras sdo incluidas no sistema,

no minimo, a cada 30 dias.

“A Cedae traz a medicgéo (o boletim de medicdo da obra), que o fiscal
apresenta para a gente, e a gente paga (a empresa executora). Para eu
fazer um pagamento hoje, o fiscal tem que ir la e dizer como a obra esta.
O fiscal da Cedae entra no Sigeobras ¢ preenche: ‘Fizemos isso’. Ndo é o
boletim de medicdo (que ele coloca no sistema), o boletim hoje é em
papel. No Sigeobras ele coloca detalhes da obra: financeiros, de
localizagdo... Ndo posso fazer pagamento se eu ndo tiver atualizado a
obra (as informac6es da obra no sistema) com pelo menos 30 dias. ‘Ah,
vamos fazer obra num cérrego. Choveu o més inteiro, nada andou, nao
fez nada’. N&o posso pagar se ndo tiver atualizado (no sistema), ele (o
fiscal) tem que escrever alguma coisa. Se o boletim de medicdo ndo vem,
o fiscal entra no Sigeobras e atualiza com alguma coisa para a gente
poder fazer o pagamento. [...] A Caixa (Econdmica Federal) gerencia as
obras junto com os fiscais, as vezes glosa (0 pagamento da obra). Glosar
¢é: ‘vocé prometeu implantar 100 metros de tubo, implantou 50; ndo vou
te pagar R$ 1 mil, vou te pagar R$ 500°. Glosar ¢, dentro da fatura, pagar
menos, fazer um ajuste. [...] Para a gente (Secretaria de Obras) pagar, no
minimo em 30 dias tem que ter atualizacdo, sendo vou la e bloqueio, ndo
consigo nem entrar com a medi¢do” (COSTA, 2015, em entrevista a

autora)

Ndo hd campos de preenchimento obrigatério no Sigeobras. O Unico
preenchimento obrigatério, diz Costa, € uma marcacdo de cor para o status da obra: se
estd, por exemplo, atrasada, coloca-se a cor vermelha. Entretanto, nem isso segue
critérios ou referéncias para a marcacao da cor — a cor colocada vai da percepcao de

cada fiscal, e ndo, por exemplo, do preenchimento de determinados requisitos ou
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critérios para que a obra se encontre nesta ou naquela cor. “A situagdo da obra tem uma
bolinha 14, mas quem coloca (a cor na bolinha) é o fiscal. Nd&o tem campos
(obrigatorios), € uma livre escrita hoje. A gente teria que fazer uma gama de... se for
dessa secretaria preenche isso, se for daquela preenche aquilo.... [...] Melhorou alguma
coisa (no sistema), mas, como diz o (governador) Pezdo, tem muito para melhorar”

(COSTA, 2015, em entrevista a autora).

Além disso, ndo h4, no sistema, previsdo de producdo periddica de relatérios
(por exemplo, relatérios gerenciais), nem sao enviados relatérios regulares a 6rgdos
como Cedae, Caixa ou Ministério das Cidades. O sistema produz relatérios apenas
quando algum oOrgdo requisita isso a gestdo do sistema. “Hoje ¢ por demanda. A
tendéncia do Sigeobras é crescer, mas, hoje, é o start de alguém para que a gente faca

alguma coisa. Alguém tem que pedir” (COSTA, 2015, em entrevista a autora).

Atualmente, o fiscal da secretaria inclui, no Sigeobras, dados sobre o percentual
de execucao fisica da obra, e a secretaria, entdo, calcula o percentual de execucédo
financeira e, a partir dai, libera os pagamentos relativos aquela obra. “Antes se colocava
o fisico igual ao financeiro, era o proprio fiscal que colocava os dois” (COSTA, 2015,
em entrevista a autora). Para um acompanhamento mais adequado e coerente, mudou-se
0 processo de preenchimento de percentuais de execucao para o que ocorre hoje, em que
o percentual de execucdo fisica € o fiscal que preenche, e o de execucdo financeira, é a

secretaria que calcula, com base nos dados fornecidos pelo fiscal.

A mudanca foi em 2013, quando o Sigeobras foi ampliado e passou a funcionar
nos moldes atuais, chamado de Sigeobras 3, diz Costa. O Sigeobras 1 era “so apresentar
fotos” (COSTA, 2015, em entrevista a autora). No 2, iniciado ha cerca de trés anos,
passou a ser incluido o modulo financeiro. No Sigeobras 3, o atual, foram incluidas: as
informacdes sobre os contratos (e ndo s6 dados sobre pagamentos); uma parte chamada
de ordem de controle, que faz o controle de oficios que chegam a secretaria de 6rgdos
de controle como TCE e TCU; e o mddulo de pagamentos especiais (que incluem
despesas de custeio, despesas do programa estadual Somando Forgas e despesas de
viagem, como as diarias pagas e a foto de cada funcionario para quem se pagou a diario,

para melhor identificacdo).

As autorizacBes de pagamentos relativos as obras gerenciadas pelo governo

estadual precisam passar pelo Sigeobras para que ocorram. Além disso, os dados sobre
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pagamentos se ligam a dados sobre os contratos daqueles pagamentos. Por exemplo, 0s
contratos a partir de 2013 passaram a ter dados sobre seu cronograma no Sistema;
contratos antigos, porém — caso dos projetos de saneamento em Sdo Gongalo

selecionados neste estudo, com contrato de 2008 —, ndo tém cronograma no sistema.

“O projeto é grande. Hoje tenho parte financeira, de obras, e pagamentos
especiais, que sdo custeio, [programa estadual] Somando Forgas e
viagens. O (modulo de) planejamento seria a nossa préxima grande
etapa. Colocar metas. Quando faco um contrato, tenho um cronograma
simples, como estd hoje. O (mddulo de) planejamento seria evidenciar
(no cronograma) ndo s6 os percentuais fisicos como os financeiros, as
fontes de recursos... Hoje ndo tem esse detalhamento, s6 tem percentual
financeiro para acompanhamento. Poderia (com mais modulos) explicar
por que a obra esta atrasada. Prestacdo de contas também néo entra hoje

aqui” (COSTA, 2015, em entrevista a autora).

Outro médulo previsto para quando o Sigeobras for ampliado é o Sigeobras
Cidaddo, em que qualquer pessoa, ndo apenas quem tem senhas do sistema (como €
hoje), podera entrar nele e acompanhar o andamento das obras gerenciados pelo
governo estadual do Rio. Segundo Costa, poderia ser feito, inclusive, um acesso
especifico para prefeituras e a 6rgdos de controle, com informagdes que mais
interessarem a cada um deles. E uma outra previsdo, dentro da ampliacdo e melhoria do
sistema, seria passar a ser exigido o envio regular de fotografias e imagens atualizadas

das obras.

Jé& sobre a comunicacdo do Sigeobras com outros sistemas de dados, estaduais ou
mesmo federais, Costa afirma que ha um projeto — também ainda ndo implementado —

de interligacéo do Sigeobras com outros bancos de dados.

“A gente ja tem hoje, pelo Proderj (Centro de Tecnologia da Informacao
e Comunicacgédo do Estado do Rio de Janeiro), uma forma (para isso). A
gente ia ser cobaia. Existem varios sistemas. O Proderj faz uma caixinha,

que vou acessar ¢ vou dizer: ‘Codigo 003°. O 003, vou para o Siconv
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(Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse do Governo
Federal); o 004, vou no Siafem (Sistema Integrado de Administracéo
Financeira para Estados e Municipios). Vou 14 e trago a informacéo. Isso
ndo tem. A gente ia ser cobaia. Com essa historia de mudar governo, ndo
se fez. Mas ja tem isso encaminhado. A previsdo... Hoje o0 governo esta
se saneando financeiramente. Ndo tem obra nova hoje, nada novo,
enquanto nédo se definir isso. E essa situacdo do governo federal de cortar
verba... Consequentemente a gente ndo faz nada. Isso aqui, fazer o
modulo de planejamento (do Sigeobras), desenvolver os modulos,
implanto em 1 ano, 1 ano e meio. O (governador) Pezdo pode dizer: ‘De
quantos pessoas precisa?’ Vamos contratar’ ” (COSTA, 2015, em

entrevista a autora).

Outra melhoria que poderia vir caso a ampliagdo prevista do Sigeobras se
concretizasse seria em relacdo as informacBes das empresas privadas (por exemplo,

construtoras e empreiteiras) ligadas as obras.

“Hoje a empresa fala: ‘Paga na minha conta do Itat’. Ai, se tem um
empecilho juridico, foi declarado inidéneo, muda a conta. ‘Agora paga na
minha conta do Bradesco’. A gente quer oficializar a conta (bancaria) de
cada empresa. Hoje ndo tem. Antes, a gente ndo tinha ligacdo com
contrato, hoje vejo se o contrato esta vencido; antes, a medicdo era aceita,
emitia-se a nota (fiscal), e ndo se dizia que aquele pagamento era relativo
aquele contrato. SO depois se descobria que aquele contrato estava
vencido. Hoje aparecem detalhes do contrato. Ja (no caso de) convénios,
eles entram dentro de um contrato que eu digo que é um convénio. Mas
nédo entra com todas as particularidades que tenho de ter num convénio,
prestacdo de contas, por exemplo. A maioria das coisas esta na cabeca
das pessoas. A gente tem que tirar e botar no sistema para ser regra. Tem
muita papelada que anda aqui dentro (da secretaria); a gente quer tirar
essa papelada. Tenho digitalizado o boletim de medicdo, mas ele tem que
ir em papel para a Caixa; enquanto ndo se encerra isso, fica um monte de

pasta dentro do (setor) financeiro. Pegar a medigéo junto com o (modulo
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de) planejamento, e prever quais medi¢es vou ter, qual a proxima
medic&o que vou pagar. Criar os campos obrigatorios (de preenchimento)
na raiz, quando comego o processo. [...] Ter meta de desempenho. [...]
Ter informacgdo da obra, da fiscalizacdo, da empresa que executa. [...]
Hoje, as vezes, dou ‘Nada consta’ para empresa que atrasa muito. [...]Ter
informacdes por setor. [...] Se padronizar (os dados) para poder juntar,
posso fazer qualquer condensacdo de informagdo. Ter producdo de
informacdo gerencial periddica. [...] Qual obra estd atrasada? Hoje néo
sei. Quanto vou gastar no més de abril? Nao sei, tenho que levantar.
Tenho suposicéo, ndo tenho previsdo. Tenho a sensibilidade das pessoas,
do fiscal. O fiscal preenche a cor (do status da obra), mas é ele que faz, se
ele quiser burlar, por exemplo... E a percepgdo dele” (COSTA, 2015, em

entrevista a autora).

A importancia do papel do governo estadual no bom andamento de uma acgéo
publica descentralizada como os empreendimentos de saneamento do PAC ¢é destacada
por Mauricio Muniz (2014), que, integrante do nivel federal de controle e planejamento
do PAC, afirma sentir faltar da atuacdo do elo estadual nessa cadeia de descentralizagéo.

“O que a gente poderia melhorar para o saneamento? Acho que, nessa
area, precisava talvez, uma coisa que a gente sente muito, é o papel dos
estados no acompanhamento. Como 0s municipios tém baixa capacidade,
precisava os estados terem uma iniciativa de apoiar, estruturar, ndo sé no
monitoramento, mas estruturar projeto. Porque acho que € muito dificil
para 0 governo federal, pela quantidade grande de municipios, e
principalmente os menores, acho isso dificil para o governo federal. Mas
ai € mais um problema politico. [...] O envio de informac6es, por parte de
estados e municipios, acaba sendo obrigatério por causa do
monitoramento que a Caixa faz para o pagamento. Mas é mais uma
iniciativa nossa, e que acontece muito mais na fase de obra, porque ai é
relacdo de pagador, eu te pago, vocé tem que prestar conta; se ndo prestar
conta, ndo te pago. Agora, tem uma fase anterior, da contratacdo. Talvez

seja interessante ver quanto tempo se demora para contratar, e quanto
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tempo se demora na execuc¢do. Na contratacdo, se 0 municipio nao se
movimentar, ninguém se movimenta também; mas ndo tem ninguém la
vendo se ele entregou todos os documentos, o que estd faltando. Na
execu¢do, como tem um contratado, tem. Entdo, tem uma coisa que ndo é
de sistema, que € como a gente resolve isso na contratacdo; e tem outra
coisa que € como os estados poderiam apoiar 0s municipios menores.
Porque a gente ndo tem condigBes de impor isso aos estados. [...] E ver se
os estados ndo tinham que ter uma estrutura de apoio aos seus
municipios. Tem municipio que ndo tem equipe para fiscalizar, para

elaborar (projeto)” (MUNIZ, 2014, em entrevista a autora).
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d) Atividades de monitoramento e controle da Caixa Econdmica Federal

De acordo com Claudia de Castro, gerente de Clientes e Negocios da
Coordenacéo do Programa de Aceleragdo do Crescimento (Copac) da Caixa Econdmica
Federal, a Caixa utiliza, para registrar e gerenciar os dados das obras de saneamento do
PAC, o Sistema de Acompanhamento dos Programas de Fomento e o PAC Pendéncias.
O Sistema de Acompanhamento dos Programas de Fomento “é anterior ao
lancamento/implantacdo do PAC. Nele constam todos os dados basicos dos contratos,
além da execucgdo fisica e financeira. Ele é alimentado frequentemente, sempre que
algum dado do contrato precisa ser atualizado, como a evolugdo fisica e o0s

desembolsos/ desbloqueios de recursos” (CASTRO, 2014, em entrevista & autora).

Ja o PAC Pendéncias, criado em 2007, tem como principal funcionalidade “0
monitoramento das pendéncias dos contratos e prazos previstos para solucéo, bem como
previsdo de inicio e término das obras. Todos esses prazos, inclusive os de solucdo das
pendéncias, sdo acordados com os tomadores, que sd0 0S responsaveis pela execucao
das obras” (CASTRO, 2014, em entrevista a autora).

Mauricio Muniz, titular da Secretaria do PAC, explica como se deu o inicio da
participacdo da Caixa nos projetos do PAC ndo apenas em habitacdo, setor em que ela ja
tinha mais expertise (devido, por exemplo, a seu histérico de realizar financiamentos

habitacionais), mas também em saneamento:

“Acho que ela ja tinha uma pequena experiéncia em saneamento. Acho
que, até da gestdo anterior do presidente Lula. Era muito pequena, ndo
tinha um volume grande, nem um processo aberto a todos 0s estados.
Mas o governo federal selecionava era através da Caixa, porque era por
financiamento. Entdo eu diria que (0 motivo para a Caixa entrar em
projetos de saneamento no PAC) foi mais pelo vinculo da Caixa com
financiamento. E a Caixa tem uma capilaridade nas cidades. E um
contrato que a Caixa tem com o Ministério das Cidades, por essa
capilaridade, agilidade, por ser 6rgao do governo. Ela passa informagéo

para o Ministério das Cidades, o Ministério das Cidades trabalha essa
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informacdo e passa para a Sala de Situagdo do PAC” (MUNIZ, 2014, em

entrevista a autora).

Manoel Renato Machado Filho, diretor de Desenvolvimento e Cooperagéo
Técnica da Secretaria Nacional de Saneamento do Ministério das Cidades, lembra que o
que originou a expertise da Caixa foi 0 Banco Nacional de Habitagdo (BNH), “quando
ela encampou o BNH em 1985. Toda a cultura administrativa, de desenvolvimento
urbano, € do BNH, que tinha expressdo maior em habitacdo" (MACHADO FILHO,
2014, em entrevista a autora). Além disso, completa ele, “a Caixa é um banco, ndo se
esqueca nunca disso. Ela tem expertise maior em habitacdo porque € mais rentavel,
porque isso lhe d& insercdo regional” (MACHADO FILHO, 2014, em entrevista a

autora).
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e) Sistema de Acompanhamento de Contratos e Investimentos (Saci) do Ministério das
Cidades

De acordo com Manoel Renato Machado Filho, diretor de Desenvolvimento e
Cooperacdo Técnica da Secretaria Nacional de Saneamento do Ministério das Cidades,
0 Saci, do ministério, é alimentado por informacdes que vém da Caixa. O envio de
dados pela Caixa para o Saci, diz Machado Filho, é de, no minimo, uma a duas vezes

por semana.

“A gente acessa a base de dados que eles mandam, e a gente atualiza o
nosso sistema interno aqui. Temos um monitor para cada grupo de
contratos, que faz o acompanhamento do proponente (do projeto), da
Caixa, checa essas informacg6es, faz uma critica dessas informagdes com
base nos dados e no contato direto com os proponentes. A gente nao
entra direto (no sistema da Caixa); eles (Caixa) mandam um extrato das
informacBes para a gente, e a gente alimenta nosso sistema, o Saci. A
Caixa alimenta seu sistema todo dia e manda extratos para o Ministério
duas vezes por semana. E a gente alimenta o Saci com esses extratos. E
com o contato direto com os proponentes; se ndo esta batendo, o monitor
daquele contrato faz uma checagem com a Caixa, com o estado, o
municipio. As vezes pede a Caixa atualizar algo, as vezes a informagéo
esta errada mesmo. Uma das funcbes do monitor é depurar a base (de
dados)” (MACHADO FILHO, 2014, em entrevista a autora).

As informacGes que resultam dessa depuracdo de bases de dados feita pelos
monitores dos grupos de contratos — divididos por critérios geograficos e por tema (se é
agua e esgoto, por exemplo, ou se é de drenagem, ou residuos) — sdo enviadas a cada
quatro meses para os gestores do PAC, afirma Machado Filho. “Temos de fechar um
ciclo a cada quatro meses de todos os contratos. [...] Essa base de dados a gente envia
para eles (Ministério do Planejamento). [...] O Saci € o mundo real, da execucdo real, do

desbloqueio de recursos; é financeiro, mas ndo é orcamentario. Entram a meta fisica da
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obra, o registro da evolucao fisica e financeira, e das pendéncias” (MACHADO FILHO,
2014, em entrevista a autora).

Ao tratar da relagdo do sistema de informagdes da Caixa com o do Ministério
das Cidades, o Saci, Claudia de Castro, da Caixa, afirma que “o Saci é alimentado com
as informacOes da base de dados da Caixa e complementado com as informacdes do
Ministério das Cidades” (CASTRO, 2014, em entrevista a autora).

Manoel Renato Machado Filho, do Ministério das Cidades, ressalta a
dependéncia do ministério e de seu sistema de dados em relacdo a Caixa e aos dados
que ela envia dos contratos que administra, a partir de um sistema que ndo é acessado
nem por prefeituras ou outros proponentes de projetos, nem por outros érgaos federais;
“ninguém entra, sé o pessoal da Caixa” (MACHADO FILHO, 2014, em entrevista a
autora). Segundo ele, para que Cidades possa dar informacéo agregada ao Ministério do

Planejamento, ele precisa ter informacéo desagregada. No entanto,

“0 Ministério das Cidades ndo tem estrutura de ponta, ndo tem escritérios
regionais, € mais novo. Quem faz a parte de ponta, o relacionamento
direto com os proponentes (dos projetos para o PAC), é a Caixa. A Caixa
atua como co-mandataria da Unido, no caso do Ministério das Cidades,
como se ela fosse nosso braco operacional. Temos um contrato de
prestacdo de servicos com ela, que é remunerada por esse servico, [...]
por cada empreendimento que ela administra para o ministério. [...] O
contrato ndo é variavel de acordo com o desempenho (da Caixa), ndo é
pactuacdo de resultado. Contratacdo publico-publico é dureza. Ndo tem
clausula de punicdo, [...] tem dificuldade em estabelecer contratos com
base profissional. E 6rgéo publico como a gente. E um 6rgéo poderoso. O
ministério (das Cidades) é ‘Caixa-dependente’. Qual alternativa eu
tenho? A Caixa tem uma rede (na ponta). A Unido poderia criar uma
estrutura de ponta, mas acaba sendo extremamente dificil, é capturada
pelo poder politico local. O fato de a Caixa ser um banco, nesse ponto, €
bom, porque ela fica protegida (na ponta) pelas regras bancarias. Mas
tem o outro lado, a captura institucional (do ministério pela Caixa). [...]
Se tivesse pactuacdo de resultado, a Caixa teria mais interesse em

monitorar mais a obra na ponta, cobrar mais do proponente. [...] Esse
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(saneamento) ndo € funcao principal da organizacao bancaria. Por que ela
topa fazer isso? Porque Vvé nisso oportunidade de insercdo comercial; ela
se relaciona com as prefeituras, e num nivel de empoderamento. [...] Na
Caixa tem uma subcarreira especifica para desenvolvimento urbano. Qual
a relevancia dessa carreira dentro da estrutura salarial (da Caixa)? E
baixa” (MACHADO FILHO, 2014, em entrevista a autora).

No Saci, existente desde 2009, informacdes de 6rgdos de controle como o TCU e
a CGU entram como apontamentos — entretanto, ndo sdo registros obrigatorios,
ocorrendo mais de acordo com a avaliagio dos monitores dos grupos de
empreendimentos dentro do Ministério das Cidades. “Esses apontamentos podem ter
consequéncias operacionais, suspender repasses, por exemplo. [..] E mais para o
monitor usar. N&o necessariamente esta registrado; se o monitor achar que é importante,
registra o apontamento. Se tem repercussdo Operacional, certamente esta 14”
(MACHADO FILHO, 2014, em entrevista a autora).

Outro integrante do Ministério das Cidades entrevistado nesta pesquisa, Ferreira
dos Santos (2014) também aponta possibilidades de aperfeicoamento do controle da
area de saneamento realizado por meio do Saci, além de possibilidades de
aperfeicoamento na prépria interlocucédo entre Saci e SGI-PAC:

“O sistema tem funcionado? Tem. O PAC é uma coisa extremamente,
exaustivamente monitorada. Mas, do ponto de vista de um sistema de
informacdes de compartilhamento, nés ndo temos isso. O que vocé tem é
uma improvisagao. Por qué? Vocé tem a base de informagdes internas,
essa consolidacdo que a gente faz para o Saci. Tem coisas produzidas na
nossa esfera. E feita uma selecdo de um conjunto de empreendimentos.
No momento em que essa selecdo € homologada, publicada no D.O.
(Diério Oficial), a gente ja insere na base do Saci. Vocé obtém alguns
relatorios gerenciais, contrato a contrato que esta la dentro. Cada contrato
vai ter la os valores, o resumo do objeto... [...] Hoje nds temos um dilema
no pais: vocé tem reforcado muito as estruturas de controle, mas ndo
refor¢ca na mesma velocidade quem executa. [...] Sistema de informacao,
s0 quando todas as partes interessadas geram beneficio para cada uma

delas. O desenho de um sistema de informacao tem que ser pensado com
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isso. Outra questdo: sistema de informacgdo implica transparéncia, e,
normalmente, quando vocé senta para discutir, isso sabota, porque nao é
interessante. Um sistema de informacdo eficiente traz a tona uma série de
questdes. Obriga todos a adotar medidas. Pode gerar um desconforto.
Agora, acho que é necessario. O beneficio seria: vamos imaginar o
mundo perfeito, um sistema que € online para todo mundo. Sou o
executor da obra, a construtora: preencho uma planilha no proprio
sistema. A prefeitura homologa ou altera (informacdes) pelo sistema. E
esse sistema ja emite (informacBes) para a Caixa. E algo que eu nio
tenha que parar o processo de trabalho para preencher, em que o préprio
trabalho seja no sistema. Isso é possivel. E viavel. Mas ndo é facil.
Envolve dinheiro, tecnologia e articulagdo institucional. Botar as disputas
institucionais em segundo plano. E, se tem uma coisa competitiva, €
governo. No mercado, para se ganhar dinheiro, vocé passa por cima das
vaidades. No setor pablico, ha disputas institucionais. O Siafi (Sistema
Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal), um sistema
que funciona na administracdo publica, desenvolvido no fim dos anos 80,
inicio dos 90... Tudo o que ocorre é feito via Siafi. Agiliza a vida de todo
mundo. Tem de ser um sistema assim, em que a Caixa receba mais
rapido, que cada um recebe mais rapido porque tem esse sistema. Que
seja util na sua rotina operacional e traga dividendos para vocé. O Siafi,
existem leis, decretos que se obriga a se fazer dessa forma. Teve uma
portaria para o Siconv (Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de
Repasse do Governo Federal): ndo pode tramitar emenda se ndo passar
pelo Siconv. As vezes (para se criar um sistema), pode ser um decreto,
uma portaria interministerial. Geralmente um 6rgdo de controle comecar
a apertar o assunto, cobrar. Se tem uma deciséo, leva-se de 3 a 5 anos
para se materializar, normalmente, um projeto pesado, reunides, depois
parte tecnologica” (FERREIRA DOS SANTOS, 2014, em entrevista a

autora).

Pode-se ressaltar, dessa forma, que tal integracdo de informagdes — seja por um

sistema unico para todos, com médulos para cada ente federativo, por exemplo; seja por
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um sistema que fizesse a comunicacao entre os sistemas dos trés niveis de governo —
seria um modo de desenvolver, consolidar e mesmo institucionalizar o que esta tese
chama de accountability federativa: a integracdo e a complementaridade entre
instituicOes e processos de controle dos trés niveis de governo, para que essa
superposicdo de controles ndo caia em incongruéncias de dados/informacbes e

retrabalhos de processos.
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f) Salas de Situagédo e Gabinetes de Gestdo Integrada (GGIs) do PAC

Titular da Secretaria do PAC (Sepac), o secretario Mauricio Muniz afirma que as
Salas de Situacdo sdo reunides dos ministérios que executam os projetos do PAC com
os trés ministérios que acompanham o programa, que sdo Fazenda, Planejamento e Casa
Civil.

“A regularidade varia de cada area e a cada momento. As vezes a sala faz
uma reunido para discutir um empreendimento sé. Mas, com certeza,
como a gente faz balangco de 4 em 4 meses, faz reunido no minimo de 4
em 4 meses. Ela faz avaliacdo de cada empreendimento, sistematiza (0s
dados da avaliacéo), e isso vai para o Grupo Gestor do PAC e para o
Comité Gestor do PAC. Faz um relatério e manda para o CGPAC e para
0 GPAC. Isso de 4 em 4 meses. Rodovia, ferrovia, porto, aeroporto,
hidrovia, é empreendimento a empreendimento. Para cada
empreendimento tem que ter um conjunto de informacg6es. No balanco do
PAC, as fichinhas tém o executor, o investimento, a data de concluséo,
resultados, restricdes e providéncias. Para aqueles empreendimentos que
a gente acompanha individualmente, tenho que ter essas informacdes.
Dados basicos, restricbes e providéncias. Defino um carimbo. Se tem
restricdo, tem carimbo amarelo ou vermelho, depende da gravidade. O
ministério traz uma proposta, e a sala faz essa avaliacdo. O objetivo é, do
que estd sendo feito, acompanhar o que vocé esta esperando, tanto em
termos de custo quanto de metas. Se tem problemas, apontar solucdes”
(MUNIZ, 2014, em entrevista a autora).

As Salas podem ser tanto para um empreendimento apenas, se ele apresentar
muitos problemas, explica Muniz, ou abarcar um grupo de empreendimentos. No caso
do setor de saneamento, o que ocorre é este ultimo tipo de Sala de Situacdo, ou seja,
aquela em que um grupo de projetos é tratado de uma so vez. O principal motivo para
isso € o perfil do setor, com grande numero de empreendimentos, pulverizados pelas

regides do pais.
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Outra razdo é o fato de a area de saneamento misturar com mais frequéncia

competéncias federal, estadual e municipal.

“Tanto no transporte quanto na energia, € competéncia federal, a gente
define as obras. No saneamento, tanto a escolha dos empreendimentos
qguanto a execucdo sdo pactuados com municipios e estados, pela
competéncia do setor. Eu comeco o PAC e ja tenho quais sdo as obras de
rodovia, porto, hidrelétrica. Se vocé pegar em 2007 e em 2010, vocé vai
ver que, para saneamento e também habitacdo, comegou 0 ano s6 assim:
‘vamos investir tantos bilhGes’, sem dizer quais sdo as obras. E a gente
vai fazendo processos de selecdo a cada ano. Quando a gente comeca a
fazer andlise do empreendimento, pega a selecdo de 2007. Vai por
selecdo. [...] E especifico de saneamento. Esgotamento. Tem essa questdo
de grupos, recortes. Grupo 1, 2, 3. Tudo que ndo é competéncia do
governo federal, que a gente faz processo de selecdo, a gente fez um
recorte nos 5.565 municipios, por populagdo, 0s grupos sdo por
populacdo. Saneamento, habitacdo, risco, que é drenagem e encosta. A
gente tem um ranking dos estados em termos de execucdo, da mesma
selecdo. Execucdo por companhia, por capitais, da mesma sele¢do. A
selecdo de 2013 esta s6 em termos de contratacdo ainda. O que preparam
para a gente é uma visdo desses conjuntos. A Caixa tem uma ficha de
cada empreendimento, o que anda, 0 que ndo anda. A Caixa participa
dessas salas de situacdo. Caixa, Cidades, Fazenda, Planejamento”
(MUNIZ, 2014, em entrevista a autora).

Também segundo Muniz, nas Salas de Situacdo sao considerados dados da CGU
e mesmo de controle externo, do TCU. Eles ndo participam das Salas, mas a Secretaria
do PAC tem uma area especifica para o contato com esses 0rgaos de controle, sobretudo
0 TCU, para acompanhar restricdes apontadas por eles nos projetos do PAC e auxiliar o

orgdo executor do projeto a resolver pendéncias com o Tribunal de Contas.

“Se vocé ficar s6 no controle e cobranca (sobre os 6rgdos executores dos
projetos), pensam: ‘€sse é mais um que vai me dar trabalho’. Tem que ter

um papel de cobrar, mas também de ajudar. A pessoa vai ao TCU,
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conversa com técnicos. A CGU também, mas o TCU tem um trabalho
mais intenso. Agora, por outro lado, eles (6rgdos de controle) tém um
acompanhamento do nosso monitoramento; a gente manda, em especial
para 0 TCU, tenho & um conjunto de informacdes, e a cada balango
tenho que mandar isso para eles, para eles avaliarem. E todo ano eles
soltam um relatdrio nos avaliando. A gente envia de 4 em 4 meses, junto
com o balango; ¢ um balango especifico para eles (TCU)” (MUNIZ,

2014, em entrevista a autora).

Além das Salas de Situacdo, foram criados em 2008, segundo Manoel Renato
Machado Filho, os Gabinetes de Gestao Integrada (GGIs), reunides mensais nos estados
das quais participam os monitores dos grupos de contratos do Ministério das Cidades,
Caixa e 0 proponente do projeto (que ndo participa, por exemplo, das Salas de
Situacdo). Mais recentemente, também comecaram a participar dos GGls, de forma
menos esporadica e mais regular, representantes das empresas privadas construtoras que
executam obras dos projetos; segundo Machado Filho, uma demanda da Céamara

Brasileira da Industria e Construcédo (Cebic).

Mauricio Muniz enfatiza que as GGIs foram criadas especificamente para
setores com grande volume de empreendimentos pulverizados, as areas de saneamento,

habitacdo e prevencdo de riscos (obras de drenagem e em encostas, por exemplo).

“Tem GGI para saneamento, habitacao, risco. Sdo reunides regulares que
a gente faz com o proponente, o estado ou a prefeitura. [...] Ou sdo
reunides nos estados, ou a gente faz videoconferéncia. Porque na Sala de
Situacdo é s6 orgao federal, entdo isso (participacdo de proponentes) foi
uma das coisas que a gente comecou a ver que precisava (nesses setores).
O GGI tem desde o final do PAC 1. E Caixa, governo federal, o
municipio ou o estado. E a gente esta introduzindo em algumas GGIs o
construtor também, isso no PAC 2. Porque as vezes 0 municipio ndo
apresenta claramente todas as restri¢des, ai tem que chamar o construtor”
(MUNIZ, 2014, em entrevista a autora).
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g) Atividades da Controladoria-Geral da Unido (CGU)

Orgéo do Ministério do Planejamento criado em maio de 2011, a Secretaria do
PAC (Sepac) passou, em 2014, por uma auditoria da Controladoria-Geral da Unido
(CGU), a primeira que a Controladoria-Geral fez sobre a Sepac. “A CGU viu a gestdo
de informagdes (da Sepac). Fez algumas sugestdes, destacou pontos positivos, apontou
aperfeicoamentos, dados que a gente poderia divulgar” (PARRA, 2014, em entrevista a

autora).

Com trabalhos de campo realizados de 27 de fevereiro a 22 de abril de 2014, a
auditoria da CGU, uma analise da prestacdo de contas anual da Sepac do exercicio de
2013, foi feita como subsidio ao julgamento dessas contas pelo Tribunal de Contas da

Unido (TCU). Segundo a auditoria, a Sepac, atualmente, possui recursos orgamentarios

“vinculados a uma Acdo Unica, inserida na seguinte estrutura: Programa:
2038 - Democracia e Aperfeicoamento da Gestdo Publica. Obijetivo:
0607 - Aperfeicoar o processo de alocacdo e de gestdo dos recursos
publicos mediante o fortalecimento e a integracdo das funcbes de
planejamento, orgamento, execugdo, monitoramento, avaliagdo e controle
de politicas pablicas. Iniciativa: 02DB - Aperfeicoamento dos processos
de gerenciamento intensivo dos projetos estratégicos. Ac¢do: 8785 -
Gestdo e Coordenacdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento —
PAC” (CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2014, p. 6).

Foram avaliados quatro pontos: a conformidade das pecas do processo anual de
contas; os resultados da gestdo, enfocando o monitoramento do PAC e os produtos que
vém desse monitoramento; os indicadores utilizados pela secretaria relativos ao
monitoramento do PAC; e a qualidade e a suficiéncia dos controles internos

administrativos (por meio de pesquisa de percepcao dos servidores do 6rgéo).

A necessidade de institucionalizagdo de mecanismos e de criacdo de indicadores

foi o principal ponto sublinhado pela CGU.
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“De forma geral, dado o escopo definido para o trabalho, observou-se
que a metodologia e o0s instrumentos utilizados em apoio ao
acompanhamento do programa, quais sejam, os sistemas informatizados,
as salas de situacdo e os indicadores, assim como a sistemética de
priorizacdo de empreendimentos passiveis de acompanhamento
individualizado, mostraram-se satisfatorios. Merece destaque, ainda, a
capacidade de interlocucdo da Secretaria com o0s diversos atores
envolvidos, que pode refletir positivamente na gestdo do programa,
permitindo uma atuacdo tempestiva capaz de reduzir eventuais riscos que
possam comprometer os objetivos pretendidos. Entretanto, apesar desses
aspectos positivos evidenciados, ressalta-se que ao longo do texto foram
pontuadas melhorias passiveis de implementacdo, a exemplo da
formalizacdo de procedimentos e instituicdo de indicadores de eficiéncia
para o Programa” (CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2014,

p.3).

Ainda tratando dos indicadores utilizados pela Sepac, a auditoria afirma que a
secretaria ndo possui “indicadores formalmente instituidos para avaliar a eficiéncia,
eficacia e efetividade de seus processos” (CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO,
2014, p.4). O relatdrio, porém, faz a ressalva de que indicadores utilizados pela Sepac
para 0 monitoramento do PAC podem ser considerados como sendo indicadores de
eficacia da prépria secretaria: seriam aqueles que a Sepac chama de indicadores de
estagio e de situacdo, ambos com objetivo de avaliar o progresso do PAC. O indicador
de estagio, “aplicado a todos os empreendimentos do programa, indica o grau de avango
do empreendimento, qual seja: em projeto ou licenciamento; em licitacdo; em obras; e
concluido” (CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2014, p.4). E o indicador de
situagdo “revela o grau de necessidade de intervencdo nos empreendimentos,
classificando-os em adequado, atencdo e preocupante. Tal indicador é aplicado a 2.622
empreendimentos, considerando a data de corte 31/12/2013” (CONTROLADORIA-
GERAL DA UNIAO, 2014, p.4).

Segundo a auditoria, apesar de os resultados expressos por esses indicadores de

estagio e de situacao serem
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“reflexo de uma acdo conjunta de atores envolvidos no programa,
podemos considera-los como uma medida de eficicia da Unidade, na
medida em que parte do desempenho do programa é reflexo da acdo da
SEPAC. Nesse sentido consideramos os indicadores instituidos Uteis,
mensuraveis e razoaveis em termos de custo de apuracdo. Ressalvamos
apenas o critério de transparéncia da metodologia de coleta e divulgacéo,
o qual pode ser aperfeigoado” (CONTROLADORIA-GERAL DA
UNIAO, 2014, p.4).

A transparéncia sobre a metodologia, destacada pelo trecho acima do relatorio,
refere-se a préatica da Sepac de redefinicdo do status das obras do PAC por meio da
alteracdo no indicador de situacdo — quando, por exemplo, uma obra com execugédo
atrasada e status de “atengdo”/“preocupante” tem seu cronograma repactuado com o
proponente (o estado ou municipio) e passa, entdo, a ganhar o status de “adequado”.
Para a CGU, essas mudancas de status prejudicariam o proprio processo de controle das
obras do PAC, pois uma obra antes tida como atrasada passa a ter seu andamento
considerado normal ap0ds a repactuacdo. Tal pratica de alteracdo de status das obras
devido a repactuacdes ja tinha sido observada e criticada pelo TCU em analises do

Tribunal sobre contas de governo da Presidéncia da Republica.

“A repactuacdo € um problema cronico. Existe um certo laxismo de
prazo de maneira geral. Se vocé ndo for flexivel nos prazos, significa
derrubar as operacgdes, deixar obras inacabadas. Por que prorrogamos?
Vamos deixar a obra inacabada? Tem muita (obra) que é derrubada, mas
é mais facil derrubar quando a obra estd iniciando. Desde 2008, ha
derrubadas, mas isso tem sido progressivamente mais intensificado. O
ciclo dos nossos empreendimentos é longo, as obras demoram 5 a 6 anos,
a média de agua e esgoto é isso. [...] Esse processo é lento. Mas derrubar
uma obra funciona melhor (como forma de pressdo) nos entes
politicamente mais frageis. Derrubar uma obra num municipio pequeno,
num estado mais pobre, passa-se a dar atencdo enorme aquilo. Mas nos
estados grandes, como o Rio, derrubam-se varios, ndo melhora nada.
Tem gente que responde bem se vocé s6 ameacar derrubar. No estado
muito grande... Entes com forca politica maior se sentem mais
acomodados” (MACHADO FILHO, 2014, em entrevista a autora).
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Apos explicacdes obtidas com a Sepac, a auditoria da CGU acaba por concluir

que essa préatica de modificar o indicador de situacdo ndo afetaria o trabalho de controle

do 6rgao.

“Questionado sobre os critérios que definem cada situacdo do indicador,

0 gestor informou, de forma resumida, que:

‘[...] A atribui¢do dos carimbos (‘adequado’, ‘atengdo’ e¢ ‘preocupante’) €
um dos produtos das salas de situacdo que tem por fim representar uma
sintese das andlises intersubjetivas ocorridas naquele ambiente, com
vistas a identificar a necessidade de maior ou menor concentragdo dos
esforcos de monitoramento. Assim, o que define a adogdo de um carimbo
de ‘adequado’, por exemplo, é a situacdo da existéncia ou ndo de
restricdes que, no momento da analise, indiguem a maior ou menor
necessidade de concentracdo dos esforgos das equipes de monitoramento
na busca de solucdes para remogéo das restrigdes. Diferentemente do que
se imagina, portanto, essa definicdo ndo decorre, necessariamente, da
situacdo de adequado do ritmo de desenvolvimento do empreendimento
em relacdo a sua previsdo original. O carimbo representa um indicador
para a acdo da SEPAC. Um indicador da necessidade de maior ou menor
esforco de monitoramento. Os parametros objetivos utilizados, portanto,
sdo as restricdes identificadas, mas a atribuicdo de um carimbo que
represente a impressao do conjunto de sujeitos que participam da analise,
em cada momento, depende das ponderacOes desses sujeitos acerca da
gravidade e das dificuldades envolvidas na remocao das restricdes, que

a0 subjetivas (ou intersubjetivas)’.

Apesar de constatarmos um relativo grau de subjetividade nessa
classificacdo, o que pode impactar em padrdes diferentes, hd que se
ponderar que trata-se de um monitoramento de agdes muitas vezes
altamente complexas e com caracteristicas as mais diversas. Além disso,
entendemos que a fixacdo de um padrdo rigido e pormenorizado de
critérios de classificagdo poderia, inclusive, reduzir a utilidade do
indicador. As classificagfes sdo mantidas ou alteradas a cada avaliagéo,

até a conclusdo do empreendimento, como resultado das revisdes e
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intervencdes realizadas em decorréncia da dindmica de acompanhamento
estabelecida pela Secretaria e da continua troca de informagdes entre o0s
diversos atores envolvidos, principalmente por meio das Salas de
Situacdo. Deve ficar claro, entretanto, que, conforme informado pela
SEPAC e constatado pela equipe de auditoria, o indicador de situacéo
ndo mede a adequacdo do empreendimento quanto as metas e prazos
inicialmente previstos, mas sim, novamente, quanto & maior ou menor
necessidade de esforco dos agentes no  monitoramento”
(CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAOQ, 2014, p.17).

Enquanto os indicadores de estdgio sdo aplicados no controle de todos os
empreendimentos, os de situacdo sdo utilizados apenas para aqueles dos eixos
Transportes e Energia (e, dentro desses eixos, dos tipos Mobilidade Urbana, Recursos
Hidricos e Luz para Todos).

“Além disso, relata a Unidade (Sepac) que seu emprego se da em acgdes
cujo monitoramento requer maior foco face ao seu porte, a sua
importancia estratégica, ao nivel de participacdo direta do governo
federal na execucdo e a quantidade de empreendimentos que compdem
cada carteira (quando esta for reduzida). A partir de informacgdes do
gestor verificamos que, em 31/12/2013, o indicador de situacdo estava
sendo utilizado no acompanhamento individualizado de 2.622
empreendimentos, representando 6,9% de um total de 37.979 obras do
PAC ainda passiveis de monitoramento naquela data, ou seja, excetuadas
aquelas ja finalizadas e as contratacdes realizadas no ambito dos tipos
Minha Casa Minha Vida e Financiamento Habitacional SBPE. [...]
Apesar de esse percentual parecer reduzido & primeira vista, deve-se
ressaltar, primeiramente, que uma grande quantidade de a¢bes do PAC
possui caracteristicas semelhantes, estdo distribuidas ao longo dos
diversos estados do pais e representam baixa materialidade em relagdo ao
programa, 0 que demonstra a inviabilidade da SEPAC monitora-las
individualmente e, a0 mesmo tempo, justificando o monitoramento por

carteira [...]. Esses tipos de acdes estdo distribuidos principalmente
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dentro dos eixos Cidade Melhor e Comunidade Cidada, que juntos
somavam 32.605 empreendimentos naquela data. Assim, de forma geral
e a titulo de exemplo, caso estes fossem retirados do total citado no
paragrafo anterior, a representatividade das acBes monitoradas
individualmente alcancaria um patamar de 48,79% (2.622 obras de um
total de 5.374). Adicionalmente, vale ressaltar que, apesar da quantidade
expressiva de agdes concentradas nesses dois eixos, observa-se que seus
valores, em termos de obras concluidas ao final de 2013, estdo bem
aquém dos eixos Energia ¢ Transportes” (CONTROLADORIA-GERAL
DA UNIAO, 2014, p.18).

Ponto relevante concluido pela auditoria da CGU ¢é que, ao analisar os dois tipos
de indicadores usados pela Sepac — os de situacdo e os de estagio —, a Controladoria-
Geral afirma que sdo indicadores apenas de eficacia do PAC. Ou seja, nem a eficiéncia

nem a efetividade do PAC estariam sendo medidos pela Sepac.

“Apesar de considerarmos que os dois indicadores adotados pela SEPAC
contribuem de forma significativa para o monitoramento, observa-se,
contudo, que 0s mesmos se caracterizam essencialmente pela capacidade
de mensurar a eficacia do programa. Nesse sentido, vislumbra-se que a
criacdo e instituicdo de indicadores de eficiéncia podem contribuir
positivamente para a gestdo do programa, tendo em vista a possibilidade
de se avaliar os produtos gerados face aos recursos utilizados e aos
prazos decorridos [...]. A implementacdo de tal medida mostra-se viavel
principalmente ao considerarmos o arcabouco de informacbes que a
Unidade (Sepac) detém, em razdo da metodologia de acompanhamento
do programa, permitindo uma analise, por exemplo, do tempo total e dos
custos finais das acdes em relacdo ao inicialmente previsto. [...] esses
indicadores poderiam apontar restricobes em determinadas fases do
empreendimento  (licenciamento, licitacdo, execucdo), tipos de
empreendimento, estados, regides ou até mesmo eixos e, com isso,
sugerir onde deve se concentrar uma maior atuacdo da Secretaria, ou

mesmo prover outros Orgdos para fomentar mudangas estruturais. Por
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outro lado, acrescenta-se que tal sistematica também pode possibilitar o
conhecimento de boas praticas adotadas por determinados atores ou
setores e, consequentemente, passiveis de disseminagdo aos demais”
(CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAOQ, 2014, p.20).

Por fim, outro ponto ressaltado pela auditoria, nesse caso em relacdo ao que a
CGU chama de produtos do monitoramento do PAC — que seriam, segundo o relatorio,
o portal do PAC na internet e os balancos quadrimestrais do programa —, a auditoria da
Controladoria-Geral apontou que, “assim como na analise a respeito da atuacdo da
SEPAC no monitoramento do Programa, também foram verificadas possibilidades de
melhorias nos produtos gerados. Nesse caso, como forma de ampliar a efetividade
desses instrumentos, foram sugeridas melhorias no que se refere a um melhor
detalhamento dos empreendimentos, a demonstracdo da metodologia de apresentacéo
dos dados e a disponibilizacdo de informacdes adicionais, dentre outros”.
(CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2014, p.3).

Vale agora trazer outra auditoria feita pela CGU que é relevante para este
estudo, por apontar exame especificamente sobre o 6rgdo que cuida do setor de
saneamento dentro do Ministério das Cidades. Trata-se de auditoria realizada entre abril
e maio de 2013, na Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA) do
Ministério das Cidades, “por meio de testes, anélises e consolidacdo de informagdes
coletadas ao longo do exercicio sob exame e a partir da apresentacdo do processo de
contas pela Unidade Auditada” (CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2013, p.1).
Os trabalhos da Controladoria “priorizaram algumas areas da gestdo consideradas
estratégicas em relacdo a atuacdo da Unidade, como a gestdo das transferéncias
voluntarias concedidas e os resultados quantitativos e qualitativos da Unidade”
(CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2013, p.1).

Uma das questdes apontadas pela auditoria foi a insuficiéncia de pessoal na

secretaria auditada; a propria SNSA admitiu ao CGU que

“@ clara a imperiosa necessidade de adequacdo do quadro de pessoal, em
termos quantitativos e qualitativos, a missdo organizacional da UJ, pela

ampliacdo da forca de trabalho, o que é de vital importancia para o
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sucesso dos programas sob a responsabilidade da SNSA. [...] Informou
ainda que o efetivo da Unidade, em 2010, ja se mostrava insuficiente
para o cumprimento das atividades que lIhe sdo demandadas, o que foi
acentuado com o langcamento da segunda etapa do Programa de
Aceleracdo do Crescimento — PAC 2” (CONTROLADORIA-GERAL
DA UNIAO, 2013, p.3).

Com isso, a andlise das prestacGes de contas das transferéncias voluntarias
concedidas pela secretaria foi uma das areas prejudicadas pela falta de pessoal. Segundo
a CGU (2013),

“verificou-se que o0 aviso e cobranca de prestacdo de contas das
transferéncias voluntarias concedidas diretamente é realizado por e-mail
e Oficios, e, que ndo existe rotina especifica de analise das prestacdes de
contas. Quanto a estrutura da Unidade para a gestdo das transferéncias,
no que concerne ao pessoal responsavel pela gestdo das transferéncias,
foi considerada insuficiente, especialmente no que concerne a gestdo das
transferéncias voluntarias, descentralizadas por meio de Contrato de
Repasse e Termo de Compromisso. A SNSA informou que, em funcédo da
demanda, especialmente no que se refere a0 acompanhamento dos
Termos de Compromisso firmados no Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC), os dezoito servidores existentes estdo muito aquém
do necessario, sendo estimado um quantitativo de 38 (trinta e oito)
servidores. Desse modo, as principais fragilidades encontradas foram: a
auséncia de normativos internos na area de transferéncias, auséncia de
formalizacdo de sistematica de aviso e cobranca de prestacdo de contas e
estrutura de pessoal e tecnoldgica incompativel com o volume de
transferéncias concedidas” (CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO,
2013, p.4).
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Outras fragilidades foram encontradas pela auditoria da CGU na relacédo entre a
secretaria e a Caixa Econdmica Federal, e nesse ponto a Controladoria-Geral destacou
questdo que também foi tratada por um dos entrevistados do Ministério das Cidades
para o estudo aqui empreendido: o fato de que o ministério ndo pode punir ou sancionar
a Caixa no caso de descumprimentos ou falhas em alguma acéo realizada por ela em
contratos com o ministério — e a prépria CGU encontrou algumas dessas falhas, como
aprovacdo, pela Caixa, de projetos basicos deficientes, realizacdo de licitacGes para
implantacdo de redes coletoras de esgoto “sem obtencdo prévia da anuéncia de
proprietarios privados de imoveis por onde as redes devem passar” (CGU, 2013, p.5),
ou precos acima dos de mercado em licitagdes para aplicacdo de verba federal. Segundo
a Controladoria-Geral,

“a UJ (a SNSA) assinalou como uma de suas grandes dificuldades em
relagdo ao monitoramento dos contratos, bem como sua intervencéao
tempestiva, o0 fato de que ndo ha previsdo de sanc¢des ao agente operador
CAIXA no contrato de servicos firmado com o Ministério das Cidades,
no caso de eventuais descumprimento de informacGes. Diante dessas
circunstancias, a SNSA demonstra a necessidade de fortalecer seus
sistemas de controles internos de maneira a garantir maior potencial de
controle das suas realizagcdes. Considera-se imprescindivel a defini¢do de
indicadores adequados e sua utilizacdo conveniente, bem como reviséo
dos seus procedimentos de controle tendo em vista minimizar as falhas e
fragilidades informadas” (CONTROLADORIA-GERAL DA UNIADO,
2013, p.11).

Outra das principais fragilidades encontradas foi a auséncia de indicadores de
desempenho para a secretaria. De acordo com relato da secretaria a CGU nessa

auditoria, ndo existiam indicadores de desempenho formalmente constituidos.

“ ‘Embora existam algumas tentativas de definicdo de procedimentos
para a utilizagdo de indicadores formulados em grupo de trabalho
ministerial do qual participou a Secretaria de Saneamento, ainda existem
ressalvas sobre sua aplicabilidade. Uma das questdes € relativa a sua

apuracdo, pois os bancos de dados disponibilizados pela Caixa nao
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mantém correspondéncia direta com os indicadores propostos. Além
disso, reforcamos a dificuldade de implantacdo de um sistema sem o
aumento do efetivo de pessoal para anélise critica do comportamento dos
indicadores” ” (CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2013, p.43).

Em relacdo a esse ponto, uma observacdo importante feita pela CGU € o papel

da existéncia de indicadores como informacao para tomada de deciséo:

“[...] as falhas relacionadas a Informacdo e Comunicacdo no ambito da
Unidade (SNSA) se referem, primordialmente, ao potencial informativo
para suporte do processo decisorio. A habilidade da gestdo em tomar
decisdes apropriadas é afetada pela qualidade da informacdo devendo ser
atil, apropriada, tempestiva, atual e precisa. [...] Cabe ressaltar, mais uma
vez, que a auséncia de indicadores impede a qualidade das informacGes
disponiveis a tomada de decisdo e fragiliza a gestdo. Sob essa condicéo €
imprescindivel que a UJ (SNSA) se atente para a dimensdo que a
auséncia de indicadores atinge e promova reversio deste quadro”
(CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAQ, 2013, p.9).

Integrante da SNSA, Machado Filho (2014) também destaca a questdo da
qualidade da informacéo estratégica que o 6rgao possui — e que 0s proprios gestores do
PAC possuem — em relacdo aos empreendimentos de saneamento. Nessa andlise,
também chama a atenc¢do para a necessidade de melhores indicadores para o setor:

“Retroalimentacdo (de informacOes sobre os empreendimentos), a gente
tem, mas poderia ter mais. A gente precisa de informacéo agregada e de
mais qualidade. A gente tem informacdo muito desagregada, com
dificuldade para planejar. No dia a dia vocé usa muito para correcdo de
rumos, ajustes dentro da programacdo. Mas, para o desenho de novos
ciclos, a gente tem mais dificuldade, porque tem informagdo muito
desagregada. Muito heterogénea. Temos indicadores frageis. [...] A gente
tem que qualificar mais a informacdo. N&o conseguimos chegar ainda a

um bom termo. A gente tem um conjunto de dados poderosos, mas nao
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consegue transformar em ferramenta gerencial plena. [...] Depende da
padronizacdo da informacéo, da regularidade. A qualidade da informacéo
que a gente recebe da Caixa € muito ruim, o trabalho do monitor é
essencial. Ndo interessa para a Caixa informar. VVocé se coloca no lugar
do funcionario da Caixa; é mais um trabalho. E vou dar informacao para
ser vigiado? Nao agrega nada, pelo contrério, serve para me fiscalizar,
pode me criar um problema. N&o tem interesse em detalhar a informacao.
Ele tira o extrato do sistema (da Caixa) duas vezes por semana, mas € 0
mesmo, ndo alimentou, ndo atualizou. A gente € cego, ndo Vé a
alimentacdo do proponente. Extracdo mesmo, a gente s6 consegue
garantir a cada quatro meses. Qual detalhe que a gente ndo recebe e que
ajudaria: a data de entrega do boletim de medicdo, por exemplo. Quanto
tempo a Caixa ficou processando até nos pedir o dinheiro (para pagar o
proponente). Tem 3 meses que ele (o0 proponente) estd reclamando, a
Caixa diz que entregou semana passada. A gente ndo tem o cronograma
original da obra. [...] Somos ricos em dados, mas pobres em informacao
[grifo da autora]. Para usar no dia a dia é uma ferramenta, mas para
planejamento de ciclos é dificil. E uma informagéo heterogénea, dificil
de agregar com confianca. E temos ciclos de quatro em quatro meses, sao
dados importantes para gerenciamento macro” (MACHADO FILHO,

2014, em entrevista a autora).

As proéprias especificidades do setor de saneamento também se somam as

dificuldades do 6rgdo. Por exemplo, o fato de que a secretaria precisa acompanhar obras

que tém longa duracdo: segundo relato do Ministério das Cidades a CGU, o tempo de

execucdo, em geral, € acima de quatro anos, e “0s cronogramas estimados das obras de

grande e médio porte de saneamento basico tém previsto uma meédia de 40 meses de

execucdo, com expressivas variacdes segundo porte do investimento, complexidade do

empreendimento, fonte de recursos e tipo de proponente” (CONTROLADORIA-
GERAL DA UNIAO, 2013, p. 37).

“[...] a SNSA relatou as suas dificuldades em estabelecer metas fisicas
anuais absolutamente coerentes com a realizagdo anual, uma vez que 0s
resultados das obras e 0s beneficios consequentes também ndo podem ser

verificados anualmente, mas somente apds a conclusdo efetiva dos



201

empreendimentos de saneamento. [...] Considerando o0s problemas
relacionados a dimensdo da execugdo dos empreendimentos abordada no
relatério, indicamos que o ambiente de controle, a avaliagdo dos riscos,
procedimentos de controle, informacdo e comunicacdo estdo sendo
prejudicados, demonstrando falhas na capacidade gestora da UJ (a
SNSA)” (CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2013, p. 11).

Ja uma observacdo positiva feita pela auditoria refere-se a relacdo entre a
secretaria e 6rgdos de controle. Segundo a CGU, a SNSA “possui rotinas definidas para
0 acompanhamento das demandas dos 6rgaos de controle, mantendo planilha especifica
com as informacdes sobre cada demanda recebida e a divisdo de responsabilidades entre
0s responsaveis pela carteira de contratos” (CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO,
2013, p. 15).

No entanto, a Controladoria-Geral encontrou constatacgdes feitas por ela em anos
anteriores, em 2011 e 2012, e que ainda estavam pendentes de atendimento pela

secretaria:

“-Verificagcdo constante nas fiscalizacGes realizadas pela CGU, de falhas
construtivas e de baixa qualidade dos materiais empregados na execucao

de obras com repasse de recursos do Ministério das Cidades [...]

- A SNSA ndo dispde de efetivo suficiente de servidores para a gestao
dos contratos de repasse celebrados na execucdo dos programas/acoes de
governo sob a sua responsabilidade [...]

- Descumprimento dos normativos que regulam as transferéncias
voluntarias de recursos, tendo em vista a ndo instauracdao de processo de

tomada de contas especial no prazo previsto em normativo [...]

- Atuacdo ineficiente da SNSA em relacdo & CAIXA gerando grande

quantidade de transferéncias voluntarias na situagdo de ‘a aprovar’ e ‘a
comprovar’ ” (CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2013, p.16).
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Na conclusdo da auditoria, a Controladoria-Geral ressalta que, entre os pontos
encontrados pelos trabalhos, um dos principais foram as deficiéncias no

acompanhamento das transferéncias voluntarias concedidas.

“Em que pese a iniciativa de adogdo de providéncias para 0s problemas
detectados, como solicitacdes de informacgfes e requisicdo de medidas
saneadoras para 0S proponentes responsaveis por obras ndo iniciadas,
atrasadas ou paralisadas, e também a participacdo da Unidade em Grupo
de Trabalho especifico para o tratamento de contratos ndo integrantes do
PAC, ainda persiste quantidade significativa de instrumentos de
transferéncia com obras paralisadas e atrasadas que ja consumiram
grande volume de recursos publicos sem que tenham alcancado
funcionalidade que propiciem beneficios a comunidade. Quanto &
estrutura da Unidade para a gestao das transferéncias, no que concerne ao
pessoal responsavel pela gestdo das transferéncias, esta foi considerada
insuficiente, sendo que as principais fragilidades encontradas nos exames
realizados foram: a auséncia de normativos internos na é&rea de
transferéncias, a auséncia de sistematica de aviso e cobranca de prestacdo
de contas e estrutura de pessoal e tecnoldgica incompativel com o
volume de transferéncias concedidas. Além disso, os indicadores de
desempenho da gestdo ndo estdo formalizados e adequados. [...] As
principais causas estruturantes que mais tem impactado no alcance dos
objetivos dos Programas da SNSA sdo as dificuldades em atuar na
solucdo dos problemas que ocorrem na execucdo dos objetos pactuados,
problemas esses causados, no entendimento desta Controladoria, por trés
fatores: a falta de formalizacdo e inadequagdo dos indicadores de
desempenho da gestdo; a falta de uma estrutura adequada no ambito da
Unidade para a gestdo das transferéncias, especialmente no que se refere
ao quantitativo de pessoal; deficiéncias no monitoramento da atuacéo da
CAIXA na fungdo de executora dos recursos oriundos as Agdes de
Governo sob a responsabilidade da SNSA,; e a falta de estrutura adequada
da grande parte dos municipios brasileiros, o que reflete na falta de

capacidade de elaborar e apresentar bons projetos, pela inexisténcia de
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cronogramas mais rigidos para cumprimento por parte dos proponentes
das etapas estipuladas para contratagdo e execugdo dos contratos de
repasse” (CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2013, p.49).
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ConclusGes da secao

Nesta secdo, vimos que:

a) Os sistemas de informacdo de processos de accountability dos projetos do PAC se
dividem em informacdo vinda de processos de controle interno e aquela vinda de

processos de controle externo.

b) Os processos de controle interno nesses casos, encontrados nos niveis municipal,

estadual e federal, sdo oito:

_Atividades de monitoramento e controle da prefeitura de Sdo Gongalo - engenheiros da
prefeitura acompanham obras de grande vulto, de acordo com o cronograma de cada
obra; a fiscalizagdo municipal, porém, é hoje mais ligada a obras de responsabilidade do
Inea do que a obras que tém a Cedae como responsavel; o desenvolvimento de um
sistema municipal de registro de dados e monitoramento do setor de saneamento esta

dependendo justamente de um projeto do Inea para implantacdo de um software

_Atividades de monitoramento e controle da Cedae - fiscais que visitam as obras
regularmente; sdo produzidos relatérios mensais dos fiscais, diarios de obra, relatorios
fotograficos e acompanhamento das medi¢c6es, chamados de boletins de medicdo, onde
fica registrado o avanco fisico da obra; sdo esses boletins de medicéo os dados enviados
pela Cedae & Caixa Econdmica Federal, apds uma andlise da Secretaria Estadual de
Obras do Rio

_Sistema de Gerenciamento de Obras do Estado do Rio (Sigeobras) - ainda ndo tem
todos os seus mddulos implantados, o que faz com atualmente seja apenas um sistema
de acompanhamento de pagamentos de obras, sem registrar e gerenciar informacdes
sobre desempenho dos empreendimentos e seus estagios; ndao had previsdo para a
implantacdo de todos os médulos

_Atividades de monitoramento e controle da Caixa Econdmica Federal - a Caixa utiliza,
para registrar e gerenciar os dados das obras de saneamento do PAC, o Sistema de
Acompanhamento dos Programas de Fomento (com dados béasicos dos contratos, além

da execucdo fisica e financeira) e o PAC Pendéncias (para monitoramento das



205

pendéncias dos contratos e prazos previstos para solucdo, bem como previsao de inicio e

término das obras)

_Sistema de Acompanhamento de Contratos e Investimentos (Saci) do Ministério das
Cidades - o sistema é alimentado por informag6es que vém da Caixa; o ministério tem
um monitor para cada grupo de contratos, que faz 0 acompanhamento do proponente

(do projeto) e da Caixa, checa informacoes e atualiza o Saci

_Salas de Situacdo e Gabinetes de Gestdo Integrada (GGIs) do PAC - as Salas de
Situacdo sdo reunibes dos ministérios que executam os projetos do PAC (no caso do
saneamento, o Ministério das Cidades, com participacdo tambbém da Caixa) com os
trés ministérios que acompanham o programa (Fazenda, Planejamento e Casa Civil); os
GGls sdo reunides nos estados das quais participam os monitores dos grupos de
contratos do Ministério das Cidades, Caixa e 0 proponente do projeto (que ndo
participa, por exemplo, das salas de situacdo). Mais recentemente, também comecaram
a participar dos GGls, de forma menos esporadica e mais regular, representantes das

empresas privadas construtoras que executam obras dos projetos

_Atividades da Controladoria Geral da Unido (CGU) - auditorias na Secretaria do PAC

e na Secretaria Nacional de Saneamento do Ministério das Cidades

_O préprio SGI-PAC, ja visto em secdo anterior
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3.3.2. Processos de controle externo

Os processos de controle externo identificados para os empreendimentos do

PAC selecionados neste estudo foram dois:
_Atividades do Tribunal de Contas da Unido (TCU)

_Atividades do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ)

a) Atividades do Tribunal de Contas da Unido (TCU)

Auditor federal de Controle Externo do TCU, Olivio Armando Cordeiro Janior
integrou, de 2010 a inicio de 2014, um grupo de trabalho dentro do Tribunal que
cuidava especificamente do monitoramento do PAC, chamado TMS PAC, sendo TMS a
sigla do TCU para “Tema de Maior Significancia” — assuntos que, pela complexidade,
exigem maior monitoramento. Nele, Cordeiro Junior cuidava justamente da organizacao

dos dados.

“Em 2007, com o lancamento do PAC, ele passou a ser o que
chamavamos na época de TMS. S&o areas ou temas sobre os quais 0
Tribunal achava que deveria atuar com maior preocupacdo. Vocé alocava
uma equipe de auditoria, e essa equipe fazia um raio-x daquela situacao.
No caso do PAC, foi um pouco diferente dos demais TMS, porque o
PAC ¢ algo continuo; os outros TMS tém um periodo, fazia-se um grande
relatério, e ai acabou. No PAC, ndo; foi um TMS por muito tempo”
(CORDEIRO JUNIOR, 2014, em entrevista & autora).
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Além dos trabalhos efetuados por essa equipe, eventualmente ela também
demandava trabalhos de outras unidades do TCU, diz o auditor. No inicio o
acompanhamento do PAC pelo TCU era por meio da Secretaria de Macroavaliagcdo
Governamental (Semag), dentro da Coordenadoria de Desenvolvimento Econdmico,
porque, além das acOes de infraestrutura, o programa trazia uma série de medidas fiscais
e econdmicas. Depois 0 tema migrou, dentro da estrutura do Tribunal, para outra
secretaria (na época da realizacdo da entrevista desta pesquisa, ainda estava para ser
definida).

“Na Semag nosso objeto ndo era fiscalizacdo das obras, 0 que tentamos
fazer foi o acompanhamento da evolucdo dos investimentos. Mas o foco
ndo era cada obra. Tinhamos acompanhamento das obras fisicas, mas a
distancia, com informacdes da Sepac (Secretaria do PAC). Ficou
acordado que, a cada balanco do PAC, a Sepac ia enviar ao Tribunal uma
planilha com todas as a¢des. (Enviavam) Qual eixo da acao, tipo, subtipo,
fontes de recursos, responsavel pela execucdo, modalidade, datas
previstas, percentual de execugio fisica” (CORDEIRO JUNIOR, 2014,

em entrevista a autora).

A partir de 2010, Cordeiro Junior passou a transformar as planilhas enviadas ao
Tribunal em um banco de dados SQL. A equipe do TMS PAC gerava os capitulos sobre
0 PAC dentro da andlise das contas do governo federal feita periodicamente pelo TCU;
além disso, sobre saneamento, eram gerados trabalhos em separado, diz Cordeiro
Junior. Em paralelo ao acompanhamento feito pela equipe do TMS PAC, havia o
monitoramento de obras (de saneamento e de outros setores, como transportes) por meio

de unidades de fiscalizacao de obras e auditorias operacionais.

Responsavel, dentro da Secretaria do PAC (Sepac), pela interlocucdo da
secretaria com o6rgdos de controle como o TCU e a CGU, Osmar Parra destaca que,
atualmente, no monitoramento de projetos do PAC, o TCU “tem se dedicado bastante a

uma auditoria mais operacional” (PARRA, 2014, em entrevista a autora).

“O TCU pode fiscalizar tanto o PAC como um programa, como cada

empreendimento, ou grupo de empreendimentos por estado, por tipo. (No
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TCU) Vocé tem as auditorias de conformidade, para ver se (o elemento
fiscalizado) estd adequado a legislacdo; e as auditorias operacionais, para
ver se 0 que foi planejado esta sendo obtido. Porque as vezes algo esta
sendo executado, mas nao esta atingindo o resultado planejado. O TCU
estd com um viés operacional forte. Fui a um evento recentemente onde
presidente do TCU disse que estdo com 40% da forca de trabalho
voltados para auditorias operacionais. Estdo focando bastante em analise

de desempenho” (PARRA, 2014, em entrevista a autora).

Uma dessas auditorias operacionais originou o acordao 593/2015, votado em 25
de marco de 2015 pelo plenario do TCU. Parte do Fiscobras 2014 — conjunto de
fiscalizacbes do TCU relativas a obras e seu andamento, e por meio do qual o Tribunal
recomenda, por exemplo, a paralisacdo de obras com indicios de irregularidades —, a
auditoria foi realizada entre 20 de janeiro de 2014 e 4 de julho de 2014, “com o0 objetivo
de avaliar a situacdo e a gestdo das obras realizadas no ambito das acdes do programa
0122 - Servicos Urbanos de Agua e Esgoto, por meio da transferéncia de recursos do
Ministério das Cidades (MCidades) a unidades da Federacdo, mediante a celebracdo de
contratos de repasses/termos de compromisso com a interveniéncia da Caixa Econémica
Federal (Caixa), na condi¢do de mandataria da Unido” (TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO, p. 1, 2015). Segundo o TCU, o total de recursos fiscalizados foi de R$ 10,4
bilhdes “calculado a partir dos 491 contratos de repasses firmados pelo MCidades entre
os exercicios de 2007 a 2011 e ativos até 27/12/2013, segundo a Caixa,
independentemente do estagio das obras envolvidas” (TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO, p. 1, 2015). Para o exame realizado pela auditoria, foram selecionados, por

amostragem estatistica, 142 contratos do total de 491.

O programa 0122 (dos PPAs 2004-2007 e 2008-2011), o escolhido para a
auditoria do Tribunal na parte do programa relativa as acdes do Ministério das Cidades
(hé recursos relativos ao 0122 também nos or¢camentos da Fundagdo Nacional de Saude
(Funasa) e da Agéncia Nacional de Aguas (ANA) ), é um dos que fazem parte do PAC
na area de infraestrutura urbana (outros desses programas, afirma o TCU, sdo o 0497 -
Aguas do Brasil (PPA 2008-2011); o 0805 - Infraestrutura Urbana (PPA 2008-2011); o
2040 - Gestao de Risco e Resposta a Desastres (PPA 2012-2015); o 2049 - Moradia
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Digna (PPA 2012-2015); e 0 2068 - Saneamento Basico (PPA 2012-2015) ). “Dentre 0s
investimentos relacionados, o programa 0122 [...] assume relevancia em funcdo do
consideravel montante de recursos destinados a ele, de R$ 11.928.379.319, nas leis
orcamentarias do periodo de 2007 a 2011 e da quantidade de contratos de repasse ativos
em 27/12/2013 (491). Ademais o programa foi encerrado em dezembro/2011, o que
[possibilita] fazer com maior propriedade um recorte da situacdo das obras,
principalmente em relagdo ao conjunto de agdes que permanecem inacabadas ou que
ainda n&o haviam iniciado” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, p. 8, 2015).

Ao analisar a execucdo do programa 0122 na parte relativa as acbes do
Ministério das Cidades, o TCU aponta um quadro de baixa execu¢do orgamentaria,
sustentada por uma pratica de uso continuo do instrumento de restos a pagar para

postergar para 0s exercicios seguintes os recursos ndo investidos no exercicio anterior.

“[...] na média dos cinco anos, 88,73% da dotacdo autorizada foram
empenhados [ou inscritos em restos a pagar], entretanto, desse montante
empenhado, apenas 20,86% foram pagos (repasses financeiros,
realizados por meio da emissdo de ordem bancaria via Siafi), o que ja
aponta para deficiéncias com respeito a aplicacdo dos recursos destinados
as obras de saneamento. Destaca-se que parcela desses recursos
empenhados e ndo repassados € anualmente inscrita e reinscrita em
Restos a Pagar (RAP). No entanto, o que se verifica no ambito de
diversos 6rgdos repassadores de recursos da administracdo publica — e o
MCidades é um exemplo — é a utilizacdo de sistematicas inscricdes e
reinscricdes desses recursos orcamentarios ndo executados, gerando um
verdadeiro orcamento paralelo ao aprovado pela Lei Orcamentaria Anual
(LOA) de cada exercicio. [...] Nos exercicios de 2010 e 2011, os valores
de restos a pagar acumulados de exercicios anteriores foram superiores
ao orcamento autorizado dos respectivos exercicios. Tal situacdo infla o
volume de recursos que a entidade tem para lidar impactando em sua
capacidade operacional, ja que — além do or¢camento anual aprovado — o
MCidades atua com elevados orgcamentos e execuc¢do, herdados de
exercicios anteriores” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, p. 9-10,
2015).
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Ja quando o Tribunal trata do monitoramento das operacdes selecionadas e
contratadas com verba do PAC por meio do programa 0122, pode-se destacar que, entre
o0s objetivos de tal monitoramento, estd a preocupacdo ndo apenas com 0 processo de
accountability das acdes (o controle e a prestacdo de contas dessas a¢fes), mas também
se inclui uma preocupacdo com a aprendizagem que pode vir desse processo de
accountability — ou seja, com o efeito que o processo de controle e accountability pode
ter na gestdo da continuidade do programa. No acdrddo, o TCU ressalta que o

monitoramento tem como objetivos

“determinar se o0s investimentos feitos estdo sendo bem utilizados;
identificar problemas no andamento dos empreendimentos selecionados e
nos contratos em andamento, e encontrar solucBes; garantir que 0s
empreendimentos sejam executados no tempo certo; priorizar, em futuras
seleces, os proponentes que obtiveram melhor desempenho; utilizar
licbes de experiéncia de projetos anteriores; determinar se os critérios de
selecdo sdo 0s mais apropriados para a resolucdo do problema em
questdo; atendimento ao principio da transparéncia, por meio da
disponibilizacdo de informacGes para a prestacdo de contas a populacao e
ao publico interessado” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, p. 11,
2015).

Ao elencar as instancias, dentro do governo federal, responsaveis por esse
monitoramento, 0 TCU aponta 6rgdos que também foram cobertos pelo estudo aqui
empreendido: a Caixa Econémica Federal, o Ministério das Cidades, a Secretaria do
PAC (SEPAC) e o Comité Gestor do PAC (coberto neste estudo por meio do Ministério
do Planejamento, das informacg6es obtidas com a representante desse ministério, Miriam
Chaves).

Sobre 0 acompanhamento feito pela Caixa, 0 acérddo cita as informagdes que ela
possui no sistema PAC Pendéncias e que ela envia ao Ministério das Cidades; e as a¢oes
de fiscalizagcdo das geréncias da Caixa sobre o andamento dos contratos, com a

producdo dos seguintes documentos:



211

“a) Laudo de Analise de Engenharia (LAE): documento que contém
manifestacdo conclusiva da Caixa sobre a viabilidade técnica do
empreendimento, emitido ap6s andlise de engenharia acerca dos

respectivos projeto e planilha propostos;

b) Sintese do Projeto Aprovado (SPA): documento elaborado com base

no LAE e submetido a homologacao do Ministério das Cidades;

c¢) Verificacdo do Resultado do Processo Licitatorio (VRPL): documento
contendo verificacdo dos seguintes aspectos, dentre outros: se o objeto do
contrato de repasse estd adequadamente contido na licitagdo promovida
pelo ente tomador; se a planilha da proposta vencedora guarda
compatibilidade de itens, quantidades e custos, com a inicialmente
analisada; se a vigéncia do contrato é compativel com o cronograma

inicialmente apresentado;

d) Relatério de Acompanhamento de Empreendimento (RAE):
documento técnico que relata, a cada vistoria realizada nas obras objeto
dos contratos de repasse celebrados, a evolugdo fisico-financeira do
empreendimento do ponto de vista de engenharia, além de prestar
informagdes complementares, observacBes técnicas relevantes e conter
relatério fotografico que ilustra o estigio da obra. E com base neste
documento que s&o autorizadas as liberagdes dos recursos” (TRIBUNAL
DE CONTAS DA UNIAOQ, p. 12, 2015).

Ja em relacdo ao monitoramento pelo Ministério das Cidades, o Tribunal afirma
que, além das informag6es que o ministério recebe da Caixa, ele também acompanha os
empreendimentos por meio de monitores dos contratos e das reunides presenciais ou por
videoconferéncia dos Gabinetes de Gestdo Integrada (GGls), “para produzir relatorios
sintéticos que servem como instrumentos internos utilizados para a cobranca de
providéncias junto ao tomador, a Caixa e a outros agentes envolvidos na execucdo do
empreendimento. Além disso, fornecem subsidios aos gestores para a definicdo de
estratégias de atuacdo e tomadas de decisdo” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO,

p. 12, 2015). H& ainda, mencdo ao uso do Saci pelo ministério para esse
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acompanhamento e para essa gestdo. Novamente, o Tribunal aponta mecanismos de
controle que também foram encontrados pelo estudo aqui empreendido; e, também
novamente, relaciona esse processo de controle e monitoramento ao planejamento —

como o estudo aqui realizado defende.

Nesse processo de monitoramento dos empreendimentos de saneamento do
PAC, os critérios para classificacdo do status da obra (no caso da Caixa, por exemplo,
se a obra estd acelerada, com andamento normal, atrasada ou paralisada) também sao
alvo de critica do TCU: segundo o acorddo, ao tratar do registro de informacGes da
Caixa sobre o status de cada empreendimento, “por vezes, o status registrado na base de
dados em comento ndo representa a real execucao fisica do empreendimento, pois foram
identificados casos, por exemplo, de obras sem avanco fisico durante largo periodo, sem
que a obra seja registrada como paralisada e, ainda, outros casos de registro de status
normal depois de alteragdes de cronogramas ocasionadas por largos atrasos das obras”
(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, p. 14, 2015).

Outro ponto ressaltado na auditoria do Tribunal é que, quando sdo comparadas
as classificacdes de status dos empreendimentos utilizadas pela Caixa com as
classificacBes utilizadas pelo Ministério das Cidades, hd divergéncias. A Caixa usa
como critério de classificacdo a “afericdo do cronograma real executado versus o
cronograma previsto. O cronograma previsto € elaborado pelo tomador, e conforme
analise prévia de engenharia, baseada em projeto e demais documentos técnicos
fornecidos pelo mesmo, suas informagdes s&o alimentadas nos sistemas de controle
(SIAPF e SIIGF) para fins de acompanhamento e controle” (TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO, p. 14, 2015). Ja 0 Ministério das Cidades afirma que usa como critérios de
classificacdo a verificagdo dos seguintes pontos: “data do Gltimo desbloqueio realizada
ha mais de 90 dias, exceto para aqueles contratos contemplados na Portaria
Interministerial 130, de 23 de abril de 2013, e para aqueles que optaram por adotar o
modelo de afericdo por parcelas (termos de compromisso do PAC2); se o andamento
fisico da obra estd comprometido; se ja houve declaragdo da empresa executora de que
ndo dard continuidade a obra; paralisagdo por orgdos de controle quando detectadas
irregularidades)” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, p. 15, 2015).

Ao serem cotejados os resultados das duas classificacBes, o Tribunal encontrou,

por exemplo, que, de 23 obras que a Caixa classifica como “normal”, o Ministério das
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Cidades classifica dez delas como “atrasada”; 12 delas como “paralisada”; e uma como
“concluida”. De um outro conjunto de 41 obras tidas como “atrasada” no sistema da
Caixa, o ministério classificava 29 delas como “paralisada”; nove delas como “normal”;

e quatro delas como “concluida”. Para o TCU,

“0 numero significativo de divergéncias entre as bases de dados em
comento evidencia fragilidades com relacdo a confiabilidade das
informagdes para fins gerenciais. Assim, entende-se pela necessidade
implementacdo de mecanismos que permitam melhor integracdo e
homogeneidade dos critérios utilizados para monitoramento de obras,
bem como, de rotinas que possam identificar contratos de repasse com
maiores riscos de paralisagdes ou abandono, a fim de possibilitar que os
agentes governamentais envolvidos possam acompanhar e adotar
medidas que auxiliem na resolucdo de problemas identificados”
(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, p. 16, 2015).

Outra situacdo encontrada pela auditoria do TCU — e que jéa tinha sido apontada
pelo Tribunal em outras ocasifes, em acompanhamento realizado anteriormente pelo
TCU para a producdo dos capitulos sobre o PAC nos relatorios do Tribunal sobre as
contas de governo da Presidéncia da Republica — foi a prética de reclassificacdo de
status de uma obra de “atrasada” para “normal”, devido a repactuacdo realizada para sua

execuc¢do. Segundo o acérdao,

“o niimero de obras com status ‘normal’ deveria ser significativamente
inferior aos 22% observados, visto que foi possivel identificar que
algumas delas foram assim consideradas ap6s a realizacdo de reajustes
prorrogando os prazos inicialmente pactuados, justamente pelo fato de a
obra ndo ter sido concluida no prazo inicial fixado, ou seja, a situacdo
mais indicada em termos gerencial seria de fato classifica-la como
atrasada. Observa-se, portanto, que o status ‘normal’ constante na base de
dados da Caixa ndo indica que a obra esteja, de fato, sendo executada nos
prazos previstos no projeto e no contrato de repasse assinados, visto que
basta a realizagdo de alteragOes de cronograma para que obras com
prazos de execucdo atrasados a longa data sejam reclassificadas para o
status ‘normal’ ” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, p. 16, 2015).
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Ainda sobre as informacGes de acompanhamento e gestdo do tempo de execugédo
das obras, a auditoria afirma que ha “falta de confiabilidade dos dados relativos aos
tempos estimados para o fim das obras acompanhadas. [..] s&o constantes as
prorrogacdes de prazos finais de vigéncia para conclusdo das obras e consequentemente
dos respectivos contratos de repasse” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, p. 17,
2015). O acorddo da exemplos dessa falha gerencial no controle dos tempos dos
projetos — e um desses exemplos é justamente um dos projetos examinados no estudo

aqui empreendido, o da Estacao de Tratamento de Esgoto de Sdo Gongcalo:

“CR 0223370-83, referente a melhoria da estagdo de tratamento de
esgoto no municipio de Sdo Gongalo/RJ, com obra iniciada em 4/7/2008,
atingiu apenas 34,07% de execucao fisica ap6s mais de cinco anos desde
seu inicio. De acordo com a base de dados da Caixa, a obra se encontra
classificada como paralisada, porém, possui data estimada para seu
término em 30/6/2014” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, p. 17,
2015).

Essa analise do planejamento de informacdes gerenciais para 0 acompanhamento
do empreendimento, e das falhas que esse planejamento mostra ter, € um dos principais
pontos do acorddo para o estudo aqui realizado — é, alids, evidéncia essencial de que ha
gestdo inadequada da informacdo em processos de descentralizacdo de politicas
publicas. Outra questdo trazida pela auditoria que é essencial aqui € o ponto do acordao
que trata da troca de informacGes entre as instancias que acompanham os projetos do
PAC. Além das divergéncias nas classificacdes de status de obras entre Caixa e
Ministério das Cidades (o que pode ser considerado uma falha, ou um ruido, nessa troca
de informacdes entre essas instancias), o acordao aponta a necessidade de um canal de
informacdes institucionalizado entre o Ministério das Cidades e outra instancia, qual

seja, a do estado ou municipio, sem a intermediacédo da Caixa:

“Qutro ponto a destacar que poderad importar em significativas melhorias
nas informacOes sobre as obras objeto dos contratos de repasse geridos

pelo MCidades €é relativo a implementagdo de mecanismos
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institucionalmente formalizados para obtencdo e registro de dados
obtidos junto aos tomadores, conforme registra o proprio ministério [...]:
‘Ainda ndo existem instrumentos formais para repasse das informagdes
do convenente para o MCidades/SNSA (Secretaria Nacional de
Saneamento Ambiental do Ministério das Cidades), contudo, trata-se de
uma reivindicacao ja apresentada a Secretaria Executiva do ministério. A
implantagdo de um sistema de informacdo corporativo no MCidades,
capaz de receber dados e processar informacgdes prestadas diretamente
pelo proponente, sem a intermediacdo da mandataria, € importante para
aperfeicoar a qualidade das informacGes e incrementar a qualidade e a
responsividade do monitoramento dos empreendimentos. No entanto, seu
desenvolvimento e implementagdo esta fora da alcada de competéncias
da SNSA (Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental do Ministério
das Cidades), uma vez que envolve todas as secretarias finalisticas do
ministério. A obtenc&o das informagdes diretamente do tomador constitui
instrumento valioso para monitorar e aferir a qualidade dos servicos
prestados pela Caixa, na condi¢do de mandatéria da Unido’ [grifo da
autora] ” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, p. 17-18, 2015).

Outro apontamento dos auditores também foi visto por este estudo durante
entrevista com um dos integrantes do Ministério das Cidades, além de ter sido
encontrado também em auditoria da CGU vista anteriormente: o fato de que o
ministério ndo tem como punir a Caixa Econémica caso haja descumprimento ou
irregularidade em alguma das acdes realizadas pela Caixa como mandatéria da Unido —
exemplo de falta de enforcement (poder de sangdo) no processo de controle das agoes
do PAC.

“Consta ainda [...] o registro de outras fragilidades que representam
riscos ao processo de consecucdo de empreendimentos: ‘Outro
instrumento importante para incrementar a efetividade dos trabalhos da
mandataria consiste no estabelecimento de uma clausula de penalidades
no Contrato de Prestacdo de Servigos firmado entre 0 MCIDADES e a

CAIXA, prevendo sancdes nos casos de falhas e omissdes na prestacao
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de servicos, pois atualmente ndo ha como sanciona-la.” Sem entrar no
mérito da qualidade dos servigos prestados pela Caixa, assunto que foge
ao escopo do presente trabalho, concorda-se com o posicionamento do
Ministério no sentido que é necessaria a existéncia de instrumento que
possibilite ao gestor dos recursos a aplicacdo de penalidades a mandataria
(a Caixa Econdmica Federal), em caso de omissdes ou realizacdo de atos
que impliquem prejuizos a regular consecucéo dos recursos previstos no
orcamento da concedente. Assim, com vista a reforcar a importancia do
mecanismo de controle em comento, propde-se recomendacdo ao
MCidades para que faga constar, no contrato de prestacdo de servicos
firmado com a Caixa Econbmica Federal, clausulas que disciplinem
critérios para julgamento e aplicacdo de penalidades por atos realizados
na condicdo de mandataria de recursos previstos no orcamento do
MCidades” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2015, p.18-19)

O perfil do setor de saneamento também é alvo da analise que a auditoria faz do

tempo e do andamento dos empreendimentos da area:

“alguns empreendimentos na area de saneamento, mesmo ap6s concluida
a etapa de obras de engenharia, ainda dependem de pactuacdes relativas a
realizacdo dos servicos de operacdo e de manutencdo para que possam,
de fato, serem colocados em pleno funcionamento. [...] considerando os
contratos assinados, independente do status, ter-se-ia para 0s 262
contratos do PAC 1 assinados em 2007, um percentual médio de
execucdo fisica de aproximadamente 20% dois anos apds suas
respectivas assinaturas sendo o valor de investimento médio destes
contratos R$ 18.527.855,81. Por outro lado, para os 179 contratos de
repasse relativos ao PAC 2 (assinados em 2011), a média do percentual
de execugdo fisica atingida dois anos ap0s a assinatura foi de
aproximadamente 11%, com valor médio dos contratos de R$
23.905.865,17. [...] nota-se pelos dados apresentados que a analise prévia
que o Ministério promoveu nos projetos no PAC 2 ndo foi suficiente para

incrementar o percentual de execucéo fisica das obras e [...] tampouco
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vem contribuindo para mitigar os problemas de projeto que acarretam
atrasos nas obras. [...] o Ministério reconhece as dificuldades internas
envolvidas nesse processo: ‘Em fun¢do do tempo disponivel para analise
do material técnico, da limitacdo de recursos humanos e materiais e da
grande quantidade de propostas usualmente apresentadas nos processos
de selecéo realizadas, a anélise realizada ndo é exaustiva e ndo contempla
todos 0Ss processos necessarios (para) assegurar que 0S projetos
apresentados estdo em condicdo de aprovacdo imediata na andlise
detalhada realizada pela Caixa Econémica Federal, na etapa pos-sele¢ao.’
O MCidades acrescenta que tem tentado contornar as dificuldades por
meio de ‘estratégia de aproximagdes sucessivas, de forma a induzir e
promover a qualificacdo do material técnico ao longo do processo de
selecdo e principalmente na fase de contratacdo das iniciativas’, bem
como, tem o Ministério custeado a elaboracdo de estudos
complementares e dos projetos executivos das propostas selecionadas
para atendimento” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAOQ, 2015, p.24-
25).

Aqui chegamos a um dos pontos destacados por este estudo, e que foi ressaltado
pelos auditores do TCU como um dos principais motivos para os atrasos e paralisacoes
de obras do PAC: a auséncia de capacidade técnica dos governos locais, notadamente
dos municipios, para a elaboracdo de projetos basicos e executivos, para sua
implementacdo e execucgdo, e para seu monitoramento. O que, no fim, trata-se de falta
de capacidade de planejamento e controle. De acordo com o TCU, dentro do que o
Tribunal chama de dificuldades na fase de pré-investimento dos empreendimentos do
PAC, a baixa qualidade técnica de projetos é a principal delas.

Um dos motivos para essa baixa qualidade de projetos, além da pouca
qualificacdo técnica das administragdes municipais, € também, segundo o TCU, a
concentracdo de repasse de recursos pelo governo federal em determinados periodos,

em vez de esse repasse ocorrer regularmente.

“Entende-se que a imprevisibilidade e a grande concentragdo dos atos de
celebracdo nos anos 2007 e 2011 [...] esté associada a relevantes riscos na
consecucdo dos empreendimentos dos programas geridos pelo MCidades.
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Em virtude dessa sazonalidade dos atos de celebragcdo dos instrumentos
de repasse, 0s estados e municipios — que possuem histéricas dificuldades
em manter uma estrutura permanente de profissionais dedicados a
elaboracdo de projetos, em especial na area de saneamento, por nao haver
uma politica continuada de investimentos —, se veem obrigados, de uma
hora para outra, a apresentar propostas mesmo que estas possuam nivel
incipiente de estudos. As deficiéncias destes projetos — conforme se
apresentara em topico especifico do presente relatério — constituem o
principal motivo de atrasos e paralisagdes, conforme informac6es obtidas
junto a propria instituicdo mandataria referente a amostra de 142 obras
selecionadas. A descontinuidade dos processos de celebracdo de
instrumentos de transferéncias tem relevantes consequéncias
operacionais para as instituicdes envolvidas, visto que 0s 0rgdos
concedentes, 0s intervenientes e 0s tomadores sdo obrigados a se
mobilizarem de forma sazonal para cumprimento de suas respectivas
atribuicbes. Nao se pode desconsiderar, ainda, 0s impactos da
descontinuidade dos processos de celebracdo de contratos de repasse
sobre a iniciativa privada que atua na area de saneamento — em especial
sobre 0 escasso mercado de empresas projetistas —, que se depara com
demandas a serem atendidas de forma concomitante e em curtos prazos
de tempo. Por fim, pode-se afirmar que a sazonalidade dos investimentos
acarreta prejuizos a politica de saneamento como um todo, dado que
qualquer politica pablica deve ser continuamente formulada, monitorada
e revisada. A situacdo demonstra, inclusive, que a execucao de recursos
do programa 0122 deu-se forma desconectada aos instrumentos de
planejamento estratégico, em especial com as diretrizes, objetivos e
metas fixadas pelo Plano Plurianual (PPA), previsto no artigo 165 da
Constituicdo Federal, pois, em vez de ser distribuida ao longo dos
respectivos anos do PPA, concentrou-se em dois momentos especificos
(2007 ¢ 2011)” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2015, p.25-26).

Exemplo dos efeitos que um projeto deficiente pode ter sobre todo o andamento

do empreendimento é o fato de que, do total de 142 contratos da amostra da auditoria,
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somente 15 deles — ou cerca de 10% da amostra — ndo sofreram alteracdo de valores ao

longo do andamento da obra.

Além dos auditores, o proprio Ministério das Cidades, nas suas manifestacdes ao
Tribunal, admite as deficiéncias de gestdo. Apesar de afirmar que tem investido recursos
no apoio a desenvolvimento de estudos e projetos de engenharia, com 356 termos de
compromisso firmados para isso, e de destacar que em torno de 38% dos projetos
selecionados na 4a selecdo da segunda fase do PAC 2 terem sido elaborados com verba
federal, o ministério reconhece, em um trecho do acérdio, a “ ‘auséncia de estrutura
especializada e dedicada a prestacdo de apoio e assisténcia na area de desenvolvimento
urbano, em ambito federal’ ” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAOQ, 2015, p.39-40).

Em outro trecho, o ministério aponta quatro principais dificuldades para os

atrasos e paralisacdes, sendo as duas primeiras:

(T3N3

1) Problemas de gestdo. Nas ultimas décadas, a falta de recursos para
investimentos no setor, além de desorganizar o planejamento setorial,
desestimulou estados e municipios a buscarem formas mais eficientes de
gestdo e profissionalizacdo dos servigos. Assim, 0s prestadores de
servicos de saneamento tém apresentado deficiéncias na gestdo,
problemas financeiros, insuficiéncia de recursos humanos e fragilidades
institucionais. Esses fatores influenciam diretamente a elaboracdo de
projetos, a capacidade de execucdo das obras, a realizacdo de licitacOes, a
obtencdo da titularidade da area e do licenciamento ambiental, etapas
necessarias para a realizacdo das obras, que, quando comprometidas,

acarretam atrasos e paralisacdes na execucdo dos empreendimentos.

i) Deficiéncias nos projetos de engenharia. Parte expressiva dos projetos
de engenharia apresentados pelos entes federados e prestadores de
servicos ao Governo Federal apresentavam fragilidades ou deficiéncias
técnicas e precisaram ser revistos, atualizados ou readequados para
garantir a qualidade e funcionalidade dos empreendimentos. A qualidade

insuficiente dos projetos de engenharia é a face mais visivel das caréncias
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de gestdo, econdmicas e de planejamento do setor’ ” (TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO, 2015, p.32).

As outras dificuldades apontadas pelo ministério também se ligam a deficiéncia
da fase de preparagéo de projetos, no sentido de que ou tém entre suas causas projetos
deficientes, ou poderiam ser melhor enfrentadas por projetos bem elaborados:
licenciamento ambiental e titularidade das areas, exigéncias que poderiam ser melhor
atendidas por projetos mais bem formulados, ja que um dos apontamentos do ministério
¢ que “ ‘0s proponentes tém apresentado dificuldades para o atendimento das exigéncias
ambientais, seja por falta de pessoal capacitado, por desconhecimento da legislacdo ou
por falta de organizacdo para acompanhamento dos prazos das licengas’ ” (TRIBUNAL
DE CONTAS DA UNIAOQ, 2015, p.32); e problemas de licitacdo, que, de acordo com o
ministério, ocorrem ““ ‘seja durante a fase preparatoria (elaboragdo dos orgamentos), ou
por falhas no decorrer dos procedimentos, em especial nas fases de estudos preliminares
e projetos, que resultam em aditamentos contratuais, sobreprecos, paralisacGes de obras
e disputas judiciais’ ” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2015, p.32).

Dessa forma, os auditores resumem:

“Observa-se a concentracdo das causas na fase de pré-investimento dos
empreendimentos, ou seja, falhas na preparacdo e no planejamento
necessarios para o posterior desembolso dos recursos: projetos de
engenharia, obtencdo das areas e licencas requeridas ao empreendimento
e mesmo a selecdo e contratacdo de empresas para execucdo das obras.
[...] A causa mais frequente relacionada aos problemas que levam a uma
evolucdo ndo satisfatoria das obras sdo as deficiéncias nos projetos de
engenharia dos empreendimentos. Em 80 contratos de repasse,
representando 56,34% do total da amostra de 142 contratos, essa foi a
causa identificada por meio da andlise de documentos e informacoes
obtidos junto a mandataria no curso dos trabalhos de auditoria. Desses
oitenta contratos de repasse, 47 estavam com a situacdo das obras
registradas como atrasadas, 21 com situacdo das obras como paralisadas
e em outros doze contratos as obras ainda nao haviam sido iniciadas”
(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2015, p. 33).
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Entre os exemplos citados pelo acordao de obras em que problemas relativos ao
projeto de engenharia foram identificados como a razdo do mau andamento das obras,
estd o caso da Estacdo de Tratamento de Esgoto de S&o Goncgalo, um dos
empreendimentos selecionados pelo estudo aqui realizado. De acordo com informacdes
obtidas na Caixa pelo Tribunal, relativas as obras de melhoria da ETE (que foram
iniciadas em julho de 2008, com valor de investimento de R$ 25,3 milhGes, por meio do
contrato de repasse 223.370-83, assinado em setembro/2007), as obras, em dezembro de

2013, estavam com execucdo financeira de 33,2%. O TCU sublinha:

“[...] a obra encontra-se atrasada em virtude de o projeto ter sido
readequado por duas vezes, sendo necessaria a autorizacdo do MCidades.
A 2% etapa da obra esta em analise na Caixa. [...] em 14/4/2010 foi
apresentada readequacdo do projeto e do orcamento, devido a
necessidade de construgdo de um novo decantador secundario, ndo
previsto originalmente, e que foi aprovada pela Caixa em 21/5/2010. Em
28/1/2011 foi apresentada nova proposta de readequacdo da planilha
orcamentaria, incluindo tratamento de lodo, que teve acatamento negado
pelo MCidades” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2015, p.36).

A caracteristica de descentralizacdo de recursos e a¢fes dos empreendimentos
do PAC, o que envolve, muitas vezes, as trés esferas de governo — e em como isso
impacta na gestdo e no controle desses empreendimentos, ndo sé administrativamente,

mas também politicamente —, é outro ponto de destaque na auditoria.

“[...] o modelo de financiamento de obras no qual 0s recursos sao
disponibilizados por uma esfera de governo, no caso a Unido, mas a
responsabilidade pela execucdo estd nos outros niveis, estados e
municipios, ndo favorece a melhor gestdo dos empreendimentos [...].
Uma vez disponibilizados recursos pela Unido, [...] a tendéncia natural é
que 0 compromissario, estado ou municipio, deseje, em curto prazo,
iniciar a obra. Muitas vezes o tempo politico, ou seja, 0 tempo do
mandato eletivo do governante, difere e/ou é inferior ao tempo
tecnicamente necessario para consecucdo da obra, cumprindo todo o

ciclo de estudos, projetos, licitacdo, contratacdo e execucdo do
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empreendimento. Nesse contexto, a tendéncia € que as fases de pré-
investimento, dentre as quais o0 projeto € uma das mais importantes,
sejam preteridas [...]. H& ainda [...] a defasagem do valor previsto no
contrato de repasse, ou seja, a lentiddo na execucdo da obra faz com que
0S recursos inicialmente previstos possam se tornar insuficientes para
consecucdo do objeto pactuado, demandando mais recursos da Unido
e/ou do compromissario, sob pena de a obra tornar-se inacabada. O
impacto financeiro dos projetos de engenharia deficientes surge também
com a necessidade de realizacdo de constantes aditivos nos contratos
administrativos das obras, inclusive criando ambiente de risco para a
ocorréncia de sobrepreco, superfaturamento e outras formas de
irregularidades. Outra consequéncia, no caso especifico das obras de
saneamento realizadas com recursos da Unido, € a sobrecarga da
estrutura da Caixa, [...] uma vez que as sucessivas pendéncias técnicas
[...] e as reprogramagdes orcamentérias [...] demandam analise da equipe
técnica da mandataria. [...] estados e municipios apresentam resisténcia
em investir recursos proprios em projetos de engenharia sem que haja
garantia de recursos para posterior realizagdao da obra” (TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO, 2015, p.37-38).

Para o TCU, apenas com foco maior na fase de pré-investimento dos
empreendimentos do PAC — ou seja, na fase de planejamento, e planejamento néo
apenas da execucao da obra, mas dos instrumentos que serdo utilizados no seu controle

— esse quadro de atrasos e paralisacdes no setor de saneamento pode ser revertido.

“O que se busca é a inversdo da ordem em que é feita a analise dos
projetos, ou seja, em vez de focar a analise pormenorizada dos projetos
somente depois de assinados 0s contratos de repasse para execugdo das
obras, que seja priorizada essa analise em momento anterior,
necessariamente antes da realizacdo das respectivas licitagdes. Frisa-se
também que essa analise ndo tem por objetivo [..] transferir a
responsabilidade do projetista para o agente que vier a analisar o projeto

nem transferir a responsabilidade da execucdo das obras ao Ministério
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e/ou a Caixa. A responsabilidade pela elaboracdo do projeto sera sempre
da empresa ou profissional devidamente habilitado, assim como a
responsabilidade pela contratacdo e fiscalizacdo dos projetistas é dos
estados e municipios. [...] Ou seja, o apoio técnico que hoje é fornecido
tardiamente, de forma corretiva, passaria a ser prestado tempestivamente,
de forma preventiva. A identificacdo de falha ou deficiéncia no projeto
somente apds o inicio das obras, como visto atualmente, também acarreta
a necessidade do envolvimento dos entes da Unido, entretanto, em um
contexto no qual o bom andamento da obra ja estd comprometido”
(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2015, p.41).

Em relacdo a outra dificuldade apontada pelo Ministério das Cidades para os
atrasos e paralisacdes de obras — a existéncia de problemas em licitacfes —, também tem
entre suas causas 0s projetos técnicos deficientes. Projetos deficientes ou inadequados,
afirma o TCU, atrasam o ritmo de execugdo da obra, “em razao das indefinicdes sobre o
que serd executado e como [...]. Desse modo, a empresa executora por vezes nao
consegue abrir frentes de trabalho no ritmo adequado a maximizar a produtividade de
suas equipes, 0 que termina por afetar o custo do empreendimento. [...] A existéncia de
vicios nos projetos de engenharia, que acarretam tanto atrasos na execucdo das obras
como demora para realizacdo dos processos licitatérios, revelam problemas no sistema
de planejamento dos entes tomadores” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2015,
p.43).

Uma quarta dificuldade apontada pelo Ministério das Cidades — problemas

relativos a obtencdo de areas para as obras — também possui

“forte correlacdo com os problemas de projeto de engenharia dos
empreendimentos, podendo ser tanto causa como consequéncia destes.
Do total de dezesseis contratos de repasse com problemas relacionados a
terrenos, em treze (81,25%) foram identificados também problemas com
0s projetos de engenharia. [...] a localizacdo de cada elemento dos
sistemas de saneamento constitui parte essencial do projeto de
engenharia. Caso a area prevista ndo esteja disponivel, o projeto tera que
se alterado. Da mesma forma, modificagdes mais relevantes nos projetos

de engenharia podem acarretar a necessidade de ocupacdo de areas nao



224

previstas inicialmente, sendo preciso novos tramites para aquisicdo ou
desapropriagdo dos terrenos” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO,
2015, p.48).

E mais uma dificuldade destacada nesse processo, a obtencdo de licencgas
ambientais, também seria amenizada ou combatida por projetos mais bem elaborados, ja
que, “considerando as varias etapas dos procedimentos de licenciamento ambiental e
outorga, essas atividades devem ser planejadas e executadas com antecedéncia, de modo
a ndo impactar o custo e o0 cronograma da obra apds iniciada” (TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAQ, 2015, p.53).

Ponto essencial encontrado pela auditoria — pois mostra a relacdo e o feedback
entre processos de planejamento e processos de accountability analisados no estudo aqui
empreendido — é que falhas de fiscalizacdo (isto é, de accountability) levam a falhas de

planejamento.

“A auséncia de punigéo por abandono injustificado (da obra pela empresa
executora), citada pelo MCidades, juntamente com demais situacOes
identificadas, em especial o baixo ritmo de execucdo da obra pela
contratada e a necessidade de correcdo de servicos mal executados
(retrabalho) explicitam também a dificuldade dos 6rgéos tomadores em
fiscalizar e gerir seus contratos. A fragilidade das fiscalizagcbes pode
acarretar ainda o envio a Caixa de medicdes de obras com
irregularidades, impropriedades ou incoeréncias e também na posterior
identificacdo, pelo corpo técnico daquela instituicdo financeira, de
problemas na execucdo dos servi¢os 0 que, por seu turno, pode levar a
discussbes que atrasem 0s pagamentos e, em consequéncia, 0
empreendimento” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2015, p.43).

Por fim, outro ponto fundamental sublinhado pelo acérddo é a conclusao de que,
em paralelo a melhoria dos projetos técnicos apresentados, outra mudanca que deve
ocorrer € no que o Tribunal chama de “engrenagem federativa” ¢ “infraestrutura
informacional”. Ou seja, a auditoria conclui destacando a importancia de se levar em

conta o fato de que varios niveis de governo — e, nesse sentido, véarias fontes e fluxos de



225

informacao — estdo envolvidos nas acdes descentralizadas que sdo 0s empreendimentos
do PAC.

“Inobstante o fato de que o governo federal tem sido o grande
financiador dos investimentos realizados nos ultimos anos, ndo se pode
olvidar que, sobretudo em relacéo a producdo de diagnosticos e desenho
das solucbes a serem implantadas, deve haver inequivoco protagonismo
das administra¢cbes municipais, por se tratar de matéria inerente ao
planejamento urbano, e dos estados, posto que as companhias estaduais
de saneamento detém as concessOes desses servigos na maioria das
cidades brasileiras. Essa distribuicdo de poderes e de responsabilidades
em uma federacdo de trés niveis, com elevados graus de autonomia,
implica a necessidade de grande engenhosidade e capacidade
colaborativa [grifo da autora] [...]. O trabalho ora relatado teve como
foco os 6rgdos e entidades publicas federais. Os resultados trazidos a luz
pela unidade técnica [...] apontam para a necessidade de que sejam
continuados e aprofundados, especialmente [...] para compreender a
engrenagem federativa, 0 que seria mais adequado no ambito de uma
auditoria coordenada. Esclareca-se que [...] 0 estado ou municipio [...] é
responsavel por: (i) elaborar e/ou obter os documentos técnicos
necessarios para a realizacdo da obra (projetos, licengas etc.); (ii) realizar
a licitagdo que selecionard o executor da obra; (iii) fiscalizar sua
execucdo; e (iv) prestar informacdes sobre a obra e a aplicacdo dos
recursos repassados. Idealmente, municipios e estados devem deter [...]
diagnosticos atualizados de suas demandas por saneamento basico [...].
Na mesma linha, as companhias estaduais de saneamento [...] devem ter
levantadas suas demandas, déficits de oferta e deter carteira de projetos
aptos a aproveitar as janelas de financiamento. Bons projetos de
saneamento derivam necessariamente de uma boa infraestrutura
informacional [grifo da autora] que ndo pode ser acionada apenas a partir
do incentivo representado pela oferta de recursos federais” (TRIBUNAL
DE CONTAS DA UNIAQ, 2015, p.76-80).
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A auditoria analisada acima &, nesse sentido, um exemplo de atuacdo do TCU
por meio do Fiscobras, sistema em que o TCU indica, para o Congresso, em quais obras
h&, por exemplo, indicacdo de irregularidades e recomendacdo de paralisacdo. Desse
modo, esse tipo de trabalho do Tribunal complementa e reforga o outro tipo de controle
externo que ele exerce sobre as acGes do PAC, a analise e o julgamento das contas de
governo da Presidéncia da Republica — para a qual a Sepac continua encaminhando ao
Tribunal, a cada balango publico do PAC, quadrimestralmente, um balanco mais
detalhado, com todos os empreendimentos, e mais um relatério consolidado no fim do

ano,

“A Sepac € um 06rgdo de monitoramento do programa (PAC). [..]
Quando tem algum problema com o TCU, nos reunimos com a equipe
técnica do TCU, com a equipe, no caso (do saneamento), do Ministério
das Cidades. Fazemos um encaminhamento para agilizar, para evitar a
paralisacdo da obra. Gracas a isso, de 2011 para ca, ndo houve novas

paralisa¢des no Fiscobras” (PARRA, 2014, em entrevista a autora).

Nesse contato Sepac-TCU, no entanto, a via é de mdo Unica: ndo ha, segundo
Osmar Parra, envio de informagdes do TCU para a Secretaria do PAC de forma regular.
“Como se fosse um processo de feedback, ndo existe” (PARRA, 2014, em entrevista a

autora).

Ja em relacdo as caracteristicas da area do saneamento, um ponto destacado por
Parra é que, além do grande volume de obras pulverizadas pelo pais, outra caracteristica
do setor que dificulta seu monitoramento é o fato de os projetos técnicos terem
diferencas entre si. “No saneamento s3o muitas obras, e variadas. E diferente de UBS
(Unidades Basicas de Saude), por exemplo, que também sdo muitas obras de valor
pequeno, mas tém um padrdo. No saneamento, varia” (PARRA, 2014, em entrevista a

autora).



227

b) Atividades do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ)

O controle realizado pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-
RJ) no setor de saneamento no estado é um processo de accountability do tipo a priori,
ou anterior. Analisando-se relatorios de atividades do TCE e processos julgados no
Tribunal sobre essa area, especificamente sobre empreendimentos da area no municipio
de Sdo Goncalo — onde se localizam os projetos do PAC selecionados para o estudo
aqui realizado —, pode-se observar que tal controle concentra-se, fundamentalmente, na

etapa de elaboracdo de editais de licitacdo e realizacdo de processos licitatorios.

Uma busca sobre agdes de saneamento em Sdo Gongalo nos relatorios anuais
de atividades do Tribunal de 2007 a 2014 mostrou a existéncia de:

1) Dois processos sobre projetos de saneamento em S&o Goncalo integrantes do
Programa de Saneamento dos Municipios do Entorno da Baia de Guanabara (PSAM)

Sdo0 os processos 102.758-5/13 e 114.061-6/13, que tratam da Licitagdo
Publica Internacional 01/2013, planejada pelo governo estadual do Rio. Na decisdo do
TCE do processo 102.758-5/2013, por exemplo, o Tribunal recomenda que seja
remetido o projeto bésico a ele; que seja elaborada uma minuta contratual; e que sejam
estabelecidos pontos que podem ser considerados basicos em um edital de licitacdo,
como prazo para execucdo do contrato e assinatura, critérios para aceitabilidade de

precos, data de pagamento e regras para recursos a serem interpostos.

2) Um processo sobre projetos executados no setor em S&o Gongalo pela Delta sem
realizacdo de licitacdo (mesma empresa executora dos projetos de saneamento do PAC

no municipio)
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Trata-se do processo 104.123-4/11, no qual a decisdo do TCE € de
determinar que sejam explicados 0 motivo para a ndo realizagédo de licitacdo na escolha
da Delta, e o preco contratado.

3) Um processo sobre projetos executados no setor em Sdo Gongalo pelo Inea

E o0 processo de nimero 101.837-8/12, que trata de projeto do Inea (de
recuperacdo ambiental e controle de inundagdes) na bacia do Rio Imboassu — a mesma
que é alvo também de um dos projetos do PAC selecionados pelo estudo aqui
empreendido. Na ultima decisdo do TCE sobre o processo, o Tribunal afirma que o Inea
cumpriu as recomendacdes feitas, como encaminhamento de documentagdo sobre

estimativas de custos.

4) Um processo sobre agdes de saneamento em Sdo Goncalo integrantes do Programa
de Despoluigdo da Baia de Guanabara (PDBG)

No processo 113.994-5/07, o TCE analisa a situagdo das EstacOes de
Tratamento de Esgoto (ETES) de municipios da Regido Metropolitana do Rio, entre eles
Sdo Gongalo. E traca um historico que ajuda a explicar o cenario atual da cobertura de
servicos de esgotamento na regido, além de apontar como a deficiéncia de projetos
basicos — ou seja, de planejamento — no setor prejudica seu andamento:

“Na implantagdo dos Sistemas de Esgotos houve um sistematico
descompasso entre a construgdo das ETES e as redes coletoras de esgotos, de
forma que as ETEs foram totalmente concluidas em periodo bastante anterior
as redes de esgotos [...]. O motivo desse descompasso foram dificuldades
financeiras de vérias gestdes do governo do estado, que ao longo dos 14 anos
do PDBG deixaram de aplicar 0s recursos necessarios para a conclusao das
obras das redes. [...] As vazdes (0 volume de esgoto) que chegam as ETEs,
construidas pelo PDBG, estdo muito aquém do previsto [...]. O escopo inicial
para execucdo dos coletores tronco e das redes de esgotos foi reduzido
consideravelmente em virtude da necessidade de ajustes nos servicos, que

geraram aditivos de acréscimo de valor, devido a inconsisténcias existentes
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nos projetos basicos” (TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO
DE JANEIRO, 2007, p.1).

5) Dois processos sobre acdes de saneamento em bacias e na Estacdo de Tratamento de
Esgoto (ETE) de Sdo Gongalo

Um dos processos, o de numero 229.487-9/07, trata de obras nos rios
Imboassu e Alcantara. Nele, o TCE recomenda, em sua decisédo, mudangas no edital
como a inclusdo da chamada ART (Anotacdo de Responsabilidade Tecnica) de
Orcamento, um item que também pode ser considerado basico em um projeto de
engenharia. Também no outro processo, de nimero 102.172.2/08, o TCE recomenda a
inclusdo, no projeto basico de obras na bacia do Rio Mutondo e na ETE do municipio
(alvos dos projetos do PAC escolhidos para o estudo aqui empreendido), também da
ART de Orcamento.

Dessa forma, pelo menos dois pontos chamam a atencdo a partir desse exame
do controle exercido pelo TCE-RJ no setor de saneamento em Sao Gongalo. Primeiro, e
como jé foi observado anteriormente, esse controle resume-se, basicamente, a analise de
editais de obras/servicos no setor, com a realizacdo de recomendag6es/determinacdes a
Orgdos estaduais e/ou municipais para a etapa licitatoria das obras/servicos. Tal
caracteristica foi apontada também por Manoel Renato Machado Filho, do Ministério
das Cidades: “O TCE (do Rio) tem a preocupacdao em aprovar os editais de licitagao,
(dar) um parecer prévio sobre a licitacdo. O que a gente percebe é a analise prévia (pelo
TCE), ndo um controle sistematico, como o TCU faz” (MACHADO FILHO, 2014, em

entrevista a autora).

O segundo ponto que chama a atencdo a partir do exame das atividades de
controle do TCE é a existéncia de um emaranhado de projetos (ou tentativas de
projetos) pensados e iniciados para o setor de saneamento em Sdo Gongalo. O que se
pode inferir, porém — ao se ver 0 ano de execuc¢do/inicio desse cipoal de projetos citados
nos relatorios e processos do TCE, e se considerar a situacdo atual da cobertura de
servigos de esgotamento sanitario no municipio —, € que boa parte ficou pelo caminho,

devido a atrasos no andamento ou mesmo paralisagdes.
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ConclusGes da secao

Nesta secdo, vimos que:

a) Os processos de controle externo no caso dos empreendimentos de saneamento do

PAC, foram encontrados nos niveis estadual e federal:

_Atividades do Tribunal de Contas da Unido (TCU) - controle realizado por meio de
andlise do PAC dentro da andlise das contas da Presidéncia da Republica; e por meio de

auditorias operacionais

_Atividades do Tribunal de Contas do Estado do Rio (TCE-RJ) - controle basicamente a
priori, com andlise de editais de licitacdo/contratacdo de projetos de saneamento no

municipio de Sdo Gongalo
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3.4. Sistemas de informacdes de planejamento de projetos do PAC

Os sistemas de informacGes de planejamento dos empreendimentos de
saneamento do PAC podem ser examinados de acordo com o nivel de governo em que
se encontram, dado que o grau de desenvolvimento e qualidade desse planejamento

varia bastante conforme a esfera de governo enfocada.

No nivel federal, os sistemas de informacédo para o planejamento de tais projetos
sdo aqueles utilizados pelas Salas de Situacdo e pelos GGIs do PAC, pois € nessas
reunides que ocorrem tomadas de decisao e planejamento de metas para a continuidade
do andamento dos empreendimentos, como corre¢cdes de rumo nesse andamento ou
redefinicdo de metas. Tais sistemas utilizados por essas instancias sdo, além dos
balangos do PAC, os sistemas Netuno e ClikView, parte do SGI-PAC, e as informacdes

vindas do Saci, do Ministério das Cidades, que também alimentam o SGI-PAC.

Na esfera estadual, os sistemas de informacgdes que auxiliam o planejamento das
metas e cronogramas definidos pelo governo estadual — nos contratos dos
empreendimentos entre governo estadual, Caixa Econdmica Federal e empresas
privadas que participam dos empreendimentos — s&o o Sigeobras, estadual; os boletins
de medicdo da Cedae; e 0 Sistema de Acompanhamento dos Programas de Fomento e o

PAC Pendéncias, ambos da Caixa.

No nivel municipal, ndo ha ainda um sistema ou banco de dados préprio que
auxilie no planejamento dos projetos de saneamento em S&o Gongalo (RJ). O préprio
Plano Municipal de Saneamento de Sdo Gongalo ainda ndo estava concluido até inicio
de 2015 — apesar de a previsao inicial da prefeitura era a de que ele ficasse pronto até

novembro de 2014.

Vale destacar e detalhar aqui os problemas enfrentados para o planejamento do
setor de saneamento pela prefeitura, pois ela é, claramente, o agente publico mais
proximo da ponta da politica publica examinada — o que torna tal planejamento
realizado por ela parte essencial do estudo aqui empreendido.
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O Plano Municipal de Saneamento de S&o Gongalo comegou com um impasse.
Inicialmente, a Caixa Econdmica Federal, cujo contato com a prefeitura comegou em
2011, era quem desenvolveria o Plano, com recursos do Orgamento Geral da Uniéo,
explica Gilson Franco. Surgiu, entdo, um desentendimento entre a metodologia que a
Caixa queria usar, e que a prefeitura desejava, e a prefeitura desistiu de realizar o Plano

por meio da Caixa.

“Qual foi o impasse entre prefeitura e Caixa? A Caixa queria que
fizéssemos uma pesquisa de campo (para o Plano) com 10% da
populacdo do municipio. Questionamos isso. O estado utiliza pesquisa
com 2 mil, 3 mil habitantes representando a populagéo inteira. Por que
teriamos que usar (na pesquisa) mais de 150 mil habitantes? E apenas
para tragar um progndstico, ndo era nem projeto de execucdo de obra, era
um projeto de planejamento. Com isso, cancelamos o contrato com a
Caixa e 0 OGU (Orcamento Geral da Unido). [...] Na época, o recurso era
muito aquém, eram R$ 800 mil sé para o projeto do Plano; s a pesquisa
de campo levaria quase metade disso ai” (FRANCO, 2015, em entrevista

a autora).

O cancelamento se deu no inicio de 2014, diz Franco. A prefeitura entdo decidiu
desenvolver o Plano com recursos préprios, com a Encibra, uma empresa gue ja tinha
“contrato de projetos com a prefeitura” (FRANCO, 2015, em entrevista a autora) e que
também foi a vencedora de uma licitacdo realizada em 2014 para a escolha de quem
desenvolveria o Plano para a prefeitura. “Em 2013 tivemos dois semindrios sobre o
Plano Municipal no Sesc. Ja tinha a Encibra 14, a gente ja tinha contato com a Encibra
de outros projetos. Em 2014 ela foi contratada para o Plano Municipal” (FRANCO,
2015, em entrevista a autora).

No entanto, outro obstaculo surgiria depois disso.

“O Plano era para ter sido entregue ja em novembro (de 2014). Nao foi
por falta de pagamento da prefeitura & Encibra. Ela (a empresa) ja fez
toda a pesquisa de campo, e parou 0 projeto na fase em que estava
elaborando os prognosticos. Faltam a elaboracdo dos progndsticos e a

realizacdo de audiéncia pablica e audiéncia na Camara (de Vereadores do
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municipio). A partir de fevereiro (de 2015), a prefeitura garantiu que esta

sanando as pendéncias” (FRANCO, 2015, em entrevista a autora).

A pesquisa de campo realizada pela Encibra, afirma Franco, foi composta de
entrevistas com moradores feitas em seminérios realizados pela prefeitura, além de
entrevistas coletadas na porta da sede da prefeitura, onde um quiosque foi instalado para
essa coleta, e de entrevistas com representantes de associaces de moradores do
municipio. Além dos questionarios aos entrevistados, Franco diz que a prefeitura
também enviou a Encibra informacbes que possuia sobre o setor de saneamento no

municipio.

“Nao havia um contexto de informacdo. Essas informagdes tiveram que
comecar a serem construidas. O que a gente tinha na méo sobre agua,
esgoto, residuos, organizamos isso e fomos mandando a empresa.
Estimamos que em torno de 20% a 30% da populagcdo do municipio
tenham rede coletora de esgoto nas casas. Os outros podem ter ligacao
(domiciliar de esgoto), mas é para (0 esgoto) ser jogado dentro de rios,
corregos, dentro de sistema de aguas pluviais” (FRANCO, 2015, em

entrevista a autora).

A pesquisa de campo realizada pela Encibra, diz Franco, também incluiu o
mapeamento da rede de agua e esgoto no municipio. Entretanto, ele ndo soube precisar
se toda a rede existente tinha sido mapeada, devido a falta de atualizacdo do andamento
dos trabalhos pela Encibra, o que, segundo Franco, devia-se ao problema do atraso no
pagamento a empresa. “Possivelmente a Encibra ja concluiu o mapeamento, sim. Nao
me passou por conta desse problema que teve do pagamento” (FRANCO, 2015, em

entrevista a autora).

Procurado em margo de 2015, um representante da Encibra afirmou por e-mail
gue o Plano ainda estava em concluséo, e que mais informacdes sobre ele s6 poderiam

ser obtidas por meio da prefeitura.

Sobre os custos do Plano, Gilson Franco afirma que “na licita¢@o tinha saido por
R$ 799 mil” (FRANCO, 2015, em entrevista a autora). Ou seja, 0 mesmo custo
anteriormente planejado, quando o projeto ainda estava com a Caixa. Segundo Franco,

nessa época o recurso da OGU para o projeto “era R$ 800 mil s6. Apenas a pesquisa de
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campo (que a Caixa desejava) levaria quase metade disso ai” (FRANCO, 2015, em

entrevista a autora).

O processo de desenvolvimento do Plano Municipal de Saneamento de SG se
iniciou sem que o municipio contasse com um conselho municipal que cuidasse do
setor. De acordo com Franco, o Conselho Municipal de Saneamento de SG foi criado no
fim de 2014, por meio de lei. “Agora a gente estd aguardando o Plano de Saneamento
ser sancionado para eleger os representantes (do Conselho), porque ndo adianta nada
eleger se ndo tiverem um plano no qual trabalhar. S foi feito porque a (presidente da
Republica) Dilma (Rousseff) exigiu participacdo popular (no setor de saneamento para
que as prefeituras continuassem a poder receber verba federal para a area, determinagéo

vinda por meio de lei federal)” (FRANCO, 2015, em entrevista a autora).

Ainda segundo Franco, para o desenvolvimento do Plano ndo ha contato da
prefeitura de SG com a Agenersa ou mesmo com a Cedae; apenas com o Inea e com
empresas que ja prestaram servigos para a Cedae.

Por fim, vale destacar dois pontos nessa analise dos sistemas de informacdes de
planejamento para os empreendimentos do PAC. O primeiro deles é a verificacdo de
que sistemas de registro/armazenamento e sistemas de controle se confundem — o que

ajuda a mostrar a ligacao e o papel desses processos para o0 gerenciamento.

Em segundo lugar, merece atencdo a falta de comunicacdo entre sistemas de
informacdes utilizados para o planejamento e a tomada de decisdes dos projetos do PAC
nos diversos niveis de governo. Essa falta de comunicacdo entre sistemas

informacionais é também uma falta de integracdo no planejamento desses projetos.
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ConclusGes da secao

Nesta se¢édo, vimos que:
a) Os sistemas de informac&o de processos de planejamento dos projetos do PAC séo:

_no nivel federal, os balancos do PAC; os sistemas Netuno e ClikView, parte do SGI-
PAC; e as informacbes vindas do Saci, do Ministério das Cidades, que também
alimentam o SGI-PAC

_no nivel estadual, o Sigeobras, estadual; os boletins de medicdo da Cedae; e 0s
sistemas de gerenciamento de obras da Caixa, que sdo o Sistema de Acompanhamento
dos Programas de Fomento e o PAC Pendéncias

b) No nivel municipal, ndo hé ainda um sistema ou banco de dados proprio que auxilie
no planejamento dos projetos de saneamento em Sdo Gongalo (RJ), e o proprio Plano

Municipal de Saneamento da cidade ainda néo estava concluido até inicio de 2015
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4. Conclusdes

A principal conclusdo a que este estudo chega € a obtencdo de indicios que
verificam suas duas hipoteses. A primeira dessas hipdteses, como vimos, € a de que
falamos de uma cadeia de informagGes quando falamos de agbes publicas
descentralizadas — como € o caso de projetos de saneamento dentro do PAC, objeto
deste estudo, mas como € o caso também de projetos de tantos outros setores, e ndo
apenas dentro do PAC, ja que acOes descentralizadas e que passam por mais de uma

esfera de governo, num pais federativo e da dimenséo do Brasil, sdo frequentes.

Trata-se de uma cadeia de informagfes vindas tanto de processos de
fiscalizacdo, monitoramento, avaliacdo e controle (processos de accountability, enfim)
da acdo puablica em cada um dos niveis de governo que tratam dela, quanto de
informac@es vindas também de atividades de planejamento e tomada de decisao sobre a
continuidade dessa acdo, neste caso principalmente da esfera mais alta de governo, a
federal, gestora do PAC.

O principal indicio da existéncia desse fluxo de informacdes foi ter verificado,
por meio deste estudo, que um momento desse fluxo interfere em outro. Por exemplo, a
obtencdo de uma informacdo de modo inadequado por um dos niveis de governo que
conduzem essa acdo descentralizada acaba prejudicando o registro para armazenamento
dessa informacdo por outro nivel de governo, que, por sua vez, afeta a utilizacdo dessa
informac&o por uma outra esfera de governo. Logo, se h& essa interferéncia e essa

influéncia entre os varios momentos desse fluxo de informacGes, trata-se de uma cadeia.

A segunda hipOtese da pesquisa — a de que ha um feedback, uma
retroalimentacdo entre informacgdes produzidas por processos de accountability
(monitoramento/avaliagdo/controle) e informagdes consumidas pela etapa de
planejamento da politica publica, j& que os processos de accountability acabam
produzindo informagdo sobre uma politica que é consumida pelo planejamento dessa
prépria politica, para tomar decisbes e definir institucionalmente continuidade de
intervengdes e correcdes de rumo dessa acdo publica — também pdde ser verificada. Por

meio, alias, da verificacdo da primeira hipotese: parte do encadeamento de informacgoes
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visto nas acdes publicas descentralizadas que foram selecionadas aqui € justamente o
fato de que informagdes produzidas por processos de controle (informag6es vindas de
atividades de fiscalizacdo e controle de 6rgdos como Cedae e Caixa) acabam sendo
utilizadas para tomadas de decisdo e planejamento da continuidade dessas acOes (tais
informacdes, por exemplo, alimentam o Saci, do Ministério das Cidades, que por sua

vez alimenta o0 SGI-PAC, as Salas de Situagéo e os GGIs).

A compreenséo desse fluxo de informagdes fica melhor se analisarmos cada uma
de suas etapas, seguindo o conceito de gestdo da informacdo visto na andlise
bibliografica deste estudo — o de que gestdo da informacgédo € o encadeamento de um
conjunto de atividades de identificacdo de necessidades e de fontes de informacdo; de
obtengdo de informacédo; de armazenamento de informacédo; de desenvolvimento de
produtos/servicos de informacéo; de distribuicdo e compartilhamento de informagéo; e

de uso de informacéo.

Vamos, entdo, a analise de cada uma dessas seis etapas — que é também, como
dito na introducdo deste estudo, o proprio diagnostico a que este estudo se prop6s, o
diagnostico do Sistema de Gestdo de Informacgbes do PAC (SGI-PAC), pois cada uma
das seis etapas de gestdo da informacdo dos projetos do PAC se liga ao SGI-PAC, parte,
ele proprio, dessa cadeia de informagdes. E o que veremos agora.
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1) Identificacdo de necessidades e de fontes de informacéo

_Salas de Situacdo e Gabinetes de Gestdo Integrada (GGIs) do PAC

Tais reunides sdo as atividades que identificam necessidades e fontes de
informacao para os projetos do PAC, porque sdo nessas reunides que os ministérios que
compdem o Comité Gestor do PAC, assim como o ministério que cuida do setor em que
estd o0 projeto (no caso do saneamento, o Ministério das Cidades, como j& visto),
examinam a situacdo do projeto e 0 andamento de sua execucdo, e, de acordo com essa
situacdo e esse andamento, analisam suas necessidades atuais (para correcdo de rumo,
por exemplo) e como podem ser atendidas. Podemos dizer que as Salas de Situacdo e 0s
GGls sdo as instancias em que 0s gestores param para pensar no que esta acontecendo

com 0s projetos.

*Indicios de deficiéncia:

As atividades dessa etapa ocorrem principalmente apenas num dos niveis de
governo que tratam dos projetos, o nivel federal, por meio das Salas de Situacdo, das
quais participam a Secretaria do PAC, ministérios e por vezes a Caixa Econémica
Federal. Com isso, as necessidades de informacdo sentidas pelos outros dois niveis (0
estadual e o municipal) ndo s&o trazidas diretamente a essa instancia de discussao, assim
como as fontes de informacdo que poderiam atender a essas outras necessidades. Um
avanco institucional nesse sentido, porém, € a realizacdo dos GGIs com 0s proponentes
dos projetos (e, de forma menos regular, com os agentes privados, as empresas
construtoras que participam das acbes). No entanto, outro avango que poderia ser
pensado para isso seria a realizagdo regular de “salas de situacdo” estaduais/municipais,

apenas com representantes desses niveis de governo.

Além de poderem funcionar como uma espécie de preparo para a participacéo do
proponente do projeto nos GGIs, essas salas de situacdo serviriam para uma melhor
integracdo de informagdes (e um melhor exame de necessidades informacionais e fontes
para atendé-las) entre prefeituras e governos estaduais, sobretudo nos casos em que o

empreendimento do PAC ¢ realizado no municipio mas tem como proponente e/ou
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interveniente executor o governo estadual e/ou algum o6rgdo estadual (caso dos
empreendimentos de saneamento do PAC realizados no municipio de Sdo Gongalo, que
tém como proponente o governo estadual do Rio, e como interveniente executora a
Cedae).

Essas “salas de situacdo” estaduais/municipais seriam importantes
especificamente para o caso do setor de saneamento, dado que as Salas de Situacédo e
GGls, no caso do saneamento, tratam de uma carteira de empreendimentos, nao
havendo uma Sala de Situacdo por empreendimento (possivel em 4&reas menos
pulverizadas, como visto anteriormente). Assim, uma “sala de situagdo”
estadual/municipal para o saneamento poderia tratar de um volume menor de
empreendimentos — o que tenderia a levar a um acompanhamento mais individualizado

para os projetos do setor.
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2) Obtencdo de informacéo

_Atividades de fiscalizagdo/monitoramento/controle da prefeitura de S&o Gongalo, da
Cedae, da Caixa Econdmica, da Controladoria-Geral da Unido (CGU), do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) e do Tribunal de Contas do Estado do Rio (TCE-RJ)

Estas séo as atividades em que dados e informacdes sobre os empreendimentos
do PAC sdo obtidas, ja que € por meio de acBes de fiscalizacdo e controle que sdo
produzidos relatorios e boletins sobre o empreendimento e sobre seu andamento; dessa
forma, é obtida informacéao sobre o empreendimento das atividades de monitoramento e
controle. Ou seja, 0s processos de accountability, ao serem grandes produtores de
informacdo, mostram-se uma forma essencial de obtencdo de informacdo para uma
cadeia de informacgdes, ja que é a informacdo produzida por tais processos de

accountability que é a informacéo obtida pela cadeia.

No caso da prefeitura, da Cedae e da Caixa, sdo as atividades que acompanham a
politica pablica na ponta, realizadas pelos chamados street-level bureaucrats: os fiscais
da Cedae, da prefeitura e da Caixa que, com regularidades distintas, visitam e medem o
andamento do empreendimento. Ja no caso da CGU, do TCU e do TCE-RJ, as
informacdes obtidas sdo por meio ndo apenas de fiscalizacdo na ponta (de auditores do
TCU, por exemplo, no caso de visitas in loco ao empreendimento), mas também de
obtencdo de informagdes por meio de solicitacbes de informagdes a outros 6rgdos
federais ou a 6rgéos estaduais/municipais.

*Indicios de deficiéncia:

Como, na etapa anterior, a identificacdo das necessidades de informacdo nédo é
uma atividade especifica e institucionalizada nos niveis estadual e municipal de
governo, a etapa de obtencgéo de informacdo para toda a cadeia fica prejudicada. Como
visto anteriormente, se houvesse uma instancia institucionalizada no governo estadual
ou municipal (ou uma que reunisse representantes dessas duas esferas) para examinar
especificamente, e com alguma regularidade, as necessidades de informacao do estagio

atual dos empreendimentos do PAC (e, portanto, as fontes para atender a essas
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necessidades), isso facilitaria a etapa seguinte da cadeia de informacdo, que é

justamente a obtengédo da informacao.

Ou seja, a fiscalizacdo e o controle na ponta poderiam passar a buscar as
informagdes que a etapa anterior viu que sdo necessarias para o estagio atual daquele
determinado empreendimento (por exemplo, se na etapa anterior essa “sala de situagao”
estadual/municipal observasse que determinado projeto de saneamento esta com
andamento mais lento devido a entraves ligados a licencas ambientais, a fiscalizagéo e o
controle poderiam passar a enfocar o tramite do projeto nessa &rea ambiental, e obter

informacdes sobre esse ponto).
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3) Armazenamento de informacéo

_Registro e armazenamento de dados e informacgfes nos seguintes sistemas: pasta de
arquivos do setor de saneamento da prefeitura de Sdo Gongalo; Sigeobras, do governo
estadual do Rio; Sistema de Acompanhamento dos Programas de Fomento e PAC
Pendéncias, ambos da Caixa Econdmica Federal; Saci, do Ministério das Cidades;
sistemas Netuno e ClikView, parte do SGI-PAC.

Estas sdo as atividades que registram, organizam, classificam e armazenam, em
sistemas dos varios niveis de governo, os dados e as informacgdes obtidas na etapa
anterior. Vale sublinhar que esse registro e esse armazenamento de informagdes sdo
feitos em graus distintos de precisdo, acuracia e qualidade dependendo do nivel de

governo e do 6rgdo, como veremos ao tratar das deficiéncias nessa etapa.

*Indicios de deficiéncia:

Em primeiro lugar, merece atencdo o fato de que o armazenamento de
informacdes sobre o setor de saneamento e seus empreendimentos no nivel de governo
mais proximo da ponta da politica publica (ou seja, o nivel municipal) significa uma
pasta no computador de um funcionario. Além de ndo consistir propriamente em um
banco de dados ou em um sistema gerencial, essa pasta de arquivos ndo é alimentada de
forma regular, como foi visto. Avancgos nesse nivel de governo no que diz respeito a
registro e armazenamento de informacdes sobre saneamento podem ser trazidos apés a

implementacdo, no municipio, do sistema ArcGIS, como foi relatado.

O nivel seguinte, o estadual, também mostrou armazenamento deficiente. A
implementacdo de todos os mddulos do Sigeobras ndo estd concluida, como visto.
Apenas com a implementacdo de todos os modulos esse sistema podera registrar,
organizar e armazenar informagdes basicas sobre o andamento da execugdo e sobre o
desempenho dos empreendimentos do PAC dos quais 0 governo estadual é proponente.
Até o inicio de 2015, porém, ndo havia previsdo para a concluséo dessa implementacéo,

como Visto.
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Graus maiores de precisao, acuracia e qualidade foram encontrados nos sistemas
de armazenamento no nivel federal: o da Caixa; o Saci (do Ministério das Cidades); e 0
Netuno e o ClikView, parte do SGI-PAC. No entanto, vale a ressalva de que sdo
sistemas de armazenamento em que, no momento do acesso as informacdes
armazenadas, eles ndo se comunicam entre si, apesar de serem todos da esfera federal; é
preciso que haja a geracdo de relatorios ou outro tipo de documento que extraia do
sistema de um 6rgdo as informacgdes que se deseja enviar ao outro 6rgdo. Também néo
ha, alids, comunicacdo entre esses sistemas federais e o sistema estadual. 1sso terad
reflexos mais adiante, como veremos ao tratar da etapa de distribuicdo e

compartilhamento.
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4) Desenvolvimento de produtos/servicos de informacao

_Desenvolvimento de relatérios gerenciais do Netuno e do ClikView, parte do SGI-
PAC; desenvolvimento de indicadores e metas utilizados pelo SGI-PAC;
desenvolvimento de balangos do PAC

Estas sdo as atividades que criam produtos e servi¢os de informagéo sobre os
empreendimentos do PAC, todas realizadas pelo Comité Gestor do PAC: o
desenvolvimento dos balancos quadrimestrais do PAC, que podem ser considerados
produtos de informacdo ndo apenas para 0s 6rgaos governamentais envolvidos no PAC,
mas também para o publico em geral; o desenvolvimento de relatérios de desempenho e
gestdo para o setor de saneamento por meio do sistemas Netuno e ClikView, relatorios
que podem ser considerados um servico de informacdo, pois significam um
fornecimento continuo e atualizado (ou seja, um servico) de informacGes sobre o
desempenho do setor; e o desenvolvimento de indicadores e metas a serem utilizados
pelo SGI-PAC e pelos gestores do PAC, e que sdo um produto essencial de informacao

para acompanhamento do setor e do desempenho de seus empreendimentos.

*Indicios de deficiéncia:

A deficiéncia identificada nesta etapa diz respeito a um dos principais produtos
desenvolvidos na cadeia de informac6es dos projetos do PAC: os indicadores e as metas
(baseadas nesses indicadores) utilizados pelo SGI-PAC. Isso porque a gestdo do PAC e
0 SGI-PAC, por meio do Netuno e do ClikView, ndo desenvolvem indicadores de
efetividade para o programa e seus empreendimentos — ou seja, ndo medem o impacto
que os empreendimentos de saneamento do PAC tém no setor de saneamento das

cidades, estados ou regifes em que sdo realizados.

Ha indicadores de eficécia, isto é, que veem se determinado empreendimento
alcangou a meta estipulada para ele (a eficacia do empreendimento), mas nédo € visto o
impacto que esse empreendimento trouxe para o local ou a populacdo em que ele atua (a
efetividade do empreendimento). A auséncia de indicadores de efetividade é

reconhecida tanto pela gestdo do PAC quanto pela CGU, sendo que a CGU aponta a
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existéncia apenas de indicadores de eficacia, com auséncia de indicadores de efetividade
e também de eficiéncia (que comparam o que foi gasto pelo empreendimento com o
resultado que foi alcangado por ele).

Vale ressaltar, ainda, a falta de produtos/servicos de informacdo desenvolvidos
pelos niveis estadual e municipal de governo. A realizacdo de relatorios de fiscalizacao
e boletins de medicéo dos fiscais da prefeitura e da Cedae trata-se mais de atividades de
obtencgéo de informagdo do que propriamente de desenvolvimento de produto/servicos
informacionais, pois tais relatdrios e boletins s&o uma coleta de dados e informagoes,
enguanto o desenvolvimento de produtos/servicos de informacdo requer um trabalho de

analise, sintese e contextualizacdo de informacdes.
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5) Distribuicdo/compartilhamento de informacéo

_Realizacéo das Salas de Situacdo e dos GGls; distribuicdo dos balangos do PAC; envio
de informagBes entre Orgdos dos trés niveis de governo envolvidos nos
empreendimentos do PAC; envio de informacbes entre 6rgdos de execugdo/gestdo dos
empreendimentos do PAC e 6rgdos de controle (CGU, TCU e TCE-RJ).

Estas séo as atividades em que ocorrem a distribuicdo e o compartilhamento de
informacao na cadeia de informacdes dos projetos do PAC. Enquanto a distribuicdo dos
balangos quadrimestrais do PAC é uma atividade que distribui informacdo ndo apenas
para 6rgdos governamentais e de controle, mas também para a populacdo em geral,
todas as outras atividades sdo de distribuicdo/compartilhamento de informacéo entre

Orgdos do governo e/ou 6rgdos de controle, com regularidades distintas.

*Indicios de deficiéncia:

Foi encontrada uma deficiéncia geral no compartilhamento de informacdes entre
orgdos dos trés niveis de governo envolvidos com empreendimentos do PAC. Isso
porque, para que o envio de informacdes entre esses 6rgaos ocorra de forma eficiente,
eficaz e efetiva, essas informacOes a serem compartilhadas precisam estar devidamente
registradas e armazenadas. Ndo s6 ndo estdo em muitas das vezes, como visto ao se
analisar a etapa de armazenamento, como também, além de o sistema de registro e
armazenamento utilizado por um nivel de governo ndo estar adequado (ndo ser
atualizado regularmente ou preenchido com informacdes béasicas de controle e
monitoramento, por exemplo), esse sistema ndo se comunica com outros sistemas de

outros 6rgdos envolvidos nessa cadeia de informacdes, como também foi visto.

Ou seja, a deficiéncia é geral na etapa vista por este estudo como mais essencial
para acgbes publicas descentralizadas — ja que, como ha descentralizacdo de
atividades/funges, ha necessidade justamente de troca, distribuicdo e compartilhamento

de informacdes entre os niveis que participam dessa descentralizagéo.

Importante lembrar que, além da literatura sobre gestdo da informacéo e do

conhecimento, debates como o do governo matricial e o do gerenciamento de projetos,
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vistos anteriormente neste estudo nas consideracfes teodricas, também enfocam a
relevancia do compartilhamento de informagbes para o0 andamento de
programas/projetos no setor publico: no governo matricial, esse compartilhamento se da
nos elos entre metas e 6rgdos que esse modelo traz (como visto, tal modelo seria uma
matriz na qual se cruzam as informacgdes dos 6rgdos de um governo e as informacdes
das metas de programas desse governo, para que metas e 6rgdos se alinhem); j& na
discussdo sobre gerenciamento de projetos, um dos processos que compdem
estruturalmente esse gerenciamento é o da distribuicdo de informac6es ao longo das

fases do projeto.

Miriam Chaves (2014), como foi visto anteriormente, chegou a relatar que houve
a tentativa, em anos anteriores, de se desenvolver e implantar uma integracdo de
sistemas de informacdo para o setor. A empreitada, entretanto, teria esbarrado em
dificuldades de arranjos politico-institucionais. O projeto existente atualmente, segundo
Chaves (2014) e também como ja visto anteriormente, ¢ o chamado “PAC
Interoperabilidade”, que pretende fazer com que sistemas de informagdo relativos ao
PAC (ndo especificamente apenas de saneamento) possam se comunicar. Machado
Filho (2014), também como ja mencionado em momento anterior, trouxe relato
semelhante sobre a tentativa de desenvolvimento de uma integracdo de informacdes

para o setor.

A questdo da importancia, ou mesmo da necessidade, de um sistema Unico de
informagdes sobre empreendimentos de saneamento dentro do PAC vindas dos trés
niveis de governo (ou de um sistema que integre os diferentes sistemas de informacdes
dessas trés esferas no que diz respeito aos empreendimentos do setor de saneamento)
tangencia outra questdo: a da superposicdo de instituicdes de controle e processos de
accountability para uma mesma politica publica, superposi¢do esta mostrada justamente
pela existéncia em paralelo de diferentes processos de controle externo vindos dos trés

niveis de governo.

Sé&o instituigdes/processos de controle que veem aspectos e momentos distintos
da acdo publica. Por exemplo, o controle feito na ponta, pelo nivel municipal e também
pelo estadual, vai no detalhe da rotina de execugdo do empreendimento, de
problemas/atrasos ocorridos nessa rotina, como encontrar uma rocha onde deve ser

implantado um tubo. No caso do controle estadual, ele abarca também o contato com o
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nivel federal, ou seja, & um controle também de atos/processos administrativos dos
contratos com a Caixa Econdmica Federal, a representante do nivel federal nessa
interlocucdo com os agentes estaduais/municipais. E o controle realizado pelo nivel
federal ¢ mais “macro”, no sentido de ndo acompanhar 0s pequenos ajustes das rotinas
operacionais da execucao do empreendimento, enfocando mais o controle da execucgéo
em intervalos maiores de tempo, sobretudo no setor de saneamento, onde, como visto,
instrumentos como as Salas de Situacdo e os GGIs ndo veem empreendimentos
especificos, e, sim, blocos de empreendimentos, devido ao grande volume deles nesse
setor. E um controle de informagdes agregadas; indo no sentido oposto, quanto mais o
controle € descentralizado para estados e municipios, mais desagregadas essas

informagdes submetidas a controle se tornam.

A importancia ou a necessidade de um sistema unico de informac¢des (ou de um
sistema que integre distintos sistemas) viria do fato de que ele justamente uniria esses
tipos diversos de controle, tornando mais visivel 0 que um processo de controle pode
produzir para complementar ou auxiliar outro. Tal integracdo de informacGes também
poderia evitar retrabalhos e inconsisténcias (por exemplo, dados que existem em um
cadastro de controle, mas inexistem em outro, ou que divergem do registrado por outro
monitoramento). Nesse sentido, podemos dizer que essa integracdo de informacoes
tenderia a aumentar o grau de enforcement dessa rede federativa de instituices de

controle que agem no setor.

Ou seja, 0 campo da accountability deve prestar atencdo a eventuais conflitos e
divergéncias ndo apenas entre instituicdes/processos de controle interno e externo, mas
também entre instituicGes/processos de controle dos diferentes niveis federativos — um
debate que fica evidenciado justamente por acdes publicas descentralizadas, e que esta

tese, como dito anteriormente, chama de accountability federativa.
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6) Uso de informacéo

_Atividades de planejamento e de tomada de decisdo no setor de saneamento nos trés

niveis de governo

Estas sdo as atividades que utilizam as informacGes anteriormente obtidas ou
compartilhadas, e os produtos/servigos de informagdo anteriormente desenvolvidos.
Tais atividades ocorrem tanto nas tomadas de deciséo e no planejamento para corregéo
de rumo nas Salas de Situacdo e nos GGls (ou seja, no nivel mais alto de gestdo do
PAC), quando os gestores do programa usam os indicadores e metas desenvolvidos, 0s
relatdrios de gestdo do Netuno e do ClikView (parte do SGI-PAC), e os relatérios de
fiscalizacdo/auditoria; quanto também ocorrem no planejamento realizado pelos niveis
estadual e municipal para o andamento dos empreendimentos do programa, quando sdo
utilizados os relatorios de fiscalizacdo/boletins de medicdo para corre¢bes de rumo e

para definicdo de metas de execucao e cronogramas.

As decisdes tomadas, as metas planejadas e as corre¢es de rumo definidas, por
fim, introduzem modificacdes no andamento da ac¢do publica — que passa, entdo, a ter

novas necessidades de informacéo, retroalimentando a cadeia.

*Indicios de deficiéncia:

No nivel federal, o planejamento e a tomada de decisao ficam prejudicados pela
auséncia de indicadores/metas de efetividade para o programa e seus empreendimentos.
Ou seja, tais atividades poderiam se basear em informacGes mais completas, sobre o

impacto dos projetos do programa, caso houvesse esse tipo de indicador/meta.

Ja no nivel estadual, a auséncia de um sistema adequado de registro e
armazenamento (o Sigeobras com médulos incompletos/ndo implementados) dificulta
ndo apenas o compartilhamento de informagdes estaduais com outros orgdos/niveis de
governo, mas prejudica também a propria gestdo dos empreendimentos feita por essa
esfera de governo. Isso aparece no fato de que o cronograma das metas de execucao dos
empreendimentos de saneamento do PAC escolhidos por este estudo foi totalmente

desrespeitado, com a execucéo atrasada, como foi visto.



250

E, no nivel municipal, a deficiéncia encontrada foi a verificacdo de que um
acumulo de deficiéncias em outras etapas — o registro/armazenamento falho de
informacgdes por parte da prefeitura, a irregular troca de informacoes entre a prefeitura e
outros niveis de governo, o desenvolvimento inexistente de produtos/servicos
informacionais por parte da esfera municipal — acaba por desembocar em um quadro de
lacunas e falhas no planejamento municipal para o setor de saneamento. Até inicio de
2015, sequer havia plano municipal de saneamento. Além disso, ndo ha um quadro
institucionalizado de integracdo/compartilhamento de informacbes entre Orgdos que
atuam nesse setor no municipio — a Cedae e o0 Inea, como visto —, 0 que prejudica nao s
um planejamento a longo prazo, como também um planejamento mais a curto prazo,

para corre¢do de rumos no andamento de projetos na area.

Além dos cronogramas para a execucao dos empreendimentos de saneamento do
PAC na cidade ndo terem sido respeitados, os proprios projetos dos empreendimentos
tém falhas, a principal delas sendo a desatualizac¢do: no caso da reforma da ETE de S&o
Gongcalo, em 2009 foi aproveitado um projeto de 2006, que teve de ser modificado, para
poder contemplar aumento de vazdo e modernizacdo de equipamentos; no caso da
implantacdo do esgotamento sanitario nas bacias dos rios Mutondo e Coelho, foi
aproveitado em 2009 um projeto dos anos 1990, que teve de sofrer modificacfes para se
adequar a especificacdes técnicas da Cedae. Além disso, 0s projetos no municipio no
setor de saneamento — tanto pelo fato de a cidade ainda n&o ter um plano municipal de
saneamento quanto pelo fato de haver mais de um oOrgdo estadual (Cedae e Inea)
cuidando de projetos no setor na cidade — ndo tém uma coordenacdo que integre 0s
sistemas de informacdo que monitoram esses projetos e ddo base para tomadas de

decisdo sobre eles.

Para remediar essas deficiéncias de planejamento encontradas, seria o caso de se
pensar, por exemplo, na criagdo de reunides institucionais (regulares, com
periodicidade) que seriam as “salas de situacdo” j& propostas aqui anteriormente, entre
representantes da prefeitura com representantes dos dois 6rgaos estaduais que atuam no

setor de saneamento no municipio.
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Fluxograma

Podemos ter uma nogdo melhor do encadeamento das etapas da gestdo da

informacdo examinadas anteriormente no fluxograma a seguir:

Salas de Situagdo/GGls
IDENTIFICAM
necessidades/fontes de
informagdo

e

Os 3 niveis de governo USAM a

informacdo obtida, desenvolvida
e/ou compartilhada para planejar Fiscalizagio/controle

metas/cronogramas, definir municipal/estadual/federal

corregdes de rumo, tomar decisdes. EM inf ~ -
Isso altera o andamento da agdo OBTEM informacdo necessaria

publica - que passa, entdo, a ter
novas necessidades de informacgdo

Nivel federal DISTRIBUI

informagdo por meio de Salas Sistemas de
de Situa¢do/GGls e dos arquivo/gerenciamento
balangos do PAC; os 3 niveis de municipal/estadual/federal
governo COMPARTILHAM ARMAZENAM informacgdo
informagdo entre si e com obtida

6rgdos de controle

\ Netuno e ClikView/SGI- /

PAC/Comité Gestor
DESENVOLVEM
indicadores/metas, relatdrios
de gestdo, balangos do PAC

Fonte: Desenvolvido pela autora
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Potencial para futuros estudos

A tentativa desta tese em relacéo ao problema da baixa cobertura de saneamento
basico no pais, além da baixa execucdo de projetos do setor, foi analisar tais questdes
utilizando como balizas para essa analise ndo apenas o controle sobre esses projetos de
saneamento, nem somente o planejamento desses projetos, mas a ligagcdo entre esses
dois momentos — o controle, um produtor de informacao sobre aquilo que controla, e 0
planejamento, um consumidor de informacédo para definir o que precisa ser planejado.
Porém, no caso de projetos de saneamento, essa ligacdo controle-planejamento esta
dentro de uma cadeia maior de ligacdes: os controles vém de varios niveis de governo,
assim como o planejamento e a tomada de decisdo também passam por esses Varios
niveis. Logo, a principal baliza que se decidiu aqui dar ao problema do saneamento no
pais foi examina-lo e diagnostica-lo do ponto de vista de uma cadeia de elos entre
produtores e consumidores de informacdo dentro da gestdo de uma politica publica.
Logo, o problema da baixa cobertura de saneamento e da baixa execucao de projetos na

area é aqui um problema de fluxo de informacdes — e de gestdo de informacao.

Esta tese, assim, mapeou as etapas dessa cadeia de informacfes e analisou a
gestdo da informacdo que ocorre nela. A partir daqui, outros estudos podem examinar
mais detalhadamente alguma ou algumas dessas etapas, por exemplo. Ou mesmo
oferecer sugestdes para a corre¢do das deficiéncias encontradas por este estudo.

Além disso, outras pesquisas poderiam enfocar ndo a gestdo da informagdo em
acOes publicas descentralizadas, mas a gestdo, ou a governanca, do conhecimento nessas
acoes. Nos proprios exemplos aqui selecionados, o de a¢cdes publicas descentralizadas,
podemos dizer que ha uma potencial gestdo/governanca do conhecimento: no
conhecimento tacito que é discutido e trocado nas Salas de Situacdo e GGls. Ali, ndo ha
apenas conhecimento explicito, mas também técito, dado que sdo reunides em que 0s
agentes envolvidos no processo podem expor suas experiéncias e analises individuais —
ou seja, seu conhecimento tacito sobre os empreendimentos e o setor de saneamento.

Caso esse modelo de “salas de situagdo” fosse replicado nos niveis estadual/municipal,
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como sugerido aqui anteriormente, também conhecimentos tacitos de agentes desses

outros niveis de governo poderiam ser geridos/coordenados.

Assim como o campo da gestdo da informagdo no setor publico é vasto para
potenciais estudos, também o proprio setor publico tem vasto potencial para o
desenvolvimento ndo apenas da gestdo da sua informacdo, mas também da gestdo e da

governanca do seu conhecimento.
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ANEXO

Relacédo de entrevistados (por ordem cronoldgica de realizacdo das entrevistas), com 0s
respectivos cargos/funcdes que ocupavam no momento da entrevista, além das datas e

locais das entrevistas, e das suas principais contribuigdes:

_Mauricio Muniz, secretario do PAC (Secretaria do PAC - Sepac) do Ministério do

Planejamento — entrevista ao vivo (no Rio de Janeiro, em 25 de julho de 2014)
Principais contribuicdes:

1) Como estéa no governo federal desde o 1° governo Lula (primeiro, numa subchefia da
Casa Civil, depois especificamente como secretario do PAC), soube detalhar a
montagem da estrutura do PAC e da propria estrutura que o antecedeu (chamada Metas

Presidenciais), assim como da estrutura de monitoramento que antecedeu a do PAC

2) Além disso, como € o secretario do PAC, tem a visdo geral do monitoramento e do
planejamento do programa, e pdde comparar as especificidades da area do saneamento

com as de outros setores

_Olivio Armando Cordeiro Junior, auditor federal de Controle Externo do TCU e ex-
integrante do grupo de acompanhamento do PAC dentro do TCU — entrevista ao vivo

(em Brasilia, em 8 de setembro de 2014)
Principais contribuigdes:

1) Auditor do TCU que integrou o grupo que acompanhava o PAC e produzia relatorios
sobre 0 programa para a andlise das contas de governo da Presidéncia da Republica.
Nesse grupo, foi responsavel por justamente organizar as informacbes de

acompanhamento para esses relatérios.
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_Johnny Ferreira dos Santos, diretor de Agua e Esgotos da Secretaria Nacional de
Saneamento do Ministério das Cidades — entrevista ao vivo (em Brasilia, em 9 de
setembro de 2014)

Principais contribuices:

1) E o diretor, dentro do Ministério das Cidades, que cuida dos gastos/investimentos em
saneamento com recursos Onerosos, ou seja, recursos de empréstimos do BNDES e da
Caixa para projetos de saneamento. Pdde auxiliar no tracado do historico do setor de
saneamento, nas suas principais dificuldades e necessidades

2) Tem contato com o setor privado e pdde falar um pouco mais da relacdo do setor
privado com a area do saneamento, assim como da capacidade de endividamento

(capacidade de tomar empréstimos) das companhias estaduais de saneamento

_Manoel Renato Machado Filho, diretor de Desenvolvimento e Cooperacao Técnica da
Secretaria Nacional de Saneamento do Ministério das Cidades — entrevista ao vivo (em

Brasilia, em 9 de setembro de 2014)

Principais contribuices:

1) E o diretor, dentro do Ministério das Cidades, que cuida dos gastos/investimentos em
saneamento com recurso préprio da Unido. Deu um importante panorama historico do
setor, das suas fragilidades/dificuldades de financiamento, estruturacdo técnica e
também, claro, dificuldades de monitoramento/acompanhamento da execucao.

2) Como é a Caixa Econémica que administra todos os contratos de saneamento que
usam recursos federais (todos os contratos nas cidades acima de 50 mil habitantes), ele
tem muita interlocucdo com a Caixa; logo, pdde detalhar como se da essa interlocucao,

e as dificuldades/necessidades de troca de informacdes entre Min. das Cidades e Caixa
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_Miriam Chaves, diretora de Programas do Ministério do Planejamento — entrevista ao
vivo (em Brasilia, em 9 de setembro de 2014)

Principais contribuicdes:

1) Participou da concepc¢do e implementacdo dos primeiros sistemas de informacao e
monitoramento do PAC, e trabalha nessa area até hoje — logo, pdde dar detalhes
importantes da evolucdo da gestdo de informacGes do PAC e das suas necessidades

2) Pode apontar as especificidades de monitoramento e necessidades de informacdo do
setor de saneamento e compara-las com as de outros setores do PAC

3) Diferenciou o SISPAC do SGIPAC, o que deu mais clareza sobre o objeto de estudo,
0 SGIPAC (o SISPAC, sigla para Sistema de InformacBes do PAC, é o sistema de
acompanhamento orcamentario do PAC; o SGI-PAC, sigla para Sistema de Gestdo de
Informacdes do PAC, € o sistema que, de fato, acompanha o desempenho e as metas do

programa, ou seja, € o que, de fato, é usado para auxiliar na sua gestao e planejamento)

_Osmar Parra, assessor da Secretaria do PAC (Sepac) do Ministério do Planejamento

— entrevista ao vivo (em Brasilia, em 9 de setembro de 2014)

Principais contribuices:
1) Assessora a Sepac e o Ministério do Planejamento na interlocu¢do com os 6rgdos de
controle: o TCU e a CGU. Logo, pbéde detalhar como se da essa interlocucao, com qual

regularidade etc.

_Claudia de Castro, gerente de Clientes e Negocios da Coordenacéo do PAC (CoPAC)
da Caixa Econémica Federal — entrevista via email (em 15 e 16 de setembro de 2014)

Principais contribuigdes:
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1) E a responsavel, dentro da Caixa, por fazer a interlocucdo com o Ministério das
Cidades na area de saneamento. Logo, deu mais detalhes sobre esse contato com o

ministério e a troca de informagdes entre os 6rgaos

_Gilson Franco, coordenador de Saneamento da Secretaria de Infraestrutura e
Urbanismo da prefeitura de Sdo Gongalo — entrevista ao vivo (em Séo Gongalo, em 14
de janeiro de 2015)

Principais contribuicdes:

1) Como responsavel, na prefeitura de SG, por supervisionar os projetos de saneamento
no municipio, apontou as necessidades de informacdo de uma administracdo municipal

em relacéo a projetos de infraestrutura urbana

2) Também mostrou as dificuldades técnicas de acompanhamento de projetos e de
comunicagdo, por parte de uma administragdo municipal, com as esferas estadual e

federal

_Rogério Santos, chefe do Departamento de Obras do Interior da Cedae — entrevista ao

vivo (no Rio de Janeiro, em 15 de janeiro de 2015)
Principais contribuicdes:

1) Como responsavel, na Cedae, pelas obras dos projetos de saneamento do PAC em
Sdo Gongcalo, apresentou os principais obstaculos e dificuldades enfrentados na ponta da
execucdo e da supervisdo dos projetos, como a relagdo com a empresa construtora e a
inadequacdo ou perda de validade de projetos executivos em compara¢do com as redes

existentes de esgoto e com suas necessidades atuais

2) Também apontou como um sistema de informagdo poderia auxiliar esse

acompanhamento de projetos do PAC na ponta do processo
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_David Costa, gestor do Sistema de Gerenciamento de Obras (Sigeobras) do governo

estadual do Rio — entrevista ao vivo (no Rio de Janeiro, em 31 de marc¢o de 2015)
Principais contribuices:

1) Apontou as deficiéncias de gestdo de informacdo da esfera estadual, e em como isso
afeta 0 acompanhamento e o controle de projetos que, envolvendo municipio e Unido,
passam também pelo estado



