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RESUMO

A presente pesquisa busca explicar os processos decisorios em que sdo definidos os
beneficiarios das politicas publicas diante dos recursos disponiveis para sua implementacao.
Para isso, a partir do Programa Agua para Todos, analisa duas dimensbes do processo: a
primeira se relaciona aos atores envolvidos na tomada de decisdo, e tem como intuito verificar
o perfil dos decision-makers e seu grau de discricionariedade; a segunda se relaciona a
tomada de decisdo em si, e visa analisar os critérios de ordem técnica (critérios de
elegibilidade e de condigdes de viabilidade da obra) e ndo-técnica (fatores politico-
partidarios) utilizados na definicdo dos beneficiarios. Apesar de tal processo decisorio
constituir uma lacuna tedrica, os estudos desenvolvidos em relacdo as decisfes tomadas pelos
policymakers durante a fase de formulacdo da politica, e pelos street-level bureaucrats
durante sua implementacdo, serviram de base para a pesquisa proposta. A hipdtese, construida
pela conjugacdo de aspectos da abordagem bottom-up e do modelo de Social Construction of
Target Populations, prevé que os processos decisorios em que sdo definidos os beneficiarios,
mesmo que inseridos no contexto da implementacdo, envolvem decision-makers com perfil
politico, que possuem ampla margem de discricionariedade e que, diante disso, se baseiam em
critérios técnicos e politico-partidarios para suas tomadas de decisdo. Para responder a essa
questdo, foram realizadas anélises documentais e construido modelo de regressdo logistica
binaria. Os resultados apontam dois cenarios possiveis: tomadas de decisdo que envolvem
atores técnicos, possuem discricionariedade limitada e sdo pautadas em critérios técnicos,
conforme previsto pela abordagem bottom-up em estudos sobre os street-level bureaucrats; e
tomadas de decisdo que envolvem atores politicos, possuem ampla discricionariedade e sdo
pautadas em critérios técnicos e politico-partidarios, como previsto pelo modelo de Social
Construction of Target Populations em analises relativas as decisdes dos policymakers.

Palavras-Chave: politicas publicas; processos decisérios; publico-alvo; implementacao;
definicdo de beneficiarios.



ABSTRACT

The present research aims to explain the decision-making processes in which the
beneficiaries of public policies are defined in, taking into account resources available for their
implementation. For this, from the program "Agua para Todos", two dimensions of the
process are analyzed: the first one relates to the actors involved in the decision-making, and
aims to verify the decision-makers’ characteristics and their degree of discretion; the second
one is related to the decision making itself, and aims to analyse technical criteria (eligibility
criteria and conditions of work's viability) and non-technical criteria (political-partidary
factors) used in the definition of the beneficiaries. Although this process constitutes a
theoretical gap, the studies developed in relation to the decisions made by the policymakers
during the phase of policy formulation, and by the street-level bureaucrats during the
implementation, were used as the basis for this research. The hypothesis, built by the
combination of the aspects of bottom-up approach and the model of Social Construction of
Target Populations, predicts that the decision-making processes in which beneficiaries are
defined, even if inserted in the context of implementation, involve political decision-makers,
which have a wide discretion and, before that, take basis on technical and political-partidary
criteria. To answer this question, documentary analyzes were carried out and a binary logistic
regression model was constructed. The results point to two possible scenarios: decision-
making that involves technical actors, have limited discretion and are based on technical
criteria, as foreseen by the bottom-up approach in studies on street-level bureaucrats; and
decision-making that involves political actors, have wide discretion and are based on technical
and political-partidary criteria, as envisioned by the Social Construction of Target Populations
model in analysis related to policymakers' decisions.

Key words: public policy; decision-making processes; target population; implementation;
definition of beneficiaries.



LISTA DE FIGURAS

Figura 1 - Semiarido Drasileir0..........cccveiiiiiiicie e 32
Figura 2 - Zoneamento climéatico com base no indice de umidade de Thornthwaite (lu) para o
EStado 08 IMINAS GEIAIS .....veveiiiiiiieiieiieiieie ettt bbbt nb e bbb esnenre s 34
Figura 3 - Cobertura da politica PUDIICA...........ccceiiiiiiiiie e 53
Figura 4 - Vulnerabilidade natural, relativa a disponibilidade natural de agua subterranea, nos
municipios da area de abrangéncia da SEDVAN .........cccooiiiiiiiiiine e 70
Figura 5 - Vulnerabilidade natural, relativa a disponibilidade natural de agua subterranea, nos
municipios beneficiados COM SCAA........o e 72
Figura 6 - Vulnerabilidade natural, relativa a potencialidade de contaminacéo de aquiferos,
nos municipios da area de abrangéncia da SEDVAN ........ccociiiiiiiiieneneieseseese e 73
Figura 7 - Vulnerabilidade natural, relativa a potencialidade de contaminacdo de aquiferos,
nos municipios beneficiados COM SCAA ..o 75
Figura 8: Fluxograma de implantacdo de Um SCAA ..ot 91
LISTA DE TABELAS
Tabela 1 - Indicadores no Brasil € N0 SEMIArIFO.........c.ccevvevieiiiiiecececece e 24
Tabela 2 - Detalhamento territorial do semiarido brasileiro, conforme Portaria n® 89/2005-Ml
.................................................................................................................................................. 31
Tabela 3 - Lamina de restituicdo da reserva renovavel, lamina explotavel e nivel
correspondente de vulnerabilidade natural associada a agua subterranea............c.ccoceeeeeuennen. 69
Tabela 4 - Quantidade de municipios beneficiarios, por faixa de vulnerabilidade natural, em
relacdo ao indicador disponibilidade natural de dgua subterranea ...........ccccceeveverevecnenenns 71
Tabela 5 - Quantidade de SCAA, por faixa de vulnerabilidade natural, em relacdo ao
indicador disponibilidade natural de dgua SUDLEITANEA. .........cccecererieiiiieee e 71
Tabela 6 - Quantidade de municipios beneficiarios, por faixa de vulnerabilidade natural, em
relacdo ao indicador potencialidade de contaminacdo de aquiferos.........c.ccccvevevveveiiieceennne 74
Tabela 7 - Quantidade de SCAA, por faixa de vulnerabilidade natural, em relacdo ao
indicador potencialidade de contaminagao de aqUIiteroS ...........cccevveveiiese e 75
Tabela 8 - Quantidade de municipios por faixa de percentual da populacdo em domicilios sem
L0 [V =T g Lo L= Lo - OSSPSR 76
Tabela 9 - Quantidade de SCAA por faixa de percentual da populacdo em domicilios sem
10 [V TSP 77
Tabela 10 - Quantidade de municipios por faixa de proporcdo de familias beneficiarias do
PBI OU PET L.ttt ettt st e bt sa b et e enenne e 78
Tabela 11 - Quantidade de SCAA por faixa de proporcéo de familias beneficiarias do PBF ou
o I SRRSO USROS 78

Tabela 12 - Distribuicéo de prefeituras por partido politico nos municipios da SEDVAN .....80



Tabela 13 - Partidos da/o prefeita/o alinhados com o governo estadual ..............c.cccccvervenenn. 81

Tabela 14 - Logitos, razGes de chance e erros-padréo estimados por modelo de regresséo
ToTo [ A Tor= W o - 1 - USSR 83

Tabela 15 - Quantidade de comunidades, por causas de inabilitacdo, consideradas ndo aptas a
FECEDEI 0 DENETICIO. . eiuiiieiei et esra e e 94

LISTA DE QUADROS

Quadro 1 - Construgdo Social e Forgas Politicas - tipos de publico-alvo ...........cccoceveierennne. 49



ANA

APT

ASA

BSM
CadUnico
CC

CGE
CGE-MG
CGM

CGN
CMDRS
CODEVASF
COPASA
DNOCS
Emater-MG

Embrapa
FNE
GRH
GTDN
IBGE
ICID-92

IDENE
IDHM
IPM
MDA
MDS
Ml
MMA
ONG
PBF
PETI
PNUD
Pronaf
SCAA
SEDINOR

SEDVAN

LISTA DE ACRONIMOS E SIGLAS

Ageéncia Nacional de Aguas

Programa Agua para Todos

Articulacdo do Semiarido

Plano Brasil Sem Miséria

Cadastro Unico para Programa Sociais do Governo Federal
Comissdo Comunitaria

Comité Gestor Estadual

Comité Gestor Estadual de Minas Gerais

Comité Gestor Municipal

Comité Gestor Nacional

Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural Sustentavel
Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do Parnaiba
Companhia de Saneamento de Minas Gerais

Departamento Nacional de Obras Contra as Secas

Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do Estado de Minas
Gerais
Empresa Brasileira de Pesquisas Agropecudrias

Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste
Gerenciamento de Recursos Hidricos

Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

Conferéncia Internacional sobre Impactos de Variacdes Climaticas e
Desenvolvimento Sustentavel em Regides Semi-Aridas

Instituto de Desenvolvimento do Norte e Nordeste de Minas Gerais
indice de Desenvolvimento Humano Municipal

indice de Pobreza Multidimensional

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
Ministério da Integracdo Nacional

Ministério do Meio Ambiente

Organizacdo Nao-Governamental

Programa Bolsa Familia

Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil

Programa das NacGes Unidas para o Desenvolvimento

Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
Sistemas Coletivos de Abastecimento de Agua

Secretaria de Estado de Desenvolvimento e Integracdo do Norte e Nordeste
de Minas Gerais

Secretaria de Estado de Desenvolvimento dos Vales do Jequitinhonha e
Mucuri e do Norte de Minas



SEMAD
SUDENE
TSE
ZEE-MG

DEM
PC doB
PDT
PHS
PMDB
PMN
PP
PPL
PPS
PR
PRB
PRP
PSB
PSC
PSD
PSDB
PSL
PT
PTB
PTC
PTN
PV

Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste

Tribunal Superior Eleitoral

Zoneamento Ecologico Econémico do Estado de Minas Gerais

LISTA DE SIGLAS DE PARTIDOS

Democratas

Partido Comunista do Brasil
Partido Democréatico Trabalhista
Partido Humanista da Solidariedade
Partido do Movimento Democratico Brasileiro
Partido da Mobiliza¢&o Nacional
Partido Progressista

Partido Patria Livre

Partido Popular Socialista

Partido da Republica

Partido Republicano Brasileiro
Partido Republicano Progressista
Partido Socialista Brasileiro

Partido Social Cristéo

Partido Social Democratico

Partido da Social Democracia Brasileira
Partido Social Liberal

Partido dos Trabalhadores

Partido Trabalhista Brasileiro
Partido Trabalhista Cristdo

Partido Trabalhista Nacional
Partido Verde



SUMARIO

1. INTRODUGAO.......coiiiciieceeeeeeeeee et s s en st en s 13
2. O SEMIARIDO E O PROGRAMA AGUA PARA TODOS.................... 22
2.1 Politicas Publicas no semiarido brasileiro: do combate a convivéncia ....... 23
2.1.1 As fases iniciais da trajetoria e as politicas de combate a seca..... 25
2.1.2 O novo arcabouco constitucional e a convivéncia com a seca...... 29

2.2 O Programa Nacional de Universalizacdo do Acesso e Uso da Agua — Agua

PAIA TOUOS ..ottt bbbt e b bbb b 38
2.2.1 As instancias de deliberaco e partiCipagao ..........cccceevrervrerinnne. 39
2.2.2 Tecnologias apoiadas e regras de implementacao......................... 41

3. A DINAMICA DE DEFINICAO DO PUBLICO-ALVO E DOS
BENEFICIARIOS DAS POLITICAS PUBLICAS .....ooooeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeea, 46

3.1 Policy Design e a definicdo do publico-alvo ..........c.ccccevviiinniiiciccene 47

3.2 Tomadas de decisbes na fase de implementacdo: a definicdo dos

DENETICIATTOS . ...t 55

4. 0OS CRITERIOS QUE DETERMINAM A TOMADA DE DECISAO... 65

4.1 A definicdo dos municipios benefiCiarios.........ccccoovrirrriiininciie e 66
4.1.1 Critérios técnicos: o publico-alvo e a viabilidade da obra ............ 66
4.1.1.1 Disponibilidade natural de agua subterranea ...............ccc.cocu... 68
4.1.1.2 Potencialidade de contaminacdo de aquiferos..............cccccveue. 72

4.1.1.3 Proporgdo da popula¢do em domicilios sem &gua encanada.... 76

4.1.1.4 Propor¢do de familias beneficiarias de programas de

transferénCia de reNAa.........eeeee e 77

4.1.2 Critérios ndo-técnicos: a influéncia de fatores politico-partidarios

1A BCISAD vttt neennnnnee 79

4.1.2.1 A distribuicdo de votos do Secretario de Estado da SEDVAN 79



4.1.2.2 Alinhamento politico entre governo estadual e 0s governos

MUNICIPAIS. ¢ttt 80

4.1.3 Aplicacao do modelo e analise dos resultados .............cccceveeveennns 81

4.2 A definicdo das comunidades benefiCiarias..........c.cocovvvieieevviieieerecnn, 86
5. CONCLUSOES ......ooottiiiiieeisnsisseisssssesesesss s ssssss st ssssessssens 96
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS .......c.ooiviiieeiceeeeeeeeesess s snssenienens 102

ANEXO A - Quantidade de comunidades destinadas aos municipios

beneficiados com SCAA e quantidade média de familias beneficiarias

COPTESPONUENTE ...ttt bbbt b bbb ere s 110
ANEXO B - Formulério de cadastramento de familias...........c..ccccoevvvrnnne. 113
ANEXO C - Formulario de cadastramento de comunidades....................... 117
ANEXO D - Termo de recebimento ou atendimento ...........ccccceeeveneienienne. 119

APENDICE A - Quantidade de comunidades consideradas ndo aptas a

receber o beneficio e as causas da inabilitago............ccccovevriiiii i, 120



13

1. INTRODUCAO

O objetivo deste trabalho é explicar o processo decisério em que sdo definidos os
beneficiarios das politicas publicas diante dos recursos disponiveis para sua implementacao.
Para compreender e explicar tais tomadas de decisdo, serdo analisados tanto o perfil dos
decision-makers e seu grau de discricionariedade, quanto os critérios por eles utilizados para

definir, no universo do publico-alvo de uma politica publica, os seus beneficiarios.

Para tanto, sera analisado, no ambito de Minas Gerais, o Programa Nacional de
Universalizacdo do Acesso e Uso da Agua — Agua para Todos (APT), que se insere no Plano
Brasil Sem Miséria (BSM), e visa a universalizacdo do acesso a agua em areas rurais para o
consumo humano e para a producdo agricola e alimentar. Por meio da implantacdo de
tecnologias de acesso a agua, o Programa tem como objetivo promover o pleno
desenvolvimento humano e a seguranca alimentar e nutricional de familias em situacdo de
vulnerabilidade social (BRASIL, 2011). Especificamente, o estudo analisard as tomadas de
decisdo que definiram os beneficiarios dos Sistemas Coletivos de Abastecimento de Agua

(SCAA), uma das tecnologias implementadas pelo APT.

A motivacdo do estudo decorre da lacuna observada na literatura pertinente aos
processos decisorios relativos a escolha, ndo do publico-alvo de maneira geral, mas dentro
desse publico, daqueles que de fato receberdo os beneficios ofertados pela politica publica.

Em geral, os estudos sobre processos decisorios tém como foco a andlise das decisdes
tomadas pelos policymakers durante a fase de formulacdo da politica (COHEN; MARCH,;
OLSEN, 1972; LINDBLOM, 1979; KINGDON, 1984; SABATIER; JENKINS-SMITH,
1993), ou pelos street-level bureaucrats durante sua implementacdo (LIPSKY, 1980; HILL;
HUPE, 2002; TUMMERS; BEKKERS, 2014), mas nao tratam acuradamente da definicdo de

beneficiarios.

Os enfoques elencados tratam de atores e decisdes tipicos das fases de formulagéo e
implementacao previstas pelo ciclo de politicas pablicas. Desde suas origens, na década de
1950, com Lasswell, a analise de politicas publicas, enquanto um processo de fases
sequenciais, consolidou-se como uma estrutura basica para a sistematizacdo dos estudos sobre
0 tema, sendo amplamente utilizada como ferramenta para delimitacéo de objeto de pesquisa,

devido ao seu carater mais normativo do que analitico (JANN; WEGRICH, 2007,
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D'ASCENZI; LIMA, 2013). No entanto, apesar de sua importancia tedrica, muitas criticas
foram tecidas em relagdo ao modelo, sobretudo pela simplificagdo do policy process enquanto
um processo de fases sequenciais e distintas, com atores e caracteristicas especificos
(LINDBLOM, 1968; NAKAMURA, 1987; DYE, 2013; SABATIER, 1999; SABATIER;
JENKINS-SMITH, 1993), o que conduziu ao desenvolvimento de abordagens alternativas,
como os modelos do equilibrio interrompido de Baumgartner e Jones, da coalizdo de defesa
de Sabatier e Jenkins-Smith, e de multiplos fluxos de Kingdon (SABATIER, 1999; SOUZA,
2006).

As criticas ao modelo do ciclo de politicas publicas sdo especialmente importantes
para a analise aqui pretendida, tendo em vista que as tomadas de decisdo que definem os
beneficiarios das politicas publicas, por possuirem caracteristicas que ndo podem ser
enquadradas em apenas uma fase do processo, ratificam o entendimento de que ndo ha uma
sequéncia cronoldgica de fases totalmente distintas, com caracteristicas e atores especificos
(DYE, 2013; SABATIER, 1999). Assim, considerando a complexidade do policy process e a
forma dindmica com que ocorrem suas fases, questiona-se como se déo as tomadas de deciséo

que definem os beneficiarios das politicas publicas.

Para responder ao questionamento proposto, o estudo abordara duas dimensdes deste
processo decisorio: a primeira se relaciona aos atores envolvidos na tomada de deciséo, e tem
como intuito verificar tanto se eles tém perfil técnico ou politico, quanto se possuem
caracteristicas de atores tipicos da implementacdo, como os street-level bureaucrats, ou de
formuladores (policymakers); a segunda se relaciona a tomada de decisdo em si, e visa
analisar os critérios de ordem técnica (critérios de elegibilidade e de condic¢des de viabilidade
da obra) e ndo-técnica (fatores politico-partidarios), utilizados na definicdo dos beneficiarios
das politicas publicas. A analise da primeira dimensao sera realizada com base nos conceitos e
na teoria trazidos pela literatura sobre formulacdo e implementacdo de politicas publicas, a
partir da qual se pretende verificar qual o perfil dos atores envolvidos e o grau de
discricionariedade que eles possuem para definir os beneficiarios das politicas publicas, bem

como se esses aspectos influenciam suas escolhas.

A literatura sobre implementacdo é marcada por duas principais abordagens que
tratam, sob diferentes perspectivas, as caracteristicas das atividades de execucdo das politicas
publicas. Enquanto os tedricos da abordagem top-down sustentam que os policymakers

formulam politicas com regras e objetivos inequivocos, 0s quais guiam a atividade
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administrativa, técnica e ndo discricionaria dos implementadores (ELMORE, 1996; PULZL;
TREIB, 2007; SILVA; MELO, 2000), os adeptos da abordagem bottom-up defendem que a
formulacdo proporciona, inevitavelmente, margem de discricionariedade aos atores
responsaveis pela implementacdo das politicas publicas (D'ASCENZI; LIMA, 2013;
ELMORE, 1996). Apesar de se basearem em perspectivas diferentes, ambas as abordagens
explicitam a interdependéncia existente entre as fases de formulacdo e implementacdo das
politicas publicas, confirmando as criticas a visdo simplista adotada pelo ciclo de politicas

publicas.

Entre os diversos elementos presentes no desenho de uma politica pablica, definidos
durante o processo de sua formulagdo, destaca-se o publico-alvo, que consiste no conjunto de
pessoas que se enquadram nos critérios de elegibilidade de determinada politica (COHEN;
FRANCO, 1993). Uma das questdes cruciais ligadas a esse elemento se relaciona ao fato das
politicas focalizadas cumprirem fungdo de instrumento de priorizacdo e eficiéncia do gasto
social, por meio do estabelecimento de “prioridades de a¢ao em contexto de limites de
recursos e pelo entendimento de que € preciso atender de forma dirigida alguns segmentos da
populagdo, que vivem situagdes de caréncia social extrema” (FARAH, 2001, p. 127). A
focalizacdo decorre, portanto, do cenario de escassez de recursos e da consequente
necessidade de garantir a eficiéncia dos gastos publicos, por meio da concentracdo de esforcos
sobre um determinado grupo-alvo com o objetivo de obter o maximo impacto para 0
orcamento disponivel. Isso significa que a insuficiéncia de recursos para universalizar o
atendimento as demandas conduz ao estabelecimento de critérios de elegibilidade que
determinam a extensdo do atendimento, ou seja, que delimitam o universo do publico-alvo das
acbes (FARIA; FEIO; SILVA, 2007; FREY, 2000; COADY; GROSH; HODDINOTT,
2004).

Analisando os fatores que influenciam a elaboracdo de uma politica pablica e a
definicdo de seu publico-alvo, Schneider e Ingram (1997) desenvolveram um modelo, sob a
perspectiva de policy design, que aborda a construcdo social de identidade do publico-alvo
(Social Construction of Target Populations) em meio as relagcdes de poder e as instituicoes.
As autoras argumentam que as imagens socialmente construidas e o poder politico de
determinados grupos sdo fatores preponderantes para a definicdo do puablico-alvo de uma
politica. Isso porque a construcéo social do publico-alvo é estrategicamente manipulada para
ganhos politicos, por meio da atribuicdo de valores (merecedores e ndo-merecedores) capazes

de legitimar a escolha de grupos que criam oportunidades e afastam riscos (SCHNEIDER,;



16

INGRAM, 1997). Assim, as motivacOes dos atores politicos estariam ligadas a producéo de
politicas publicas capazes de “auxiliar em reeleigdes e/ou eficazes na resolucéo de problemas
publicos amplamente reconhecidos” (SCHNEIDER; INGRAM, 1993, p. 335, traducdo

propria).

Ap0s a definicdo do publico-alvo e dos demais parametros da politica publica, inicia-
se sua implementacdo, que consiste na execucdo das atividades necessérias ao atingimento de
seus objetivos (DYE, 2013). Ocorre que, diante de recursos limitados, o orgamento destinado
a politica pode ndo ser suficiente para atender toda a populacdo que se enquadra nos critérios
de elegibilidade estabelecidos. Nesses casos, é durante a fase de implementacao que se define,
em relacdo ao universo do publico-alvo, aqueles que serdo de fato atendidos. Surge entdo o
dilema da escolha, que resulta no atendimento de uns em detrimento de outros, ainda que
todos eles com perfil compativel aos critérios de elegibilidade, o que impacta diretamente na
cobertura da politica, que é definida pela proporcdo entre a populacdo que faz parte do
publico-alvo e recebe o beneficio, e a populacgdo total do publico-alvo (COHEN; FRANCO,
1993). Diante de tal questdo, destaca-se o conceito de beneficiario, que consiste no conjunto
da populacdo que efetivamente recebe o beneficio ofertado pela politica. E relevante pontuar
gue o conceito aqui adotado parte da premissa de que apenas recebem o beneficio aqueles que
sdo definidos pelos decision-makers como beneficiérios, ainda que ndo se enquadrem nos

critérios de elegibilidade da politica.

Nesse contexto, faz-se importante justificar o objeto a ser analisado, pois ele traz para
a pauta a segunda dimensdo de andlise proposta, a qual se relaciona aos critérios utilizados
pelos decision-makers para definir os beneficiarios das politicas publicas. A escolha do
Programa Agua para Todos, assim como a opc¢ao pelos Sistemas Coletivos de Abastecimento
de Agua, se justifica pelo fato de as normativas referentes ao Programa e a tecnologia unirem
as seguintes caracteristicas que viabilizam a analise pretendida: delimitacdo precisa do
universo do publico-alvo por meio de um rol objetivo de critérios de elegibilidade; definicdo
detalhada dos critérios de ordem técnica necessarios a construcdo dos SCAA; previsdo das
competéncias especificas de cada ator nos processos de tomadas de deciséo; e facilidade de
acesso as informagdes de implementacdo do Programa, devido & existéncia de formularios
padronizados que possuem diversos dados da execucdo, os quais séo langados em Sistemas
Integrados de governo. Em relacdo a delimitagéo territorial, Minas Gerais é relevante na

medida em que a populacdo atendida € expressiva quando comparada com o cenario nacional.
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Tendo em vista que o Programa ainda estd em execuc¢do, 0 marco temporal sera delimitado

entre 2011, ano de langamento do Programa, e 2016.

O orgdo estadual responsavel pela execugdo do APT em Minas Gerais é a Secretaria
de Estado de Desenvolvimento e Integracdo do Norte e Nordeste de Minas Gerais
(SEDINOR), antiga Secretaria de Estado de Desenvolvimento dos Vales do Jequitinhonha e
Mucuri e do Norte de Minas (SEDVAN)', a qual realiza a gestdo dos recursos federais
recebidos do Ministério da Integracdo Nacional (MI) para implantacdo de 600 SCAA em

comunidades rurais mineiras.

Conforme a dinamica estabelecida pelas normativas do Programa, os beneficiarios do
APT sé&o definidos em duas rodadas de decisdo, no @mbito de instancias de deliberacédo
estadual e municipais, as quais sdo responsaveis pela definicdo, respectivamente, dos
municipios que serdo atendidos pelo Programa e das comunidades que serdo beneficiadas em
cada municipio. O universo de analise, portanto, é composto pelos 188 municipios
pertencentes a area de abrangéncia da SEDVAN (beneficiarios em potencial), em que estdo
inclusos os 85 municipios mineiros que foram definidos pela instancia estadual como
beneficiarios das a¢bes de implantacdo dos SCAA, bem como pelas comunidades priorizadas

em cada um desses municipios.

A literatura indica que as decisfes tomadas durante o policy process sdo marcadas pela
existéncia de diferentes instancias de deliberacdo, compostas por diferentes atores e
possibilidades de veto, contexto em que fatores politicos e institucionais, como as vinculacdes
partidarias dos decision-makers, influenciam a tomada de decisdo por meio da criacdo de
constrangimentos ou oportunidades a acdo de atores institucionais e grupos de pressao
(IMMERGUT, 1996; PIOVESAN, 2002). Assim, por mais adequada que seja a
fundamentacdo técnica de uma decisao, ela envolve relacbes de poder que podem demonstra-
la politicamente invidvel (RUA; ROMANINI, 2013), de forma que a combinacdo de fatores
técnicos e politicos permite maior viabilidade no alcance do escopo das politicas publicas.
Cabe considerar ainda que a prevaléncia de cada fator depende do poder de agenda dos atores

' O nome e a 4rea de abrangéncias da antiga Secretaria de Estado de Desenvolvimento dos Vales do
Jequitinhonha e Mucuri ¢ do Norte de Minas (SEDVAN) foram alterados pela Lei 21.076, de 27/12/2013.
Porém, tendo em vista que as tomadas de decisdo que definiram os municipios beneficiarios dos SCAA
ocorreram em 2012, este trabalho adotara a sigla SEDVAN para se referir ao 6rgdo estadual responsavel pela
implementacdo do APT em Minas Gerais.
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envolvidos no processo, do grau de discricionariedade que possuem e das caracteristicas
especificas de cada politica publica (LINDBLOM, 1991).

Assim, para verificar os critérios utilizados pelos decision-makers na defini¢do dos

municipios e das comunidades beneficiarios do APT, serdo avaliados:

(i) As justificativas constantes nas atas de reunido em que foram definidos os

municipios e as comunidades beneficiarios dos SCAA;

(if) A adequacdo dos beneficiarios em relagcdo aos critérios de elegibilidade do

APT e as regras de implantacdo dos SCAA (critérios técnicos);

(iii) Os fatores politico-partidarios que, de acordo com a teoria, influenciam as

tomadas de decisdo (critérios ndo-técnicos).

Com isso, pretende-se, inicialmente, aferir a presenca de justificativas expressas nas
atas que expliguem a escolha dos beneficiarios, uma vez que a presenca de tais elementos
pode conduzir a identificacdo dos critérios utilizados para a decisdo. Posteriormente, sera
analisada a adequacdo entre os beneficiarios priorizados em ata e os regulamentos do APT, ou
seja, 0 enquadramento dos beneficiarios em relagdo aos critérios de elegibilidade do publico-
alvo e as condicBes necessarias a construcdo dos SCAA. Por fim, serdo avaliadas as

influéncias politico-partidarias sobre as tomadas de decis&o.

Para fins de definicdo dos conceitos utilizados, cabe destacar que foram denominados
como “técnicos” os critérios estabelecidos durante a fase de formulagéo da politica, os quais
se consolidam como regulamentos que vinculam as tomadas de decisdo dos implementadores,
como os critérios de elegibilidade e as demais regras de implementacdo da politica. Por outro
lado, os critérios ndo previstos nos regulamentos da politica publica e que expressam a
discricionariedade dos implementadores, como os fatores politico-partidarios, foram

denominados como “ndo-técnicos”.

Tendo em vista que as definicbes das comunidades e dos municipios beneficiarios
envolvem momentos distintos de tomada de decisdo, as analises documentais das atas de
deliberacdo, bem como as analises relativas aos critérios técnicos e ndo-técnicos utilizados nas
escolhas, serdo realizadas de forma especifica para cada uma das etapas de decisdo. Assim,

em relacdo a etapa de definicdo dos municipios, além da analise documental da ata produzida
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pela instancia estadual que definiu os 85 municipios beneficiarios dos SCAA?, ser4 utilizada a
técnica de regressdo logistica para conjugar critérios técnicos e nao-técnicos e observar seus
efeitos sobre a tomada de decisdo. As variaveis independentes da andlise se dividem, portanto,
em dois grupos. O primeiro grupo se refere aos critérios técnicos, os quais se relacionam aos
critérios de elegibilidade do Programa e as condicdes de viabilidade técnica para execucao das
obras, e abrange os seguintes indicadores: disponibilidade natural de &gua subterrénea;
potencialidade de contaminacdo de aquiferos; propor¢do da populagdo em domicilios sem
agua encanada; a proporcao de familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia (PBF) ou do
Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI). O grupo dos critérios ndo-técnicos, por
sua vez, se relaciona a influéncia de questdes politico-partidarias nas decisdes, e compreende:
o alinhamento politico entre os governos municipais e governo estadual; e a distribui¢do dos
votos obtidos pelo entdo Secretario de Estado da SEDVAN nas elei¢bes de 2010, quando foi
reeleito para o cargo de deputado estadual e passou a ocupar a fungdo de Secretario de Estado

e presidente da instancia de deliberacdo estadual do APT.

Ja em relacdo a etapa de definicdo das comunidades, serdo avaliadas as 85 atas
produzidas pelas instancias municipais de deliberacdo que definiram as comunidades
beneficiarias dos SCAA®. Além disso, serdo analisadas as informacdes geradas pelas analises
de viabilidade técnica realizadas nas comunidades priorizadas pelos conselhos, as quais
averiguam se as comunidades indicadas se adequam aos critérios técnicos do APT e sdo aptas

a receberem o beneficio.

Do objetivo de explicar o processo decisorio em que sdo definidos os beneficiarios das

politicas publicas derivam os seguintes objetivos especificos:

e Verificar se os atores que definem os beneficiarios das politicas publicas

possuem perfil técnico ou politico;

e Verificar o grau de discricionariedade que os atores possuem nas tomadas de

decisdo que definem os beneficiarios das politicas publicas;

e Analisar os critérios, técnicos e ndo-técnicos, utilizados na definicdo dos

beneficiarios das politicas publicas.

2 O Conselho Gestor Estadual ¢ a instincia responsavel pela defini¢io de quais municipios serdo
atendidos pelo APT, bem como a quantidade do beneficio que sera alocado em cada um deles.

’ No ambito de cada municipio priorizado pela instincia estadual, os Conselhos Gestores Municipais
definem as comunidades que serdo atendidas pelo APT.
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Considerando as caracteristicas dos processos decisorios ja amplamente explorados
pela literatura, espera-se que o perfil dos decision-makers e seu grau de discricionariedade
sejam fatores determinantes para explicar as tomadas de decisdo que definem os beneficiarios
das politicas publicas. Nesse sentido, a hipdtese deste trabalho é que os processos decisorios
em que sao definidos os beneficiarios das politicas publicas envolvem decision-makers com
perfil politico, que possuem ampla margem de discricionariedade e que, diante disso, se
baseiam em critérios técnicos e politico-partidarios para suas tomadas de decis&o.

Segundo a abordagem Bottom-Up, os processos decisorios que ocorrem na fase de
implementacdo, mesmo estando subordinadas aos regulamentos estabelecidos durante a
formulagdo da politica, garantem margem de discricionariedade aos implementadores
(D'ASCENZI; LIMA, 2013; ELMORE, 1996). Levando isso em conta, a hipétese considera
que os atores responsaveis pela definicdo dos beneficiarios das politicas publicas, apesar de
agirem no contexto da implementacdo, possuem discricionariedade em suas tomadas de

decisao.

Quanto ao perfil dos atores envolvidos no processo decisério, tendo em vista que as
tomadas de decisdo que definem os beneficidrios das politicas puablicas envolvem o
importante processo de alocacdo de recursos e beneficios, espera-se que os decision-makers
possuam perfil politico e que suas tomadas de decisdo se baseiem em critérios técnicos e
politico-partidarios. E o que aponta o modelo de Social Construction of Target Populations, o
qual prevé gue o desenho das politicas publicas e o processo de construcdo do publico-alvo
sdo dominados por interesses de atores politicos que buscam garantir beneficios aqueles que
Ihes oferecem maiores ganhos politicos (SCHNEIDER; INGRAM, 1993; 1997). Conforme
argumentos levantados pelo modelo, os ganhos politicos seriam advindos da destinacdo de
recursos para grupos capazes de auxiliar diretamente na reelei¢do do ator politico (utiliza¢do
de critérios politico-partidarios), ou para grupos que possuam necessidades coerentes com 0s
objetivos da politica (utilizacdo de critérios técnicos) (SCHNEIDER; INGRAM, 1993; 1997).

Apesar dos poucos estudos desenvolvidos sobre o tema especifico da definicdo dos
beneficiarios das politicas publicas, a literatura relativa aos processos de formulacdo e
implementacdo forneceu a teoria necesséria as analises realizadas. A lacuna tedrica, nesse
sentido, mesmo sendo uma barreira, apresentou-se como motivagdo para o estudo, que além
de promover analise em relacdo a processos decisorios pouco investigados, contribui para a

compreensdo da dindmica de alocacao dos beneficios ofertados pelas politicas pablicas.
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Os resultados encontrados comprovaram, em parte, a hipdtese proposta. Em relacéo as
tomadas de decisdo que definiram os municipios beneficiarios, apesar do perfil politico do
principal decision-maker do processo e da ampla margem de discricionariedade da instancia
estadual de deliberacdo, foram encontrados tanto critérios técnicos, quanto critérios nédo-
técnicos capazes de explicar a escolha dos municipios. A definicdo das comunidades
beneficiarias, por outro lado, refuta a hipotese levantada, tendo em vista a discricionariedade
limitada das instancias municipais, que sdo compostas majoritariamente por atores com perfil

técnico que tomam decisdes vinculadas aos critérios técnicos relativos as regras do APT.

Este trabalho se estrutura em trés capitulos além desta introducdo. O primeiro capitulo
apresenta o trajeto historico das politicas publicas relacionadas ao problema de acesso a agua,
de forma a contextualizar a criagdo do Programa Agua para Todos, além de expor a dindmica
dos atores envolvidos no Programa e suas regras de implementacdo. O segundo capitulo trata
dos conceitos e das abordagens teoricas relevantes para a compreensdo dos processos
decisorios em que sdo definidos o publico-alvo e os beneficiérios das politicas publicas, bem
como da andlise das justificativas constantes nas atas de reunido que definiram os municipios
e as comunidades beneficiados com a implantacdo dos SCAA em Minas Gerais. Por fim, o
terceiro capitulo avalia, por meio da técnica de regressao logistica, os critérios técnicos e nao-
técnicos capazes de explicar as tomadas de decisdo que definiram os beneficiarios dos SCAA
em Minas Gerais.



22

2. O SEMIARIDO E O PROGRAMA AGUA PARA TODOS

O abastecimento de &gua potdvel € um dos quatro eixos do servico publico de
saneamento basico, e apesar de sua importancia fundamental para o desenvolvimento humano
e para a seguranca alimentar e nutricional da populagdo, mais de 13 milhdes de brasileiros*
ainda residem em domicilios sem abastecimento por agua encanada. Destaca-se, no entanto,
que quase metade dessa populacdo estd localizada em uma Unica regido. Trata-se do
semiarido brasileiro, que em razdo de suas condic¢des naturais, é historicamente marcado pela

escassez de agua e pelo fendmeno das secas.

Assim, apesar do problema relacionado a falta de cobertura dos servicos de
abastecimento de agua potavel se encontrar disperso em todo o territério nacional, foi no
semiarido que a questdo se consolidou como pauta prioritaria e passou a compor a agenda dos
governos que |4 atuam. Por esse motivo, desde o século XIX, muitas politicas publicas
relacionadas ao tema foram concebidas e implementadas na regido. Essas politicas expdem
um processo historico marcado pela gradual construcdo de uma compreensdo holistica em
relacdo ao problema das secas: as acdes unidimensionais, destinadas apenas a ampliacdo de
infraestrutura hidrica, foram substituidas por uma visdo multidimensional do problema, que
passou a considerar tanto a restricdo relativa ao acesso a agua, quanto as desigualdades
socioecondmicas relacionadas a ela. O Programa Agua para Todos se insere nesse contexto,
destinando-se a ampliacdo do acesso e uso da agua por familias em situacdo de
vulnerabilidade social (BRASIL, 2011). Consequentemente, grande parte de seu publico-alvo

encontra-se na regido do semiarido brasileiro, apesar de ndo se restringir a ele.

Diante disso, com o objetivo de contextualizar o processo de formulacdo do APT, este
capitulo expde o trajeto histdrico das politicas publicas implementadas na regido do semiarido
brasileiro em relacdo ao problema do acesso a agua, tendo em vista sua importancia para a
compressdo das caracteristicas do publico-alvo e da dindmica de execucdo do APT. Em
seguida, expde as regras gerais de implementacdo e a dindmica das instancias participativas e
deliberativas do Programa, elementos fundamentais para a compreensao das analises a serem

realizadas para alcangar o objetivo proposto neste estudo.

* Segundo dados do Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil de 2010, 7,28% da populagio
brasileira reside em casas ndo abastecidas por agua encanada, o que representa um total de 13.887.022,17
pessoas.
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2.1 Politicas Publicas no semiarido brasileiro: do combate a convivéncia

A &gua é recurso inerente a vida e insumo essencial para o desenvolvimento, o que a
torna importante em ambas as dimens6es social e econdmica. Apesar disso, a disponibilidade

desse recurso é marcada por uma distribuicéo espacial irregular.

Em termos gerais, 0 Brasil € um pais com grande potencial hidrico e conta com cerca
de 12% de toda a 4gua doce do planeta®, mas sua distribuicdo desigual no territério faz com
que a abundancia se contraponha a escassez de certas regibes. E o caso do semiarido
brasileiro, onde os fatores naturais, como a reduzida pluviosidade anual e as altas taxas de
evapotranspiracdo, sdo 0s principais responsaveis pela escassez de agua (BRASIL, 2015a). As
areas semidridas sdo caracterizadas pelo desequilibrio entre oferta de recursos hidricos,
possuindo como marca comum o fenémeno climatoldgico das secas, que é caracterizado pela
“auséncia, escassez, frequéncia reduzida, quantidade limitada e ma distribuicdo das

precipitacOes pluviométricas durante as estaces chuvosas”. (BRASIL, 2005b, p. 3).

Ademais, a desigualdade em termos de acesso a agua ndo se limita a fatores
geogréficos, abrangendo também questdes de cunho econémico, tendo em vista sua
importancia para atividades produtivas como a agricultura, a pecuéria e a industria. Segundo o
Relatério do Desenvolvimento Humano de 2006° do Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), a escassez relacionada a crise mundial da agua tem as suas raizes
no poder, na pobreza e na desigualdade, e ndo na disponibilidade fisica do recurso. Ocorre
que, apesar do mundo possuir agua suficiente para fins domésticos e produtivos, os pobres sdo
sistematicamente privados de seu uso, o que torna a escassez um “produto de processos

politicos e de institui¢Oes desfavoraveis as pessoas carenciadas” (PNUD, 2006, p.11).

E nesse contexto que esté inserido o semiérido brasileiro, onde as dificuldades hidricas
sdo acompanhadas de alta concentracdo fundiaria e de renda, de baixos Indices de

Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM)’ e de baixo dinamismo econémico. Dados do

5 Dados obtidos no site do Ministério de Meio Ambiente: http://www.mma.gov.br/agua

% Foi utilizado o Relatorio do Desenvolvimento Humano de 2006 em decorréncia do tema especifico
que ele aborda: “A 4gua para 14 da escassez: poder, pobreza e a crise mundial da agua”.

7 Segundo informagdes do PNUD, o Brasil foi um dos paises pioneiros ao adaptar e calcular o IDH para
todos seus municipios, criando o Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), em 1998. O IDHM
ajusta o IDH para a realidade dos municipios e regides metropolitanas e reflete as especificidades e desafios
regionais no alcance do desenvolvimento humano no Brasil. Para aferir o nivel de desenvolvimento humano das
unidades federativas (UF), municipios, regides metropolitanas e Unidades de Desenvolvimento Humano (UDH),
as dimensoes sdo as mesmas do IDH Global — saude, educacdo e renda —, com diferenca em alguns indicadores.


http://www.mma.gov.br/agua
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Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil apontam que, em 2000, nenhum municipio do
semiérido possuia IDHM elevado®, e entre os 1.133 municipios localizados na regido, 1.029
apresentavam IDHM muito baixo (90,8%), sendo que em &mbito nacional, esse percentual era
de 41,8% para a mesma faixa de IDHM. Tais indicadores seguem uma légica mundial de
relacdo entre escassez de agua e pobreza, considerando que quase duas em cada trés pessoas
sem acesso a agua potavel no mundo sobrevivem com menos de 2 dolares por dia, e uma em
cada trés vivem com menos de 1 ddlar por dia (PNUD, 2006). Isso indica que os pobres
“pagam mais e suportam o fardo dos custos de desenvolvimento humano associados a
escassez” (PNUD, 2006, p.11). Apesar da melhora nos indicadores da regido entre os anos de

2000 e de 2010, as disparidades permanecem, conforme evidenciado na tabela abaixo.

Tabela 1 - Indicadores no Brasil e no Semiarido

Indicador Brasil Semiérido Brasil Semiérido
2000 2000 2010 2010

Populacéo total 169.798.885 | 20.861.682 | 190.755.799 | 22.581.687
Populagdo rural 31.844.926 9.089.934 29.830.007 | 8.584.502
Populacéo urbana 137.953.959 | 11.771.752 | 160.925.792 | 13.997.185
indice de Gini 0,64 0,56 0,60 0,52
IDHM 0,61 0,42 0,73 0,59
Renda per capita 592,46 167,63 793,87 273,42
% de extremamente pobres 12,48 38,11 6,62 22,12
% de pobres 27,90 63,74 15,20 40,71
0 x o .
% da populacdo em domicilios com &gua 81.79 4057 92.72 70,62
encanada
% de pessoas em domicilios com
abastecimento de &4gua e esgotamento 8,91 19,95 6,12 17,00
sanitario inadequados

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados do Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil de 2000.

Além dos problemas sociais da regido constituirem uma conjuntura complexa e
interligada a diferentes origens, a baixa disponibilidade hidrica é um fator agravante da
vulnerabilidade social. Considerando isso, a concepcdo de pobreza multidimensional
elaborada pelo PNUD, e materializada por meio do indice de Pobreza Multidimensional

(IPM), considera a pobreza como um fendmeno complexo, para além da renda. O IPM relne

¥ Faixas de desenvolvimento humano municipal: IDHM entre 0 - 0,499: Muito Baixo Desenvolvimento
Humano IDHM entre 0,500-0,599: Baixo Desenvolvimento Humano IDHM entre 0,600 - 0,699: Médio
Desenvolvimento Humano IDHM entre 0,700 - 0,799: Alto Desenvolvimento Humano IDHM entre 0,800 ¢ 1:
Muito Alto Desenvolvimento Humano.
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dez indicadores para averiguar niveis de privacao, divididos em trés dimensdes: saude,
educacdo e padrdo de vida. Segundo a metodologia do indice, para uma familia ser
considerada multidimensionalmente pobre, deve sofrer privagdes em, pelo menos, 30% dos
indicadores que compdem o IPM, os quais examinam: nutricdo e mortalidade infantil (satde);
anos de escolaridade e criancas matriculadas (educacao); gas de cozinha, sanitarios, agua,
eletricidade, pavimento e bens domésticos (padrbes de vida). Quando aplicados, a
metodologia do IPM e seus indicadores sdo adaptados por cada pais ou regido, de acordo com
suas peculiaridades, mas, em geral, os indicadores de &agua se relacionam com o
abastecimento de domicilios por dgua potavel (PNUD, 2010; CLARET; MOARA, 2014).

O entendimento do déficit hidrico como um problema e sua insercdo na agenda
governamental percorreram um longo caminho, marcado por diversas propostas de politicas
pUblicas inseridas em diferentes perspectivas. Muitos autores® propuseram periodizacdes das
politicas de secas desenvolvidas no semiarido brasileiro com o intuito de sistematizar uma
divisdo historica capaz de explicar os diferentes perfis das politicas ja implementadas na
regiéo.

Por sua atualidade e por considerar marcos relevantes da historia politica, sera
utilizada a proposta de CAMPOS (2014), que considera um periodo histérico dividido em 5
fases e se inicia com a primeira seca registrada no pais: 1) defrontando-se com as secas (1583-
1848); 2) a busca do conhecimento (1849-1876); 3) a hidraulica da solugdo (1877-1958); 4) a
busca do desenvolvimento regional (1959-1991); 5) a gestdo de aguas e o desenvolvimento

sustentavel (apos 1992).
2.1.1 Asfases iniciais da trajetoria e as politicas de combate a seca

A primeira fase (1583-1848) exposta por Campos (2014) foi marcada pela falta de
politicas publicas voltadas a questdo das secas. A baixa densidade demografica da regido
sertaneja e as condicBes naturais desfavoraveis ao desenvolvimento de atividades agricolas
fizeram com que os governantes do Brasil Colonia ndo buscassem solucGes para 0s problemas

da regido semiarida. Seus objetivos se pautavam na exploracdo das regides que viabilizavam a

’ ANDRADE, F. A. D. O secular problema das secas do Nordeste brasileiro. Boletim Cearense de
Agronomia, 1970; CARVALHO, O. D. A economia politica do Nordeste: secas, irrigagdo e desenvolvimento.
Rio de Janeiro: Campos, 1988; ¢ MAGALHAES, A. R.; GLANTZ, M. Socioeconomic impacts of climate
variations and policy responses in Brazil. Brasilia, DF: Fundag@o Esquel do Brasil, 1992.
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extracdo de ouro e a monocultura latifundiaria, mas ndo existia interesse politico em aportar

recursos para financiar politicas publicas direcionadas a populacédo da regido.

Em 15 de dezembro de 1849, o imperador Pedro Il trouxe a questdo da seca para a
discussdo ao iniciar sessfes do Instituto Historico e Geografico Brasileiro para debater os
problemas brasileiros. Nessa instancia, formada pela elite intelectual e politica do pais, a seca
passou a ser vista como um problema que, como tal, demandava politicas publicas
direcionadas as populacfes impactadas. Essa segunda fase (1849-1876), inserida no contexto
do Brasil Império, apesar de também ser marcada pela falta de politicas direcionadas a
questdo, apresentou grande avanco, tendo em vista que as secas passaram a ser reconhecidas
como um problema, ainda que sem forga politica suficiente para entrar na agenda do governo
(SILVA, 2007; CAMPOQS, 2014).

Em relacdo ao terceiro periodo (1877-1958), marcado pela politica de acudagem
(construcdo de acudes), Campos (2014) destaca que, ap6s as tragédias causadas por uma
grande seca que durou entre 1877 e 1879, o governo central criou uma Comissao Imperial
para realizar estudos e apresentar sugestdes com o objetivo de mitigar os efeitos das secas. Tal
ato demonstrou, além do reconhecimento do problema por parte do governo, o interesse em
buscar solugdes e implementar politicas direcionadas a questdo. Algumas das propostas do
relatério produzido pela Comissdo foram executadas no periodo republicano, o que foi
motivado, em grande medida, pela criagdo da Inspetoria de Obras Contra as Secas em 1909,
importante marco do periodo (SILVA 2007; CAMPOS, 2014).

Em 1936, durante a Era Vargas, foi formalizada a delimitacdo oficial da regido
semiérida, por meio da definicdo do Poligono das Secas. O intuito da delimitacdo formal da
regido era atender as populacGes residentes nas areas com ocorréncia comum de secas, cuja
abrangéncia cobria uma superficie de 672.281,98 km2 (BRASIL, 2005b). Tal formalizacéo foi
realizada por meio da Lei Federal 175/36, que regulamentava o artigo 177 da Constituicdo de
1934, o qual previa a elaboracdo de um plano sistematico e permanente contra os efeitos das
secas por meio de obras e servigos de assisténcia, com uma quantia nunca inferior a quatro
por cento da receita tributaria sem aplicagéo especial (SILVA 2007; CAMPOS, 2014).

Em 1958, com a ocorréncia de uma das secas mais intensas da historia nordestina, o
governo de Juscelino Kubitschek buscou repensar as politicas direcionadas ao semiarido, ao
compreender que as acdes baseadas na execucdo de obras de infraestrutura hidrica ndo seriam

suficientes para solucionar os problemas da regido. Neste cenario, Celso Furtado, em nome do
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Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), produziu documento que
indicava que as a¢des governamentais direcionadas a questdo das secas, por diversos motivos,
ndo foram capazes de modificar as causas do problema (FURTADO, 1959 apud SILVA,
2007). Durante o Seminario para Desenvolvimento Econdmico do Nordeste, em 1959, o tema
do desenvolvimento regional foi debatido por diversos atores, culminando no surgimento da
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), que teve como primeiro
Superintendente, o economista Celso Furtado (CAMPQOS, 2014).

A criacdo da SUDENE e a mudanca no entendimento sobre o problema das secas no
semiarido marcam o inicio do quarto periodo (1959-1991), caracterizado pela politica de
desenvolvimento em bases regionais. A nova concepcdo implementada a partir de 1959 se
destaca por promover mudancas no paradigma das politicas direcionadas as secas, tendo
Celso Furtado papel de destaque no processo de insercdo da questdo estrutural da posse da
terra e das desigualdades regionais no debate. Ao observar que a forte concentracdo de renda
na regido era um problema estrutural que reforcava as condi¢des de vulnerabilidade social das
familias sertanejas, Celso Furtado trouxe o diagnostico da seca como crise de producdo de
uma economia fragil e pouco produtiva, com alta concentracdo fundiaria e econémica.
(FURTADO, 1974 apud SILVA 2007; CAMPOS, 2014).

A partir da SUDENE, o governo tentou realizar mudancas profundas na dire¢do das
politicas publicas direcionadas ao semiérido, mas com o inicio da Ditadura Militar em 1964,
houve o abandono das propostas de reformas substanciais na regido. Passou a prevalecer,
desde entdo, a concepcdo de modernizacdo econdmica e tecnoldgica, com politicas de
implantacdo de polos de modernizagdo agricola e pecuéria, em especial a agricultura irrigada
com especializacdo na fruticultura para exportacdo (SILVA, 2007; CAMPOS, 2014). Até o
final do periodo militar, com base em diagnosticos que tinham como explicacdo do atraso
econbmico na regido uma referéncia historica de um espago-problema, predominavam as
politicas de combate a seca. A base do paradigma do combate a seca se relaciona ao incentivo
de acOes fragmentadas e utilitaristas que se orientam pela utilizacdo dos recursos naturais
voltados para o crescimento econdmico, a partir da premissa de que as adversidades naturais
deveriam ser combatidas (SILVA, 2003; SILVA, 2007; CAMPQS, 2014).

No final da década de 1980, com base nos estudos iniciados em 1958 pelo GTDN,
coordenado por Celso Furtado, emerge o discurso da convivéncia com a seca, que debatia a

realidade local e as alternativas sustentaveis de desenvolvimento do semiarido brasileiro.



28

Nesse contexto, diversas organizacGes ndo-governamentais em conjunto com instituicdes
publicas, como a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa), comecaram a
implementar acBes alinhadas a concepgdo de convivéncia com as condi¢es semiaridas
(SILVA, 2003).

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e os debates mundiais sobre
desenvolvimento sustentvel e gerenciamento de &guas, surge um ponto de inflexdo nas
politicas publicas das secas: 0s entes subnacionais passam a ter maior importancia na
formulacdo e implementacdo das politicas e as concepgdes de desenvolvimento sustentavel e
gestdo de recursos hidricos se tornam diretrizes para as a¢des (CAMPQOS, 2014). Alem disso,
0 retorno da democracia e a nova Constituicdo fortaleceram discussbes mais amplas e
participativas sobre o tema, criando um ambiente favoravel a formulacdo de politicas que
rompessem com o entendimento simplista da seca como origem Unica de todos os problemas

do semiérido.

Em 1989, a antiga definicdo do Poligono das Secas foi substituida pela figura da
Regido Semiarida do Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste - FNE, por forca
das orientacdes estabelecidas na Constituicdo Federal de 1988 e sua regulamentacdo pela Lei
7.827/1989. A nova delimitacdo do semiarido passou a ser composta pelos municipios
inseridos na area de atuacdo da SUDENE e aqueles com precipitacdo pluviométrica média
anual igual ou inferior a 800 milimetros. Com isso, a regido semiarida do FNE passou a
compreender parte dos estados do Maranhdo, Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba,
Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia e Minas Gerais. Tal territorio abrangia, no ano 2000,
uma superficie de 895.254,40 kmz2, 1.031 municipios, populacdo de 19.326.007 habitantes,
sendo 56,5% residentes em &reas urbanas e 43,5% em é&reas rurais, com densidade
demogréfica de 21,59 hab/km2. (BRASIL, 2005b).

No contexto das discussdes sobre desenvolvimento econémico associado a utilizagédo
sustentavel dos recursos naturais, foi realizada em 1992, no Rio de Janeiro, a Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento, 0 que representou um marco
importante na trajetoria das politicas publicas direcionadas ao problema das secas. Os temas
amplamente abordados na Conferéncia impulsionaram as politicas fundamentadas no
paradigma da convivéncia com a seca, que se baseia na concepcdo de sustentabilidade

ambiental e no incentivo as atividades econdmicas adequadas ao contexto do semidrido,
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rompendo com a perspectiva de combate as condi¢Ges naturais da regido (FURTADO, 1974
apud SILVA 2007; CAMPOS, 2014).

Assim, o novo cenario juridico e politico do pais, associado ao fortalecimento do
paradigma de convivéncia com a seca, marcam o inicio da Gltima fase proposta por CAMPOS
(2014).

2.1.2 O novo arcabougo constitucional e a convivéncia com a seca

O quinto e ultimo periodo se inicia, portanto, em 1992, com a realizacdo da
Conferéncia conhecida como Ri0-92, durante o governo de Fernando Collor de Mello. Entre
suas diversas reunides preparatérias, a questdo do semiarido brasileiro foi tratada na pauta da
Conferéncia Internacional sobre Variacdes Climaticas e Desenvolvimento Sustentavel em
Regifes Semiéaridas (ICID-92), realizada em Fortaleza, que contou com a presenca de
cientistas, policymakers e representantes da sociedade civil oriundos de 45 paises (IICA,
2008; CAMPOS 2014; SILVA 2007).

A partir dos desdobramentos das discussdes ocorridas durante a ICID-92, foi langado
o Projeto Aridas, em 1993, durante o governo de Itamar Franco, cuja meta era contribuir para
a concretizacdo do desenvolvimento sustentdvel no nordeste brasileiro. O projeto foi
patrocinado conjuntamente pelo Ministério do Planejamento e Or¢camento, pelos governos do
Estado do Maranhdo, Piaui, Ceara, Pernambuco e pelo Banco Mundial, contando com a
cooperacdo técnica do Instituto Interamericano de Cooperacdo para a Agricultura, e
desenvolveu estudos que propunham a reestruturacdo fundiaria e a adocdo de medidas para a
ocupacdo demografica e produtiva compativel com a capacidade dos recursos da terra e da
agua da regido (1ICA, 2008; SILVA, 2007).

No ultimo ano de seu governo, o presidente Itamar Franco retomou o projeto de
transposicdo do Rio Sdo Francisco, proposto desde o século X1X, mas a indisponibilidade de
recursos impediu o inicio das obras (FERREIRA, 2013) e a realizacdo de outras intervencgdes

mais robustas em relagdo ao problema de acesso a agua no semiarido.

Nos anos seguintes, a consolidacdo do paradigma da convivéncia com a seca, 0
fortalecimento da participacdo da sociedade civil organizada e a adoc¢do do diagnostico
multidimensional do problema foram acompanhados da estabilizacdo da moeda e da

progressiva retomada do crescimento econdmico. Além disso, 0S governos passaram a
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integrar as acOes direcionadas ao semiarido ao adotar uma visdo multidimensional do
problema. Assim, foram implementados programas com objetivos coordenados e transversais,
relacionados a transferéncia de renda, reforma agréria, regularizacéo fundiaria, abastecimento
hidrico, agricultura familiar, gestdo ambiental, educacdo e saude. Tal atuacdo multisetorial
caminhou na mesma direcéo ja tracada por Celso Furtado na década de 1950, que defendia ser
necessario e possivel modificar a economia do semiarido, para torna-la mais resistente ao
impacto das secas, por meio do fortalecimento de politicas publicas que rompessem com as
estruturas de concentracao da terra, da agua, do poder e do acesso aos servigos sociais basicos
(FURTADO, 1984 apud SILVA 2007).

Entre os anos de 1995 e 2002, durante o governo de Fernando Henrique Cardoso,
destacam-se: a criagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos; a criagdo do Cadastro
Unico dos Programas Sociais do Governo Federal; o Programa de Irrigacio e Drenagem; o
Programa Sertdo Cidadao: convivio com o Semi-arido e inclusao social; e o Projeto Alvorada.
Em conjunto, as ac¢les elencadas demonstram que os investimentos publicos direcionados ao
semiarido passaram a abranger objetivos relacionados a reducdo da pobreza e das
desigualdades regionais, a gestdo de recursos hidricos e ao convivio com as condi¢bes do

semiarido.

Fato de expressiva importancia ocorreu em 1999, durante a Terceira Sessdo da
Conferéncia das Partes da Convencdo das NacBes Unidas para o Combate a Desertificacdo e
Mitigacdo dos Efeitos das Secas (COP 3), ocorrida em Recife, quando as sessenta e uma
organizagdes ndo-governamentais que integravam a Articulacdo do Semi-Arido (ASA)Y
elaboraram a Declaracdo do Semi-Arido, documento com propostas de agdes de convivéncia
com a semiaridez e combate a desertificacdo (ASA, 1999; SILVA, 2007). Para além do
conteddo, a importancia do documento proposto encontra-se na forte mobilizacdo da
sociedade civil organizada em torno dos problemas enfrentados pelas familias residentes no

semiarido.

Com a extingdo da SUDENE em 2001, o Ministério da Integracdo Nacional (Ml)
assumiu a atribuicdo de avaliar os pleitos de inclusdo de municipios interessados em se

beneficiar do tratamento diferenciado das politicas de crédito e beneficios fiscais conferidos

19 Conforme informagdes obtidas no site da propria instituigio: “a ASA é uma rede composta
atualmente por mais de trés mil organizagdes da sociedade civil de distintas naturezas — sindicatos rurais,
associagoes de agricultores e agricultoras, cooperativas, ONG's, Oscip - que defende, propaga e pde em pratica,
o0 projeto politico da convivéncia com o Semiarido”. Fonte: http://www.asabrasil.org.br/sobre-nos/historia
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ao semiarido. A nova atribuicdo levou o oOrgdo a conduzir diversas pesquisas, as quais
permitiram identificar que a oferta insuficiente de dgua na regido era fruto da associacéo entre
dois aspectos: a ma distribui¢do das chuvas durante o ano e a alta taxa de evapotranspiracao.
Com as novas constatacdes, 0 MI convocou institui¢cbes e 6rgaos relacionados com o tema e,
em marco de 2004, instalou o Grupo de Trabalho Interministerial com o escopo de redefinir o
espaco geografico do semiérido brasileiro (BRASIL, 2005a). O Grupo de Trabalho foi
instituido pela Portaria Interministerial n° 6, de 29 de margo de 2004, assinada pelos ministros
da Integracdo Nacional, Ciro Gomes, e do Meio Ambiente, Marina Silva, reunindo técnicos

de diversos orgdos e instituicbes (BRASIL, 2005a).

A nova delimitacdo, trazida pela Portaria n® 89/2005-MI, adotou trés critérios técnicos
como base: (I) precipitagdo pluviométrica média anual inferior a 800 milimetros; (I1) indice
de aridez de até 0,5 calculado pelo balanco hidrico que relaciona as precipitacdes e a
evapotranspiracdo potencial, no periodo entre 1961 e 1990; e (I11) risco de seca maior que

60%, tomando-se por base o periodo entre 1970 e 1990.

Tabela 2 - Detalhamento territorial do semiarido brasileiro, conforme Portaria n® 89/2005-Ml

Ectado Nimero de municipios Area (Km2)
Estado | Semiarido | % Semiarido | % Estado Estado Semiérido | % Semiarido | % Estado

Pl 224 127 11,2% 56,7% | 251.611,90 |150.454,30 15,3% 59,8%
CE 184 150 13,2% 81,5% | 148.887,60 |126.514,90 12,9% 85,0%
RN 167 147 13,0% 88,0% 52.811,10 | 49.589,90 5,0% 93,9%
PB 223 170 15,0% 76,2% 56.468,40 | 48.785,30 5,0% 86,4%
PE 185 122 10,8% 65,9% 98.076,00 | 86.710,40 8,8% 88,4%
AL 102 38 3,4% 37,3% 27.848,10 | 12.686,90 1,3% 45,6%
SE 75 29 2,6% 38,7% 21.918,40 | 11.175,60 1,1% 51,0%
BA 417 265 23,4% 63,5% | 564.732,60 |393.056,10 40,0% 69,6%
MG 853 85 7,5% 10,0% | 586.521,20 |103.590,00 10,5% 17,7%

Total | 2430 1133 100% 46,6% | 1.808.875,30|982.563,40 100% 54,3%

Fonte: BRASIL, 2005a

Tais critérios foram aplicados a todos os municipios pertencentes a area da antiga

SUDENE, inclusive aos municipios do norte de Minas Gerais e do Espirito Santo. Como
resultado, além dos 1.031 municipios ja incorporados, passaram a fazer parte do semiarido
outros 102 municipios, os quais atendiam a pelo menos um dos trés critérios elencados,

perfazendo assim uma area total de 982.563,4 kmz2.
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Minas Gerais teve o maior nimero de inclusdes (de 40 para 85 municipios), passando
a representar 10,5% do territorio do semiérido brasileiro. Com isso, 0 semiarido mineiro
passou a ter 103.590 km?2 de extensdo, 0 que representa uma area maior que o semiarido dos
estados de Alagoas, Paraiba e Sergipe juntos (72.647,8 km2) (BRASIL, 2005a).

Cabe ressaltar, porém, que tal delimitagdo foi regulamentada por forca de uma
Portaria, em 2005, e apesar de constituir um importante marco juridico, ndo substitui a
utilizacdo de diagnosticos especificos e atualizados enquanto subsidio para o planejamento de
politicas publicas. Ocorre que, além das diferentes metodologias que podem ser utilizadas
para mensurar os fatores que influenciam o zoneamento climatico, informacoes atualizadas

sdo indispensaveis para o planejamento:

Embora mudancas climéaticas ocorram em médio e longo prazo, o zoneamento
climatico deve ser reavaliado e atualizado constantemente visando obter maiores
informacdes sobre as condicBes climéaticas e, sobretudo, proporcionar maior
adequacdo dos investimentos socioecondmicos na regido. Ha necessidade, portanto,
de aquisicdo e criacdo de banco de dados mais completos e consistentes.
(CARVALHO et al, 2008, p. 1)

Além disso, o0 entorno das zonas semiaridas € marcado pela presenca de zonas
subUmidas secas, que possuem caracteristicas muito semelhantes as encontradas no semiarido
e compdem, inclusive, as zonas afetadas pela desertificacdo, conforme prevé a Lei
13.153/2015:

Art. 2° Para os fins do disposto nesta Lei, entende-se por:

| - desertificacdo: a degradagdo da terra, nas zonas &ridas, semidridas e subumidas
secas, resultantes de varios fatores e vetores, incluindo as variag@es climaticas e as
atividades humanas;

VIl - zonas afetadas por desertificacdo: todas as &reas afetadas ou vulneraveis a
desertificacdo situadas em zonas &ridas, semiéridas e subumidas secas, nas quais a
razdo entre a precipitacdo anual e evapotranspiragdo potencial anual esta
compreendida entre 0,05 (cinco centésimos) e 0,65 (sessenta e cinco centésimos),
considerada uma série historica de 30 (trinta) anos. (BRASIL, 2015b).
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Figura 2 - Zoneamento climéatico com base no indice de umidade de Thornthwaite (lu) para o Estado de

Minas Gerais
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Fonte: CARVALHO et al, 2008.

A conducdo multisetorial adotada em relacdo ao Grupo de Trabalho que propds a nova
delimitacdo do semiarido é caracteristica presente nas politicas desenvolvidas no governo do
presidente Luiz Incio Lula da Silva, em que se identifica uma ampliagdo dos investimentos
direcionados ao semiarido por meio de politicas de diferentes areas. Em relacdo a
transferéncia de renda, foi lancado em 2003 pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), o Programa Bolsa Familia, com o objetivo de contribuir para o
combate & pobreza e a desigualdade no Brasil, por meio da transferéncia de renda as familias
que vivem em situacdo de pobreza e de extrema pobreza. No primeiro ano de sua
implementacdo, o PBF teve como foco a transicdo das familias que eram atendidas pelos
programas anteriores de transferéncia de renda, processo em que foram priorizadas as familias
do semiéarido brasileiro e dos grandes centros urbanos, resultando em uma incluséo de mais de
6 milhGes de familias no programa (SANTOS et al, 2013).
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No campo do abastecimento hidrico, foram incluidas no rol de investimento as
tecnologias sociais de captacdo pluvial, como as cisternas. Iniciado em 2003 pelas entidades
vinculadas & ASA, o Programa de Formacdo e Mobilizacdo para a Convivéncia com o Semi-
Arido: Programa Um Milhdo de Cisternas Rurais foi formalizado como politica publica e
executado pelo MDS, com o objetivo primordial de construir um milhdo de cisternas de
placas no semiarido brasileiro, em beneficio de familias de baixa renda residentes na zona
rural e com acesso precario a agua potavel. A concepcdo do programa foi pautada nos
conceitos de sustentabilidade e participacdo, e alem de articular diversas instituicbes da
sociedade civil, previa a realizacdo de mobilizagdes com as familias para a construcdo
coletiva de cisternas e para a capacitacdo sobre a convivéncia sustentavel com o semiarido
(GOMES; HELLER, 2016).

No eixo da agricultura familiar foi concebido, também no ano de 2003, o Programa de
Desenvolvimento Integrado e Sustentavel do Semi-Arido (Programa Conviver), com o
objetivo de diminuir a vulnerabilidade da regido, aumentando sua autonomia mediante a
insercdo produtiva de seus habitantes com agdes de combate a pobreza, de promocdo da
seguranca alimentar e de infraestrutura hidrica (BRASIL, 2009). Executado pelo MI, as
principais acbes do Conviver se direcionavam aos agricultores familiares, e abrangiam
assisténcia técnica e educacdo para desenvolvimento de metodologias e tecnologias de
convivéncia com o semiarido, além de acesso a crédito para acbes de manejo e captacdo de
recursos hidricos (BRASIL, 2009). Também implementado em 2003 pelo MI, o Programa
Organizacdo Produtiva de Comunidades (Programa Produzir) foi desenvolvido em parceria
com a Organizacdo das NagOes Unidas para Agricultura e Alimentagdo com a finalidade de
combater a situagdo de desemprego e subemprego em comunidades carentes, a partir de
capacitac6es com foco no fortalecimento de empreendimentos produtivos em uma perspectiva
comercial (BRASIL, 2009).

As questdes de gestdo ambiental e desenvolvimento sustentavel também entraram na

agenda, destacando-se:

- O Programa de Acdo Nacional de Combate a Desertificacdo e Mitigagdo dos Efeitos
da Seca, de 2004, ligado ao Ministério do Meio Ambiente (MMA), com objetivo de
estabelecer diretrizes e instrumentos legais e institucionais para otimizar a formulacdo e

execucdo de politicas publicas e investimentos privados nas areas suscetiveis a desertificacdo;
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- O Plano Nacional de Recursos Hidricos, de 2006, coordenado pelo MMA, como
importante instrumento de gestdo das aguas no pais, consolidado em um conjunto de
diretrizes, metas e programas construidos por amplo processo de mobilizacéo e participagdo
social, cujos objetivos sdo: a melhoria das disponibilidades hidricas, superficiais e
subterraneas, em qualidade e quantidade; a reducédo dos conflitos reais e potenciais de uso da
agua, bem como dos eventos hidroldgicos criticos; e a percepcdo da conservacdo da agua
como valor socioambiental relevante (BRASIL, 1997);

- O Programa PROAGUA, de 2007, ligado a0 MMA, executado pela Agéncia
Nacional de Aguas (ANA) e pelo MI, e financiado pelo Banco Mundial, com objetivo de
contribuir para a melhoria da qualidade de vida da populacdo mediante planejamento e gestao

dos recursos hidricos simultaneamente com a expansao e otimizagao da infraestrutura hidrica.

No que tange a questdo fundiaria, o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)
ampliou o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), com a
missdo de promover o desenvolvimento rural sustentdvel por meio do reordenamento
fundiario (reforma agréaria e regularizacdo fundiaria) e da politica agricola direcionada a
agricultura familiar. Iniciado em 1995 com um investimento de R$89 milhdes, alcangando um
total de R$23,9 bilhdes na safra 2014-2015, o programa financia projetos direcionados a
geracdo de renda dos agricultores familiares e assentados da reforma agraria, com baixas
taxas de juros (BIANCHINI, 2015). Assim, facilita o acesso a crédito para o custeio da safra
ou atividade agroindustrial, viabilizando o investimento em maquinas, equipamentos,
infraestrutura de producdo e servicos agropecuarios ou ndo agropecudrios (SILVA, 2007;
BIANCHINI, 2015). Também direcionados a questdo fundiaria, destacam-se o Programa
Nacional de Crédito Fundiério e o Programa de Cadastro de Terras e Regularizacdo Fundiéria,
ambos iniciados em 2004 pelo MDA. O primeiro tem como objetivo viabilizar, por meio de
financiamento, a aquisi¢do de imdveis rurais por agricultores familiares sem-terra ou com
pouca terra. Ja o segundo atua na entrega de titulos de terra aos agricultores familiares com o
intuito de garantir a permanéncia na terra, 0 que ocorre por meio da regularizacdo fundiaria de
areas rurais devolutas, gerando seguranca juridica aos agricultores familiares e 0 acesso as
demais politicas publicas do governo, entre elas o crédito rural e a assisténcia técnica
(BRASIL, 2013c).

Em 2011, no primeiro ano do governo de Dilma Rousseff, foi criado o Programa
Nacional de Universalizacdo do Acesso e Uso da Agua — Agua para Todos, com o intuito de
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implantar tecnologias que garantissem, as familias de baixa renda, o0 acesso a agua para
consumo humano e para producdo de alimentos (BRASIL, 2011). Contudo, apesar de suas
acOes se destinarem a implementacdo de infraestrutura hidrica, outros elementos foram
inseridos ao Programa para garantir seu alinhamento a concepcao multidimensional do
problema e da ma distribuicdo do acesso a agua. Dessa forma, além de beneficiar familias de
baixa renda, o APT prevé a participacdo da sociedade civil em suas instancias de deliberacdo
e realiza cursos de capacitacdo com as familias beneficiadas, em temas como: a convivéncia
com a seca, a gestdo sustentavel dos recursos naturais e a correta utilizacdo do beneficio.
Outro aspecto que corrobora com a mencionada concepcdo é a multisetorialidade presente nas
fases de elaboracdo e implementacdo do Programa, que decorre do fato do APT ser
coordenado pelo MI, mas executado em parceria com 0s seguintes 6rgdos: Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome; Ministério das Cidades; Ministério do Meio
Ambiente; e Ministério da Saide (BRASIL, 2011).

Cabe destaque, ainda, o lancamento, em 2013, de um Plano Safra da Agricultura
Familiar especifico para o semiarido brasileiro, que apesar de possuir as mesmas estratégias ja
desenvolvidas em ambito nacional, adaptou suas metas as necessidades especificas da regido.
O Plano previa: servigos de assisténcia técnica e extensdo rural aos agricultores familiares;
ampliacdo do Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos na regido, que viabilizava a compra de
produtos oriundos da agricultura familiar pelo governo, que os destinava a pessoas em
situacdo de inseguranca alimentar; o Programa de Garantia de Precos Minimos, que
assegurava a remunera¢do dos custos de producdo aos agricultores familiares; o Seguro-Safra,
que cobria perdas maiores que 50% da safra decorrentes de seca ou excesso de chuvas, por
meio de indenizacdo mensal por seis meses aos agricultores; o Projeto Dom Helder Camara,
que desenvolvia diversas acdes de combate a pobreza e apoio ao desenvolvimento rural
sustentavel no semiarido; e a doacdo de maquinas e equipamentos a todas as prefeituras do
semiarido (BRASIL, 2013b).

O trajeto histdrico aqui exposto e a evolugdo dos paradigmas nele inseridos, além de
contextualizarem o cenario politico e institucional de criacdo do APT, demonstram-se
importantes para compreender o publico-alvo (familias de baixa renda) e a dindmica de poder
(atuagcdo multisetorial e com a participacdo da sociedade civil) do Programa. Tais aspectos,
por sua vez, se relacionam diretamente com a definicdo dos beneficiarios das politicas

publicas, tendo em vista a inerente relacdo entre 0s processos decisorios que ocorrem na fase
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de implementacdo e os elementos definidos pelos policymakers durante a formulacdo da

politica.

2.2 O Programa Nacional de Universalizacio do Acesso e Uso da Agua — Agua

para Todos

O Plano Brasil Sem Miséria (BSM), instituido pelo Decreto 7.492, de 2 de junho de
2011, foi criado com a finalidade de superar a situacdo de extrema pobreza da populagéo em
todo o territorio nacional, por meio da integracdo e articulagcdo de politicas, programas e
acoes. Os objetivos do Plano, conforme o art. 4° do seu Decreto de criacdo, consistem em
ampliar o acesso aos servicos publicos, propiciar 0 acesso as oportunidades de ocupacao e

renda e elevar a renda familiar per capita da populagéo em situacéo de extrema pobreza.

Conduzido como prioridade de governo, o BSM foi langado no primeiro ano do
governo Dilma Rousseff, evidenciando que a erradicacdo da miséria e reducdo da pobreza
extrema no pais se tornaram temas prioritarios na agenda de governo. Coordenado pelo MDS,
e com a participacdo de 22 ministérios, 0 BSM se alinha ao entendimento que a pobreza nédo
se restringe a uma questdo de renda, incluindo dimensGes como a seguranga alimentar e
nutricional, educacdo, salde, acesso a agua e energia elétrica, moradia, qualificacdo
profissional e insercdo no mercado de trabalho. Por esse motivo, além do PBF, voltado para a
transferéncia de renda, o Plano possui outros eixos de atuacdo, como a incluséo produtiva
rural, que tem o objetivo de aprimorar o processo produtivo das familias do campo e,
consequentemente, contribuir para a seguranca alimentar e para a geracdo de renda, que
ocorre com a venda da producdo excedente advinda da agricultura familiar (BRASIL, 2013d).
Em relacdo a inclusdo produtiva rural, a implementacdo da politica abrange acdes
direcionadas a infraestrutura (escassez hidrica e falta de luz), ao apoio & producéo (baixa
produtividade e inseguranca alimentar) e a ampliacdo dos canais de comercializacdo
(dificuldade de acesso ao mercado) (CAMPELLO, 2013). E nesse contexto, entdo, que nasce
o0 Programa Agua para Todos, ligado & necessidade de oferecer infraestrutura de acesso a agua
as familias de baixa renda, para alavancar sua inclusédo produtiva e garantir sua seguranga
alimentar, por meio da implantacdo de diferentes tecnologias capazes de promover tanto o

acesso a 4gua para consumo humano, quanto 0 acesso a dgua para producgéo de alimentos.

O Programa Agua para Todos foi formulado no sentido das politicas alinhadas &

convivéncia com as condi¢es tipicas da semiaridez, e destina-se a universalizacdo do acesso
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a dgua em areas rurais para consumo humano e para a producao agricola e alimentar, visando
ao pleno desenvolvimento humano e a segurancga alimentar e nutricional de familias em
situacdo de vulnerabilidade social (BRASIL, 2011). O APT foi criado pelo Decreto 7.535, de

26 de Julho de 2011, e segundo tal norma, o Programa possui como principais diretrizes:

Art. 2°(...)

| - priorizacdo da populacdo em situacdo de extrema pobreza, conforme definido no
art. 2° do Decreto no 7.492, de 2011;

Il - fomento a ampliacdo da utilizacdo de tecnologias, infraestrutura e equipamentos
de captacdo e armazenamento de aguas pluviais;

Il - fomento a implementacdo de infraestrutura e equipamentos de captacdo,
reservacgdo, tratamento e distribuicdo de agua, oriunda de corpos d’agua, pogos ou
nascentes e otimizagao de seu uso; e

IV - articulacdo das acBGes promovidas pelos érgdos e instituicdes federais com
atribuic@es relacionadas as seguintes areas:

a) seguranca alimentar e nutricional;

b) infraestrutura hidrica e de abastecimento publico de agua;

c) regulacdo do uso da &gua; e

d) satde e meio ambiente. (BRASIL, 2011)

A implementacdo do APT é realizada pelos estados, pelas entidades da administracao
indireta do governo federal, como o Departamento Nacional de Obras Contra as Secas
(DNOCS) e a Companhia de Desenvolvimento dos Vales do S&o Francisco e do Parnaiba
(CODEVASF), e por entidades privadas sem fins lucrativos, como as ligadas a ASA. Estes
atores sdo 0s responsaveis por receber o recurso oriundo do orgcamento federal, repassado em

forma de convénio ou instrumento congénere, e executar as agdes pactuadas.
2.2.1 Asinstancias de deliberagéo e participagdo

As regras do APT preveem competéncias para quatro instancias de participacdo e
deliberacdo na dinamica do Programa. Considerando a importancia dessas estruturas para a
compreensdo das tomadas de decisdo analisadas neste estudo, este topico tem a finalidade de
descrever as competéncias e as composic¢Oes dessas instancias, bem como explicar a dinamica

de definicdo das comunidades e dos municipios beneficiarios do APT.

No ambito nacional, o0 Comité Gestor Nacional (CGN) é a instancia responsavel por
estabelecer as diretrizes e articular as ages do Programa, o que abrange a validagcdo dos
pleitos encaminhados pelos Comités Gestores Estaduais (CGE). E munido periodicamente de
informacdes por meio dos relatorios de avaliagdo e propostas gerados pelo Comité

Operacional do Programa, que é composto por um representante titular e um suplente de cada
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um dos Ministérios que compdem o Comité Gestor Nacional. O CGN é composto, conforme
0 art. 4° do Decreto 7.535/2011, pelo Ministério da Integracdo Nacional, Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome, Ministério das Cidades, Ministério do Meio
Ambiente, Ministério da Saude, Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura, e a

Federacdo Nacional dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura Familiar.

Os CGE, por sua vez, tém a funcédo de atuar como foruns participativos compostos por
instituicOes da sociedade civil organizada e 6rgédos e entidades estaduais, sendo cada estado
responsavel por estabelecer os participantes e as regras de funcionamento de seu Comité. Suas
competéncias sdo extensas e importantes para a definicdo dos beneficiarios, uma vez que
deliberam quais os municipios serdo atendidos com as a¢des do Programa, bem como o
montante de investimento direcionado a cada um deles. Segundo o Manual Operacional do
Agua para Todos (BRASIL, 2013a), cabe ao CGE receber as demandas da sociedade civil
identificadas pelos entes beneficiarios, valida-las e encaminhar ao CGN uma sugestdo de

municipios que devem ser atendidos como a respectiva ordem de atendimento.

Em Minas Gerais, o Comité Executivo Estadual do Programa Nacional de
Universalizacdo do Acesso e Uso da Agua — Agua para Todos (CGE-MG) foi criado pelo
Decreto Estadual n°® 45.832, de 22 de dezembro de 2011. O CGE-MG possuia uma
composicdo paritaria com 11 representantes do governo do estado e 11 representantes da
sociedade civil organizada até o ano de 2014, quando passou a contar com apenas 3 entidades
representantes da sociedade civil, conforme alteracGes previstas no Decreto Estadual n°
46.511, de 19 de maio de 2014. A coordenacéo geral do Comité foi atribuida ao Secretéario de
Estado de Desenvolvimento dos Vales do Jequitinhonha e Mucuri e do Norte de Minas,
autoridade méaxima do 6rgdo estadual responsavel pela implementacdo do APT em Minas

Gerais.

No nivel municipal, os Comités Gestores Municipais (CGM) sdo responsaveis por
acompanhar a implementacdo das iniciativas do Programa, auxiliando na fiscalizacdo das
acOes e no processo de cadastramento das familias que serdo beneficiadas, aléem de definir as
comunidades que serdo atendidas e a ordem de priorizacdo do atendimento (BRASIL, 2013a).
Em sua composicdo, o0 CGM deve possuir representantes da sociedade civil organizada,
preferencialmente as organizacfes vinculadas a tematica rural, e pelo menos um membro do
poder publico local, ndo podendo a representacéo do poder publico ser maior que um terco do

total. As regras do APT dispensam a criacdo de novos comités nos municipios que ja possuam
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estruturas que atendam as funcbes necessarias para implantacdo do Programa. No caso de
Minas Gerais, foram utilizados os ja consolidados Conselhos Municipais de Desenvolvimento
Rural Sustentavel (CMDRS), criados no final dos anos 90 para compor a ldgica de
implementacao do Pronaf, o que motivou a criacdo dos conselhos em diversos municipios do
pais (MATTEI, 2010).

Por fim, indicadas as comunidades pelo CGM e averiguadas as condicGes técnicas
necessarias a implementacdo da tecnologia na localidade, sdo criadas as Comissdes
Comunitérias (CC), cuja funcéo é colaborar com a mobilizacdo e realizacdo das capacitacfes
e auxiliar na organizacdo das familias para o cadastramento e demais processos de
implementacdo in loco (BRASIL, 2013a). Quanto a sua composicdo, as CC devem possuir
pelo menos trés membros da comunidade, com ao menos uma mulher e, preferencialmente,

um agente de salde.

Todas essas instancias possuem, portanto, competéncias especificas no processo de
implementacdo do Programa, mas dois momentos s&o particularmente importantes: a escolha
dos municipios a serem beneficiados, o0 que ocorre por deliberacdo do CGE, e a definic¢do das
comunidades a serem atendidas em cada municipio, por deliberacdo do CGM. O que se
observa nesses momentos sao tomadas de decisdo que delimitam os beneficiarios das acdes do
Programa, ou seja, tomadas de decisdo que definem, no universo daqueles que se enquadram
nos requisitos trazidos nas normativas do APT, quem sera efetivamente atendido. Cabe
destacar, porém, que ndo existem procedimentos prévios de cadastramento, candidatura ou
avaliacdo documental, sendo os beneficiarios definidos unicamente por deliberacdo dos

comités gestores.

2.2.2 Tecnologias apoiadas e regras de implementacéo

As tecnologias implementadas pelo APT se dividem entre aquelas que se destinam ao
consumo humano e as que se destinam a producdo de alimentos e dessedentacdo de animais.
Todas elas, porém, seguem uma dindmica Unica de implementacdo, dividida em etapas

especificas, com escopo definido.
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No que se refere as tecnologias utilizadas pelo Programa, o Manual Operacional dos

Objetos Padronizados do Programa (BRASIL, 2013a), prevé 3 (trés) tipos de intervencdo™:

e Sistemas coletivos de abastecimento de agua: tecnologias que incluem a
captacdo, aducdo, tratamento (quando necessario), reservacdo e distribuicdo de

agua oriunda de corpos d'agua, pogos ou nascentes, para 0 consumo humano;

e Barreiros ou pequenas barragens: pequenas contencdes para captagdo de agua
da chuva que visam atender a caréncia de agua para producdo agricola e

dessedentacdo animal;

e Cisternas de consumo: reservatorios para captacdo de agua pluvial destinada ao

consumo humano.

Trés caracteristicas diferenciam as tecnologias elencadas. A primeira relaciona-se com
sua utilizacdo: os sistemas coletivos de abastecimento de agua e as cisternas visam garantir a
agua para consumo humano, enquanto os barreiros tém a funcdo de atender caréncias
relacionadas a agua para producdo de alimentos. A segunda as distingue pela abrangéncia de
seu atendimento: enquanto a cisterna é uma tecnologia unifamiliar, os sistemas coletivos de
abastecimento de &gua e os barreiros sdo tecnologias coletivas, que atendem uma
comunidade. A terceira, vincula-se a viabilidade de implementacéo: cada tecnologia demanda

a existéncia de diferentes caracteristicas técnicas para sua implantacao.

Por outro lado, as normativas do APT estabelecem uma ldgica Unica de
implementacdo para todas as tecnologias apoiadas pelo Programa, a qual se divide em quatro
fases: definicdo de beneficiarios; realizacdo de Trabalho Social para diagnéstico social;
diagnostico técnico; e implementacdo da tecnologia. Com excecdo da primeira, as demais
fases do processo sdo executadas diretamente pelo 6rgdo ou instituicdo responsavel pela
implementacdo do APT ou por empresa por esses contratada para tal finalidade.

Na primeira fase, como ja descrito, a definicdo dos beneficiarios decorre de tomadas
de decisdo no ambito de instancias participativas e deliberativas criadas nos estados e nos

municipios. Em uma primeira rodada de decisdes, a instancia de ambito estadual define quais

"' O MDS apoia a instalagio de outras tecnologias, como as cisternas de placas de consumo e as
cisternas de placas de produgdo, mas apesar de possuirem caracteristicas diferentes, possuem as mesmas fungoes
e logica de implantagdo das cisternas de polietileno apoiadas pelo MI.
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municipios serdo beneficiados com os recursos disponiveis, e em uma segunda rodada,

instancias municipais definem as comunidades que serdo efetivamente atendidas pelo APT.

Posteriormente, afere-se se as familias se enquadram no perfil socioecondmico
previsto nos critérios de elegibilidade do Programa. Tais critérios sdo verificados por meio da
realizacdo de um diagndstico social, que identifica se as familias sdo moradoras de area
rural®?, estdo inscritas™ no Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico)** e possuem
perfil Bolsa Familia'®>, com excecdo para o caso de familias com aposentados que vivam
exclusivamente de renda previdenciaria, mesmo possuindo renda per capita familiar acima do
perfil Bolsa Familia. Tal diagnostico social é realizado na fase do Trabalho Social, que

consiste na mobilizacdo, cadastramento e capacitacdo das familias beneficiarias.

A mobilizagdo da comunidade se faz por meio das reunides do CGM e das CC, com a
respectiva sensibilizacdo de representantes da sociedade civil e do poder publico municipal.
Na reunido do CGM sdo abordados o contexto que envolveu a criagdo do APT, a metodologia
de execucdo das acOes e as caracteristicas da tecnologia que sera implantada na comunidade,
todas tematicas visando capacitar os representes para a escolha das comunidades a serem
beneficiadas. Apds a definicdo das comunidades pelos CGM, inicia-se 0 processo de
cadastramento e capacitacdo das familias com o apoio das CC, as quais auxiliam na
mobilizacdo e colaboram com a identificacdo das familias que atendem aos critérios

socioecondmicos do Programa.

O cadastramento das familias é realizado por meio do preenchimento de um
formulario padrdo (Anexo B) que possui dados da familia, dados da residéncia, dados
socioecondmicos, dados de acesso e uso da agua e dados produtivos basicos. Além disso, a
equipe do Trabalho Social também realiza o cadastramento das comunidades, por meio de
formulario (Anexo C) que levanta dados sobre a localizacdo, a infraestrutura de saneamento e

salde, a dimensdo econdmica e as caracteristicas demogréaficas da localidade. As familias

2 Populagdes residentes fora da sede do municipio e que nio figurem como publico das concessionarias
urbanas de saneamento e abastecimento de agua. (BRASIL, 2013a)

1 e, . . ~ o . . .

3 No caso do beneficiario ainda ndo estar cadastrado no CadUnico, deve-se comunicar imediatamente a
Prefeitura Municipal para que ela realize o cadastramento, podendo a tecnologia ser instalada mesmo que a
Prefeitura Municipal ndo realize o procedimento.

%0 Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (Cadastro Unico) é um instrumento
que identifica e caracteriza familias de baixa renda, sendo regulamentado pelo Decreto n° 6.135, de 26 de junho
de 2007, e outras normas.

" E a “razdo entre a renda familiar mensal e o total de individuos na familia”, segundo o Decreto n°
6.135/2007. Atualmente esse valor é de R$154,00 mensais.
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cadastradas participam de oficinas de capacitacdo em gerenciamento de recursos hidricos
(GRH), cujo objetivo é instruir acerca da correta utilizagdo da tecnologia implantada, bem
como sobre o uso racional da dgua. No caso dos SCAA, além da capacitacdo em GRH, o
Trabalho Social capacita as familias em relacdo ao modelo de gestdo, que consiste na forma

de gerenciamento e manutencéo da tecnologia™.

Na terceira fase, que consiste na avaliagdo técnica de viabilidade da obra, verifica-se a
adequacgdo das tecnologias as condicdes fisicas, quimicas, hidroldgicas, dentre outras, das
localidades selecionadas. Por fim, caso o beneficidrio atenda a todos os critérios
socioeconémicos e de viabilidade técnica previstos pelas normativas do Programa, realiza-se
a construcao da tecnologia, que se constitui como a quarta e Gltima fase da implementac&o.
Com a concluséo de todo o processo de execucdo, o beneficio € entregue a comunidade (ou a
familia, de acordo com a tecnologia), que serd a responsavel pela manutencdo e gestdo do
beneficio, o que ocorre formalmente por meio da assinatura do Termo de Recebimento®’
(Anexo D). As informacgdes geradas pelos formulérios aplicados durante todo o processo de
implantacdo da tecnologia sdo langados em um Sistema Integrado disponibilizado pelo M,
que consolida tanto as informacdes oriundas do cadastramento e da capacitacdo, quanto as

relativas as obras.

Em Minas Gerais, o APT é implementado pela Secretaria de Estado de
Desenvolvimento e Integracdo do Norte e Nordeste de Minas Gerais (SEDINOR), antiga
Secretaria de Estado de Desenvolvimento dos Vales do Jequitinhonha e Mucuri e do Norte de
Minas (SEDVAN)®, por meio do Decreto n° 45.872, de 30 de dezembro de 2011, que
instituiu o Programa no estado. No caso dos SCAA, o ajuste entre SEDVAN e MI foi
formalizado por meio do convénio 770338-M1/2012, com valor de R$83,6 milhdes, cujo
objeto é a implantacdo, ampliacdo e/ou recuperacdo de 600 Sistemas Coletivos de
Abastecimento de Agua. Devido as dificuldades de implantacdo da tecnologia no estado,
apenas 4 SCAA foram concluidos até novembro de 2016, o que é consequéncia de diversas
causas, entre elas a necessidade de adaptar o modelo padrdo das obras do APT a realidade das

1 . ~ . . L, . . ~
% Criar um modelo de gestdo consiste em definir os responsaveis pelo funcionamento, manutencgio e
gestdo dos SCAA, bem como a composi¢ado das tarifas a serem pagas pelos consumidores.

1 L, . . e, . . ~
7 Formulario em que constam dados da tecnologia e do beneficirio, sua localizagdo exata em
coordenadas geograficas e registro fotografico, facilitando assim futuras fiscalizagdes.

" A area de abrangéncia da SEDVAN incluia 188 municipios que constituiam a mesma regido de
atuacdo do Instituto de Desenvolvimento do Norte e Nordeste de Minas Gerais (IDENE), autarquia vinculada a
antiga SEDVAN, atual SEDINOR. Tal area de abrangéncia engloba os 85 municipios do semiarido mineiro.
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comunidades mineiras. Tal adaptacdo, que culminou no aumento do valor unitéario da obra, foi
também o motivo da diminuicdo da meta de 600 para 513 SCAA, o que alterou o total de
comunidades por municipio que poderiam ser priorizadas para receber o beneficio. Ocorre
que, na tentativa de definir regras claras e detalhadas para evitar desvios de finalidade e
facilitar a fiscalizacdo, as normas do Programa dificultaram sobremaneira a adaptacdo da
tecnologia a realidade encontrada nas diferentes comunidades a serem beneficiadas, limitando
o atendimento aqueles locais que ndo cumpriam com um extenso rol de caracteristicas. Junta-
se a isso, o fato do SCAA ser a tecnologia mais complexa do APT, com diversas fases de

implantacdo e necessidade de gestdo apds a obra concluida.

O préximo capitulo examina as atas de deliberacdo do CGE-MG e dos CMDRS, com
o intuito de verificar a presenca de justificativas que evidenciem os critérios utilizados para a
definicdo dos beneficiarios dos SCAA. Além disso, analisa o perfil e a margem de
discricionariedade dos atores envolvidos nas tomadas de decisdo, com base nos aspectos
levantados pelas abordagens Bottom-up e Top-Down e pelo modelo de Social Construction of
Target Populations. Com isso, pretende-se verificar se os decision-makers tém perfil técnico
ou politico, e se possuem caracteristicas de atores tipicos da implementacdo, como os street-

level bureaucrats, ou de formuladores (policymakers).
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3. A DINAMICA DE DEFINICAO DO PUBLICO-ALVO E DOS
BENEFICIARIOS DAS POLITICAS PUBLICAS

O tema dos processos decisorios € abordado de forma recorrente pela literatura em
duas perspectivas distintas: na fase de formulacdo, apos a producdo de alternativas para 0s
problemas inseridos na agenda, em que os policymakers definem a alternativa que se
consolidara em politica publica (COHEN; MARCH; OLSEN, 1972; LINDBLOM, 1979;
KINGDON, 1984; SABATIER; JENKINS-SMITH, 1993); e na fase de implementacéo,
qguando os street-level bureaucrats tomam decisdes durante as atividades de execucdo das
politicas publicas (LIPSKY, 1980; HILL; HUPE, 2002; TUMMERS; BEKKERS, 2014).

Assim, enquanto os estudos sobre formulacdo tratam de decisdes tomadas por atores
politicos com discricionariedade para definir o desenho das politicas pablicas, as analises
sobre implementacdo abordam a atuacdo de atores técnicos, que possuem discricionariedade
limitada para realizarem as atividades de execucdo da politica (FREY, 2000; SOUZA, 2006;
TUMMERS; BEKKERS, 2014). Diante disso, destaca-se a lacuna teérica referente aos
processos decisérios que possuem caracteristicas que ndo se enquadram em apenas uma
dessas perspectivas, como as tomadas de decisdo que definem os beneficiarios das politicas

publicas.

Nesse contexto, tendo em vista que uma das dimensbes de analise do processo
decisorio se relaciona aos atores envolvidos nas tomadas de decisdo, este capitulo analisa o
perfil e o grau de discricionariedade dos decision-makers responsaveis pela definicdo dos
beneficiarios das politicas publicas. Apesar das particularidades a serem levantadas, a analise
sera realizada a partir de abordagens teoricas relacionadas tanto a fase de formulacdo (e as
decisbes de definicdo de publico-alvo), quanto a fase de implementacédo das politicas publicas
(e as decisbes de definicdo de beneficiarios). Além disso, sera avaliada a existéncia de
justificativas formais para as tomadas de decisdo que definiram os municipios e as
comunidades beneficiados com a implantacdo dos SCAA em Minas Gerais, por meio da
andlise das atas de deliberagdo dos comités gestores do APT. Tal avaliagdo é importante na
medida em que permite identificar os atores com maior influéncia no processo decisério, bem
como verificar a eventual existéncia de justificativas que indiquem os critérios utilizados para

as tomadas de decisao.
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3.1 Policy Design e a definicdo do publico-alvo

A formulacdo de politicas pablicas abrange a identificacdo e a elaboracdo de um
conjunto de alternativas para resolver um problema, com a respectiva concep¢do de seus
instrumentos de regulamentacdo (como sancOes, subsidios, proibicdes, direitos e outros), o
que ocorre, segundo Dye (2013), no ambito das burocracias governamentais, dos escritorios
dos grupos de interesse, das salas dos comités legislativos, das reunifes de comissdes
especiais e dos think tanks (SIDNEY, 2007). A interacdo entre os atores que atuam nessa
dindmica conduziu Lindblom (1991) a definir a elaboracdo das politicas publicas como um
processo complexo, sem principio nem fim, e com limites incertos, em que uma rede
complexa de forgas produz conjuntamente um efeito chamado politicas publicas. Tal rede de
forcas, exercida pelos grupos de interesse, evidencia as disputas politicas e as relacfes de
poder existentes no processo (FREY, 2000).

E durante a fase de formulac3o, portanto, que diversos atores interagem para defender
seus interesses diante de determinada politica publica e influenciar a escolha da alternativa
que mais lhes favorece. Cada alternativa de politica é acompanhada de um conjunto de
regulamentos que fundamentam seu desenho e definem, dentre outros aspectos, sua regra de

aplicacdo, seu publico-alvo, seus beneficios e sancdes.

Nesse sentido, segundo o modelo de Social Construction of Target Populations,
desenvolvido por Schneider e Ingram (1997), o desenho de uma politica pablica é produzido
através de um processo histérico dindmico que envolve a construgdo social da imagem de
publicos-alvo, em meio as relagdes de poder e as instituicdes. As autoras ponderam, em
analise ao caso do governo norte-americano, que as criticas atuais ao Estado se concentram na
capacidade da democracia produzir politicas publicas coerentes com a expectativa da
sociedade, por meio das instituicdes responsaveis por sua elaboracdo. Assim, sustentam que a

questdo do desenho das politicas publicas esta fortemente ligada a crise atual da democracia.

O argumento central das autoras é que a construcdo social do publico-alvo é um
importante, embora negligenciado, fenémeno politico, que possui uma poderosa influéncia
sobre a burocracia e sobre os agentes politicos, determinando tanto a formacdo de agenda,
guanto o desenho das politicas publicas (SCHNEIDER; INGRAM, 1997). Tal fenbmeno se

refere “a caracterizacdo cultural ou imagens populares de pessoas ou grupos cujo
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comportamento € influenciado pela politica pablica” (SCHNEIDER; INGRAM, 1997, p.334,

traducdo propria).

O modelo desenvolvido por Schneider e Ingram representa “o avango mais recente nos
estudos sobre formulagdo de politicas publicas” (SIDNEY, 2007, p.83), em que o policy
design é analisado enquanto estruturas institucionais com elementos identificaveis, como

metas, publico-alvo, agentes, ferramentas, regras, motivagdes e pressupostos.

As metas compreendem “o que se pretende alterar ou obter como resultado da
politica”; o publico-alvo se refere “as pessoas ou grupos cujo comportamento ou capacidade
se pretende alterar ou impactar”; agentes sdo as “estruturas governamentais responsaveis pelo
desenvolvimento e entrega da politica”; as ferramentas sdo os “aspectos capazes de induzir o
comportamento dos agentes e do publico-alvo, como incentivos e sangdes”; as regras
delimitam os “procedimentos para a execucdo das acbes e incluem defini¢bes, padrdes e
critérios”; as motivacdes sdo as “explicagcdes e razdes dadas para justificar e legitimar a
politica”; e os pressupostos sdo as “premissas implicitas ou explicitas que conectam os
elementos e podem ter carater técnico, comportamental ou normativo” (SCHNEIDER;
INGRAM, 1997, p.82, traducdo propria).

Especificamente acerca do publico-alvo, as autoras defendem seu papel decisivo para
o0 alcance da efetividade e de todos os objetivos vinculados as politicas publicas. Explicam
que o processo de definicdo do publico-alvo é permeado pelos valores atribuidos a pessoas ou
grupos, o que pode resultar em formas degeneradas da politica, nas quais a construcdo social
das questBes e do publico-alvo séo estrategicamente manipuladas para ganhos politicos. Estes
desenhos separam o publico-alvo em grupos “merecedores” e ‘“ndo-merecedores”,
legitimando assim a atribuicdo de subsidios e regulamentos benéficos para os primeiros e
negligenciando ou punindo os Gltimos. Tal divisdo abarca a questdo do poder de certos grupos
em relacdo as carreiras de lideres politicos, o que gera diferentes padrdes e falhas no desenho
das politicas, com prejuizos a democracia (SCHNEIDER; INGRAM, 1997).

Da convergéncia entre poder politico e construcdo social, as autoras propdem a
estruturacdo de quatro diferentes tipos de publico-alvo, conforme o Quadro 2. Com uma
construcdo social positiva e detentores de forte poder politico, 0 grupo dos “favorecidos” é
composto por aqueles que possuem “recursos para influenciar as politicas publicas e ocupam
posi¢do de relevancia” (SCHNEIDER; INGRAM, 1997, p.108, traducdo propria), como 0s

empresarios, a classe média, os militares e os cientistas. O grupo dos “concorrentes” tem
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poder politico, mas possui construcdo social negativa, tendo em vista que sdo considerados
“gananciosos ¢ ndao merecedores dos beneficios” (SCHNEIDER; INGRAM, 1997, p.108,
traducdo prépria). Este grupo é composto por pessoas ricas, CEOs (Chief Executive Officer)
e grandes empresas. Os “dependentes” compdem um grupo fraco politicamente, mas
construido socialmente de forma positiva, abrangendo criancas, mées, pobres e outros. Por
fim, o grupo dos “corrompidos” ¢ fraco politicamente e possui construgdo social negativa,
como 0S criminosos e as gangues, considerados “perigosos e merecedores de punigdo”
(SCHNEIDER; INGRAM, 1997, p.109, traducéo propria).

Quadro 1 - Construcao Social e Forgas Politicas - tipos de publico-alvo

Constructions
Positive Negative
Advantaged Contenders
- The elderly The rich
g Business Big unions
- Veterans Minorities
® Scientists Cultural elites
— s 2
g Moral majority
g i Dependents Deviants
Children Criminals ..
- Mothers Drug addicts |
s | Disabled Communists :
' Flag burners
Gangs

Fonte: SCHNEIDER; INGRAM, 1993

Assim, a construcdo social de temas e de publico-alvo seria manipulada pelos lideres
politicos para criar oportunidades e afastar riscos politicos, ja que suas motivacOes estariam
ligadas a produgdo de politicas capazes de “auxiliar em reelei¢des e/ou eficazes na resolucéo
de problemas publicos amplamente reconhecidos” (SCHNEIDER; INGRAM, 1993, p.335,
tradugdo propria). Com isso, para beneficiar grupos especificos e afastar riscos, atores
politicos enfatizam as pautas relacionadas a esses grupos, de forma a garantir a relagcdo entre
publico-alvo e objetivos (SCHNEIDER; INGRAM, 1997; 1993).

Contudo, apesar dos desenhos de politicas publicas serem dominados por interesses de

atores politicos, existem contextos em que se sobressaem os perfis cientificos e profissionais.
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O papel da ciéncia no desenho das politicas publicas varia de acordo com 0S riscos e as
oportunidades que ela concede a lideres politicos, assim como a posicdo e a coesdo da
literatura sobre o tema. Dessa forma, as oportunidades da ciéncia e de profissionais
influenciarem as politicas dependeriam, primeiramente, se os lideres politicos veem o0
contexto do tema como risco ou oportunidade. Quando existe oportunidade para ganho
politico, a ciéncia tera influéncia somente se os resultados dos estudos cientificos forem
convergentes com as alternativas de politica que criem capital politico para os decision-
makers (SCHNEIDER; INGRAM, 1997; 1993).

Embora permeada por problemas associados ao comportamento racional e privatista
de alguns atores politicos, as politicas publicas estdo essencialmente ligadas a processos
politicos e, ao contrario de conflituosa, sua presenca é inerente e necessaria ao processo
democratico. Em seu estudo sobre o processo de elaboracdo de politicas pablicas, Lindblom
(1991) tratou do conflito entre analise (cientifico-racional) e politica na fase de formulacédo de
politicas publicas, sugerindo que os dois aspectos se complementassem na busca da solugdo
dos problemas sociais. Segundo o autor, a elaboracdo de politicas publicas com base apenas
em dados e analises é “inevitavelmente limitada, na medida em que pode conter falhas, ser
lenta e onerosa, incapaz de resolver conflitos de interesse e ndo apresentar legitimidade para

definir os problemas que devem ser enfrentados” (Lindblom, 1991, p.30, traduc&o propria).

O publico-alvo do Programa Agua para Todos, apesar de possuir variacdes de acordo
com a tecnologia utilizada, é baseado em trés critérios de elegibilidade: os beneficiarios
devem ser moradores de zona rural, inscritos no CadUnico e possuir renda familiar per capita
adequada ao perfil Bolsa Familia; ter atendimento precéario por outra fonte hidrica que
comprometa a quantidade e/ou a qualidade adequadas ao consumo humano; e nédo ser
beneficiario de outro programa com a mesma finalidade e com a mesma tecnologia. Por essas
caracteristicas (pessoas pobres da zona rural que possuem problemas de acesso a agua), pode-
se enquadrar o publico-alvo do APT no grupo de “dependentes”, uma vez que ndo possuem
for¢a politica, mas expdem uma construgao social positiva, enquanto “merecedores” da agdo

publica.

Apesar de seu nome apontar o objetivo de universalizagdo (Programa Nacional de
Universalizacdo do Acesso e Uso da Agua), 0 APT é um programa que, devido a um cenario
de limitacdo orcamentaria, ndo alcanca todas as familias que se enquadram nos critérios de

elegibilidade do Programa. Além disso, os critérios socioecondmicos estabelecidos como
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condicionantes para o beneficio, focalizam o publico-alvo e limitam o beneficio ao grupo de
pessoas que, além da restricdo de acesso a agua, possuem vulnerabilidade econdmica. A
limitacdo de recursos é o fator primordial do imperativo da focalizagdo e decorre do
reconhecimento da necessidade de se estabelecerem “prioridades de agdo em contexto de
limites de recursos e pelo entendimento de que é preciso atender de forma dirigida alguns
segmentos da populagdo, que vivem situa¢des de caréncia social extrema” (FARAH, 2001, p.
127). A focalizagdo funciona, assim, como instrumento de priorizagdo e eficiéncia do gasto
social, além de cumprir papel complementar as politicas universais (KERSTENETZKY, 2005
apud FARIA; FEIJO; SILVA, 2007). Segundo Coady, Grosh e Hoddinott (2004) a motivacéo
para a focalizacdo resulta de trés fatores:

O objetivo de maximizar a redugdo da pobreza ou, de forma mais geral, 0 aumento
do bem-estar social; a restricdo imposta por um orcamento limitado para reducéo da
pobreza; o custo de oportunidade relacionado ao trade-off entre o nimero de
beneficiarios abrangidos pela intervencdo e o volume das transferéncias (COADY;
GROSH; HODDINOTT, 2004, p.7, traducéo prdpria).

Os autores destacam que esses fatores implicam em resultados potencialmente maiores
quando as transferéncias de determinado montante de or¢camento é direcionado as familias
que mais necessitam do beneficio (COADY; GROSH; HODDINOTT, 2004). Com 0 mesmo
objetivo, deve-se ainda evitar os erros de focalizacdo, que ocorrem gquando a politica beneficia
pessoas que ndo fazem parte do publico alvo (vazamento) ou deixa de fora pessoas que
pertencem a ele (ineficiéncia na cobertura) (FARIA; SILVA; FEIJO, 2007).

De forma equivalente, pode-se também dizer em desvio quando os critérios de
elegibilidade estabelecidos excluem pessoas com necessidades compativeis com a finalidade
da politica ou abarquem aqueles que ndo possuem necessidades correspondentes ao escopo.
Em ambos os cenarios, a inadequacdo na definicdo dos critérios de elegibilidade geram
ineficiéncia no gasto e ndo alcance dos impactos desejado (COADY; GROSH;
HODDINOTT, 2004). Com isso, torna-se crucial a producdo de informacdes necessarias as
tomadas de decisdo, como a criacdo de instrumentos, indices, bancos de dados e outras
ferramentas que auxiliem na elaboracdo de diagndsticos e, consequentemente, na formulagéo
das politicas ptblicas (FARIA; SILVA; FEIJO, 2007).

Deve-se ainda levar em consideracdo que parte dos recursos serdo utilizados com os
custos da focalizagdo em si, como 0s custos administrativos necessarios as pesquisas e

identificacdo dos beneficiarios. Quanto aos métodos utilizados para a defini¢cdo de publico-
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alvo, destaca-se o Teste de Renda No Verificada, que é o modelo utilizado pelo CadUnico,
em que os dados sobre a renda das familias sdo coletados por autodeclaracdo, implicando em
menores custos administrativos (COADY; GROSH; HODDINOTT, 2004; FARIA; SILVA;
FEIJO, 2007). Acerca desses aspectos, Schneider e Ingram (1993) afirmam que, de forma
geral, os critérios de elegibilidade de grupos “dependentes” exigem que oS proprios
beneficiarios se apresentem e comprovem seu enquadramento na politica, 0 que também
corrobora para a diminui¢do dos custos administrativos. No caso do APT, alem de utilizar o
CadUnico, o 6rgdo ou a instituico responsavel pela implementacdo do Programa tem que
realizar o cadastro das familias para avaliar se elas se enquadram nos critérios de elegibilidade

do Programa.

Outro conceito importante relacionado ao alcance da politica € a cobertura dos
servigos prestados, entendida como a proporcdo entre os pertencentes ao publico-alvo que
recebem os beneficios da politica e o universo do publico-alvo (COHEN; FRANCO, 1993).
Isso significa que a cobertura se relaciona diretamente com o conceito de beneficiarios, tendo
em vista que avalia a proporcdo da populacdo pertencente ao publico-alvo que foi
efetivamente atendida com acGes da politica. Cohen e Franco (1993) trazem um diagrama de
conjuntos (Figura 2) que expde de maneira didatica e visual os diferentes grupos formados a

partir da conjugacao entre os conceitos de beneficiarios e publico-alvo.
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Figura 3 - Cobertura da politica publica

Fonte: COHEN; FRANCO, 1993

Grupo A: populacao total;

Grupo B: populacdo que possui necessidade correspondente ao objetivo da

politica;

Grupo C (publico-alvo): populacdo que atende aos critérios de elegibilidade da

politica;

Grupo D (beneficiarios): populacdo que recebe o beneficio ofertado pela

politica;

Grupo E (ineficiéncia na cobertura): populacdo pertencente ao publico-alvo,
que possui necessidade correspondente ao objetivo da politica, mas que nédo

recebe o beneficio;

Grupo F (inadequacdo dos critérios de elegibilidade): populacdo pertencente ao
publico-alvo, apesar de ndo possuir necessidade correspondente ao objetivo da

politica e que recebe o beneficio;

Grupos G e H (inadequagdo dos critérios de elegibilidade): populacdo nédo
pertencente ao publico-alvo, apesar de possuir necessidade correspondente ao

objetivo da politica;
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e Grupo | (ineficiéncia na cobertura e inadequacdo dos critérios de
elegibilidade): populacdo pertencente ao publico-alvo, apesar de ndo possuir
necessidade correspondente ao objetivo da politica, e que ndo recebe o
beneficio;

e Grupo J (vazamento): populacdo ndo pertencente ao publico-alvo e que néo
possui necessidade correspondente ao objetivo da politica, mas que recebe o

beneficio;

e Grupo K: populagdo pertencente ao publico-alvo, que possui necessidade
correspondente ao objetivo da politica e que recebe o beneficio (COHEN;
FRANCO, 1993).

A definicdo de beneficiario utilizada neste estudo abrange todo o conjunto de pessoas
pertencentes a populacdo usuéria do projeto (grupo D), independente de pertencerem ao
publico-alvo, tendo em vista que o objetivo do estudo é analisar as tomadas de decisdo que
definem o universo de beneficiarios das politicas, mesmo que tais decisdes apresentem desvio
em relacdo aos critérios de elegibilidade previstos. Isso permitird, inclusive, identificar a
utilizacdo de critérios ndo-técnicos nas indicacfes de beneficiarios que ndo se enquadram
como publico-alvo. Além disso, considerando que ndo se inclui no escopo deste trabalho
valorar se os critérios de elegibilidade estabelecidos abrangem o universo da populacdo com
necessidades coerentes com a finalidade da politica, parte-se do pressuposto que a populacdo
do publico-alvo é conjunto semelhante a populacdo com necessidades insatisfeitas. Dessa

forma, a analise se restringe a dois parametros: publico-alvo e beneficiarios.

Assim, com base no diagrama de Cohen e Franco (1993), derivam-se trés grupos

relevantes para o estudo:

e Beneficiarios pertencentes ao publico-alvo: da interse¢do entre o conjunto do
publico-alvo (grupo C) e da populacdo beneficiaria (grupo C), tem-se o0s
beneficiarios que se enquadram nos critérios de elegibilidade da politica

(grupos F e K);

e Beneficiarios ndo pertencentes ao publico-alvo: subtraindo-se a populacéo do
publico-alvo beneficiaria (grupos F e K) da populacdo total de beneficiarios
(grupo D), tem-se os beneficiarios que ndo se enquadram nos critérios de

elegibilidade da politica (grupos G e J);



55

e Publico-alvo ndo beneficiario: subtraindo-se a populacdo do publico-alvo
beneficiaria (grupos F e K) da populagéo total do publico-alvo (grupo C), tem-

se a populagdo do publico-alvo ndo beneficiaria da politica (grupos E e ).

Considerando que “o esclarecimento e o refinamento dos conceitos sdo tarefas
fundamentais na ciéncia politica e os principais pré-requisitos para discussdes significativas
sobre mensuragdo de validade” (ADCOCK; COLLIER, 2001, p. 529, traducdo propria), a
literatura aqui apresentada foi utilizada como fundamento para a sistematizacdo dos conceitos
adotados neste estudo, como publico-alvo e beneficiarios das politicas publicas. Além disso,
tendo em vista a importancia da teoria para o desenvolvimento de explicagdes adequadas,
foram abordados aspectos relevantes do modelo de Social Construction of Target Populations
acerca dos atores e interesses envolvidos nos processos decisorios relativos a formulacdo das
politicas publicas. Assim, ao tratar do comportamento de atores politicos durante a elaboragdo
das politicas publicas, 0 modelo traz elementos importantes para a analise das tomadas de
decisdo que definem os beneficiarios das politicas, uma vez que indica os interesses e o perfil

dos atores envolvidos nos processos de alocagdo de recursos e beneficios.

3.2 Tomadas de decisbes na fase de implementacdo: a definicdo dos

beneficiarios

A fase de implementacdo consiste nas atividades de governo orientadas a obtencdo dos
propdsitos e objetivos da politica publica definida na etapa de formulacéo, e cujo principal
ator é a burocracia estatal (DYE, 2013; PARADA, 2006). Os estudos sobre implementacao
emergiram na década de 1970 com uma primeira geracdo de tedricos (como Derthick;
Pressman e Wildavsky; e Bardach) que passaram a dar atencdo as pesquisas que indicavam
diversos exemplos de falhas na implementacdo de politicas publicas. Embora ndo fosse o
objetivo desses pesquisadores construir teorias, seus estudos geraram um movimento de
criacdo de diversos modelos tedricos e diferentes hipoteses, 0 que resultou no surgimento da
segunda geracdo de teodricos de implementacéo e, consequentemente, do historico debate entre
as abordagens top-down e bottom-up (PULZL; TREIB, 2007).

Os tedricos adeptos da abordagem top-down enfatizam a fase de formulacdo da
politica e a habilidade dos policymakers construirem objetivos inequivocos capazes de
conduzir as agBes de implementacdo (PULZL; TREIB, 2007). Enquanto a formulagdo seria

uma fase permeada pela atividade politica, a implementacdo estaria inserida na logica
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administrativa para execucdo das atividades definidas previamente durante a formulacéo
(SILVA; MELO, 2000). O pressuposto da abordagem € que, ap6s a formulacéo, o processo
técnico de implementacdo ocorreria em conformidade com o estabelecido, tendo em vista que
0s processos de decisdo e execucdo seriam etapas sequencias distintas e com ldgicas
diferentes (ELMORE, 1996). Em sintese, a abordagem top-down defende que o processo de
formulacdo da politica € o fator explicativo do sucesso/fracasso da implementacdo, motivo
pelo qual os formuladores devem elaborar regras claras e inequivocas, controlar e diminuir a
discricionariedade dos implementadores (HILL, 2007 apud D'ASCENZI; LIMA, 2013).

Em discordancia quanto a influéncia decisiva e o completo controle que o0s
formuladores possuem sobre todos os fatores que condicionam a implementacdo, a
abordagem bottom-up adota a burocracia como varidvel explicativa e sustenta que a
discricionariedade dos implementadores € tanto inevitavel, quanto desejavel, sendo potencial
fonte de inovacdo (D'ASCENZI; LIMA, 2013; ELMORE, 1996). Além de considerar os
burocratas os principais atores na execucao da politica, concebem a implementacdo como um

processo de negociagdo em redes de implementadores (PULZL; TREIB, 2007).

Um dos principais pontos de inflexdo entre as abordagens se trata da
discricionariedade na fase de implementacao, o que remete a analise dos processos decisorios
no ambito das politicas publicas, na medida em que trata do poder dos agentes publicos
tomarem decisOes entre diferentes possibilidades de acdo ou ndo-acdo (DAVIS, 1969 apud
TUMMERS; BEKKERS, 2014). A perspectiva top-down compreende a discricionariedade
como um problema que compromete a efetividade e a legitimidade da politica, na medida em
que possibilita aos burocratas se guiarem para alcancar objetivos proprios. Por outro lado, 0s
tedricos bottom-up defendem que a discricionariedade é inevitavel durante a execucdo de
normas gerais em situacdes especificas, e que a utilizacdo de mecanismos de controle € uma
forma de garantir apoio democrético e efetividade a politica (TUMMERS; BEKKERS, 2014).

A origem da questdo remonta ao conceito de burocracia descrito por Max Weber, para
guem os agentes burocraticos seriam engrenagens impessoais com dominio das regras formais
sem margem de discricionariedade, submetidos a um processo gradual e continuo de
racionalizacdo das organizacgdes (PIRES, 2009). Porém, os avangos nos estudos sobre o tema
conduziram a conclusdo do carater inevitavel e indispensavel da discricionariedade, como se
pode observar no trabalho de Lipsky (2010) sobre os burocratas de nivel de rua. Os estudos

do autor sobre implementacdo evidenciaram que, na maioria dos casos, 0s street-level



57

bureaucrats dispdem de tempo e informacdo limitados para tomar decisbes durante a
execucdo de suas atividades, além de terem que adequar as regras gerais previamente
determinadas a realidade especifica das situacdes em que estdo envolvidos, motivos pelos
quais certo nivel de autonomia seria desejavel e inevitavel (LIPSKY, 2010; TUMMERS;
BEKKERS, 2014).

Uma das particularidades da anélise proposta neste trabalho se relaciona ao perfil dos
decision-makers que definem os beneficiarios das politicas publicas, tendo em vista que,
apesar de atuarem na fase de implementacdo, tomam decisdes estratégicas sobre a alocacao de
recursos e beneficios da politica, da mesma forma que fazem os policymakers durante a
defini¢do do publico-alvo das a¢bes. Assim, os decision-makers que definem os beneficiarios
das politicas publicas se subordinam as regras elaboradas pelos policymakers na fase de
formulacéo, ao mesmo tempo em que sdo responsaveis por decisdes relacionadas a destinacédo

dos beneficios da politica.

Em reunido realizada em 24 de setembro de 2012, o CGE-MG definiu os 85
municipios beneficiarios dos recursos do convénio firmado junto ao Ml, cujo objeto envolvia
a implantacdo, ampliacdo e/ou recuperacio de Sistemas Coletivos de Abastecimento de Agua.
No entanto, apesar do comité ser a instancia competente para tomar a decisdo de defini¢do dos
municipios beneficiarios, a redacdo da ata expBe que a proposta de beneficidrios foi
apresentada pelo representante da SEDVAN e ratificada por unanimidade dos presentes, sem
alteracdes ou contrapropostas. Tal fato € relevante pois evidencia a importancia do Secretario
de Estado da SEDVAN no processo decisério, tendo em vista que, mesmo 0 CGE-MG sendo
um comité composto por diversos atores com diferentes interesses e forgas, a ata nao
menciona qualquer questionamento ou oposi¢cdo em relacdo a proposta de beneficiarios
apresentada por esse ator. Cabe destacar que estavam presentes na reunido todos os 11
representantes do governo, mas apenas 4 dos 11 representantes da sociedade civil que

compunham o Comité.

Outro aspecto importante da analise seria a avaliacdo das justificativas da escolha dos
municipios beneficiarios, no entanto, ndo constam em ata as motivagdes ou 0s critérios
utilizados para a definicdo dos 85 municipios priorizados entre os 188 municipios
pertencentes & rea de atuagdo da SEDVAN. Também ndo foi possivel identificar nas atas
qualquer mencédo a aprovacdo, pelo CGN, da lista de municipios beneficiarios. De qualquer

forma, tendo em vista que a deliberacdo ndo sofreu alteracfes, pode-se concluir que, caso 0
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CGN tenha analisado a proposta de beneficiarios, a deliberagcdo do comité estadual foi

mantida.

Além disso, ressalta-se o fato da SEDVAN, mesmo sem expertise na implantacdo de
SCAA, ter sido o 6rgdo publico gestor dos recursos federais oriundos do APT, o que implicou
na necessaria participacdo da Companhia de Saneamento de Minas Gerais (COPASA) como
interveniente executora do convénio de repasse de recursos entre o Ml e a SEDVAN. A
COPASA assumiu a responsabilidade de grande parte da execugdo e acompanhamento da
implantacdo da tecnologia em Minas Gerais, desde o inicio do processo, e se consolidou como
principal ator da implementacdo, tanto na execucdo direta de acGes quanto na gestdo das
empresas contratadas. Tal fato € importante por explicitar que a SEDVAN, apesar de possuir
0 orcamento para execucdo dos SCAA, ndo se configura como principal implementadora do
APT, mas sim como 6rgdo maximizador de recursos e com forte influéncia nas tomadas de

decisdo relativas a definicdo de beneficiarios.

Nesse contexto, destaca-se a determinante forga de um ator estratégico sobre a tomada
de decisdo do CGE-MG: o Secretario de Estado da SEDVAN. Os fatos acima descritos
evidenciam que o Secretario da pasta é o principal decision-maker do processo decisério em
que sdo definidos os municipio beneficiarios dos SCAA, possuindo perfil politico e
caracteristicas semelhantes aos atores envolvidos na formulacdo das politicas publicas
(policymakers). Assim, apesar de tomar decisdes no ambito da implementacdo do APT, o

principal ator do CGE-MG nao se caracteriza como street-level bureaucrat.

Deputado estadual desde 1994, Gilberto Wagner Martins Pereira Antunes (Gil Pereira)
foi o dirigente maximo da SEDVAN entre os anos de 2011 e 2014, ap6s sua reeleicdo pelo
Partido Progressista (PP) em 2010, com mais de 95 mil votos, sendo o 7° deputado estadual
mais bem votado em Minas Gerais naquele ano. Em 2014 foi novamente reeleito, com mais
de 104 mil votos, sendo o 4° deputado estadual mais bem votado naquelas elei¢bes. Foi
durante a gestdo de Gil Pereira que a SEDVAN formalizou os convénios junto ao governo
federal para implementar o Programa Agua para Todos em Minas Gerais.

A literatura explica que os dirigentes publicos de natureza politica ou burocratas de
alto escaldo, como os ministros e secretarios de estado (D’ARAUJO, 2009), sdo decisores
com competéncia para formular politicas (policymakers), que reinem tanto as caracteristicas
de gestdo dos burocratas, quanto os objetivos politicos da agenda de governo (LOUREIRO et
al, 1998 apud CAVALCANTE; CAMOES; KNOP, 2015). Os estudos de Aberbach,
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Rockman e Putnam (1981 apud LOTTA, 2012) apontam um crescente hibridismo entre a
politica e a burocracia, marcado tanto pela burocratizacdo da politica, quanto pela politizacéo
da burocracia, cenario em que decisdes politicas passaram a considerar aspectos técnicos,
assim como a burocracia passou a articular interesses e promover negociacdes e acordos em
busca de consensos. Nesse sentido, as democracias contemporaneas contam com a
emergéncia de policymakers que “ampliam a qualidade de suas decisdes na medida em que
aliam competéncia técnica com habilidades ou virtudes politicas, tais como capacidade de
negociagdo ¢ articulagdo de interesses” (ABRUCIO; LOUREIRO, 2005, p.8). Além disso,
apesar dos atores politicos agirem racionalmente e de forma estratégica em busca de votos, as
alternativas de acao percebidas por eles sdo moldadas socialmente e restringidas pela estrutura
institucional posta (HALL; TAYLOR, 2003). Abrdcio e Loureiro (2005) ainda ressaltam que:

Os politicos no mundo atual tém de tomar posicoes e decidir sobre temas e assuntos
técnicos cada vez mais especializados. Por isso, devem conhecé-los com relativa
profundidade, sob pena de ndo responder devidamente as demandas da populacéo e,
consequentemente, perder seus eleitores (ABRUCIO; LOUREIRO, 2005, p.8).

Em seus estudos sobre a relagdo entre o sistema eleitoral brasileiro e o0 comportamento
politico estratégico de parlamentares, Ames (1995) argumenta que a representacao
proporcional de lista aberta adotada pelo Brasil eleva consideravelmente o peso da figura do
candidato no resultado final das elei¢des, conduzindo-os a selecionar parte do eleitorado para
focar suas campanhas e estratégias. No caso brasileiro, isso se relaciona a angariar votos num
conjunto limitado de municipios (AMES, 2003), onde ser um lider local ou estabelecer
acordos com patronos clientelistas locais pode ser decisivo na obtencdo dos votos necessarios
para vencer uma eleicdo. Como consequéncia, a grande maioria dos deputados estaduais e
federais opta por direcionar beneficios geograficamente delimitados como forma de assegurar
sua base eleitoral. Segundo Lowi (1964), diante de sistemas decisérios fragmentados, a
demanda por servicos publicos é elevada e geograficamente identificavel, levando os
parlamentares a incentivar a ado¢do de politicas publicas localistas e programas pork, que
podem ser facilmente atribuidos ao seu nome. O termo pork barrel se refere a alocacdo de
beneficios oriundos de politicas publicas em uma regido geogréafica especifica, que permita ao
ator politico ser reconhecido como o responsavel pelo direcionamento dos beneficios
entregues aos eleitores (ARAUJO; FREITAS, 2016).
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As emendas parlamentares se constituem como principal mecanismo utilizado por
parlamentares para alocar beneficios em localidades especificas. Porém, existem outras
formas desses atores acessarem 0 orcamento publico e participarem das tomadas de decisdo
relativas as politicas publicas, como a ocupacgdo de cargos no Poder Executivo. Em regra, a
nomeacao para cargos com poder de agenda ocorre por meio dos partidos politicos, tendo em
vista que a dindmica das casas legislativas prejudica a atuacao individual de parlamentares e
fortalece o papel dos partidos enquanto condutor aos cargos de maior poder (COX, 2006).
Ignazi (2014) explica que o partido contemporaneo tem se tornado cada vez mais dependente
do Estado (state-centered party), passando a ocupar posi¢cdes no governo de diversas formas,
como a ocupacdo de cargos da alta administracdo e cargos ordinarios da estrutura burocratica
do estado. Assim, a busca por cargos esta ligada, em grande medida, a busca por recursos
financeiros, tendo em vista que ocupar cargos no governo significa ter acesso a grande

volume de recursos e a possibilidade de definir diretrizes de politicas publicas.

Além disso, na logica do presidencialismo de coalizagéo brasileiro, o Executivo foi
capaz de conciliar as demandas de sua coalizdo, reduzindo a “perda de sua agenda” por meio
da alocacdo de pastas do governo no jogo da politica de coalizdo (MELO, 2005). Mas nédo s6
a divisdo de cargos corrobora para a consolidacdo da coalizacdo, tendo em vista que 0s
governos também utilizam de “alocagdo de verbas do orcamento, em suas diferentes formas, e
de acordos sobre algumas politicas publicas” como recursos centrais para tal finalidade

(LOPEZ, 2015, p.17). Figueiredo e Limongi (2008) sustentam que:

Qualquer que seja 0 modelo que se assuma do processo decisorio no interior de uma
coaliz8o, seja 0 modelo de Laver & Shepsle (em que ministros sdo quase ditadores
em suas respectivas jurisdicdes), seja 0 modelo de decisdes colegiadas, de alguma
forma os partidos membros da coalizo participam da elaboragdo dessa agenda.
Quando um partido ‘entra’ para o governo, cuja manifestagdo ¢ dada pela pasta
ministerial que passa a ocupar, ndo est& apenas recebendo os beneficios e bénus dos
cargos que distribui. Ser parte do governo implica responsabilidade por dirigir a
politica pablica na &rea sob seu controle. Essa responsabilidade se estende ao
Legislativo e ndo se resume a votar favoravelmente a uma agenda que lhe é imposta
exogenamente (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008, p. 88).

Em Minas Gerais, nas eleicdes de 2010, o governador eleito™ pertencia a uma

coligacéo de 12 partidos, dentre eles o PP, legenda do deputado estadual que assumiu o cargo

" Nas elei¢des de 2010, Antonio Augusto Junho Anastasia foi eleito governador do estado de Minas
Gerais, pelo PSDB, com 6.275.520 votos (votagdo nominal), segundo dados do TSE. A coligacdo vencedora era
composta pelos seguintes partidos: PP/ PDT / PTB /PSL /PSC /PR /PPS/DEM /PSDC/PMN /PSB/
PSDB.
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de Secretario de Estado da SEDVAN em 2011. Conforme aponta a literatura levantada, a
exercicio da funcdo de Secretario de Estado por um parlamentar possibilita tanto a
implementacdo de programas pork direcionados aos interesses desse ator politico, quanto a
elaboracdo de politicas alinhadas aos interesses partidarios da base do governo. Junto a isso,
destaca-se a ampla margem de discricionariedade relativa as deliberacdes do CGE-MG, o que
possibilita 0 comportamento politico estratégico dos atores envolvidos na definicdo dos
municipios beneficiarios. Tal discricionariedade, cabe destacar, origina-se do fato de todos os
188 municipios da area de abrangéncia da SEDVAN possuirem caracteristicas semelhantes e
populacéo pertencente ao publico-alvo do APT. Dessa forma, tendo em vista que qualquer um
dos municipios era elegivel para receber o beneficio e que a viabilidade das obras é somente
possivel de ser averiguada no ambito das comunidades, a deliberacdo nessa instancia contava

com ampla discricionariedade.

Em contrapartida, as escolhas realizadas pelos CGM se subordinam a diversas
restricdes, tendo em vista que as comunidades, enquanto destinatarias finais do beneficio,
devem atender aos critérios de elegibilidade e as condi¢des de viabilidade técnica da obra, se
adequando a todas as regras de implementacdo do Programa. Assim, ao contrario das
deliberacdes do CGE-MG, os CMDRS dispunham de discricionariedade limitada para definir

as comunidades beneficiarias.

Dois fatores sdo especialmente relevantes para a analise das 85 atas de deliberacdo dos
CMDRS: a indicacdo prévia de comunidades suplentes e a diversidade de atores que
compdem o conselho. O primeiro fator se relaciona ao fato da viabilidade da construcdo dos
SCAA somente ser averiguada ap0s a realizacdo das visitas técnicas in loco, do Trabalho
Social e da perfuragcdo dos pocos tubulares pelos implementadores (COPASA e SEDVAN).
Assim, as comunidades indicadas em ata que ndo se engquadravam nas condicdes para o
recebimento do beneficio, tornavam-se inabilitadas e substituidas por nova indicacdo do
CMDRS. Com isso, para evitar a necessidade de realizar nova reunido dos conselhos para
cada caso de rejeicdo, os CMDRS foram instruidos pela SEDVAN a indicarem, na prdpria ata
de deliberacdo dos beneficiarios, comunidades suplentes as priorizadas. Tal fato evidencia que
as definicbes dos CMDRS podem ser vetadas nos casos em que ndo se adequem as regras
definidas pelo Programa, o que explicita a discricionariedade limitada que essa instancia
possui. Ainda assim, muitos sdo 0s atores e 0s interesses que permeiam esses conselhos e
influenciam suas deliberacdes, motivo pelo qual o CMDRS, além de se constituir como um

ator importante na dindmica de implementacdo do APT, também se trata de arena onde
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diversos interesses se manifestam por meio de seus membros. Em geral, a composicdo dos
conselhos possui representantes do governo municipal, do governo estadual, de cooperativas
de pequenos produtores rurais e de organizacgoes dos agricultores familiares.

Em relacdo a existéncia de justificativas nas atas dos CMDRS que explicitem as
tomadas de decisdo dessas instancias, a analise evidenciou que a grande maioria das atas
apenas elenca as comunidades priorizadas, mas ndo menciona a motivacdo da escolha. Por
outro lado, foram identificadas cinco atas que citam os critérios ou as motivacdes para a

definicdo das comunidades, conforme elencado abaixo.

- Trecho da ata do CMDRS do municipio de Aguas Vermelhas, que destinou todos os

cinco SCAA alocados no municipio para uma Unica comunidade:

(...) a comunidade de Abacaxi, situacdo as margens da Rodovia BR 116, devido a
grande dificuldade de acesso a &gua tratada para consumo humano, encontra-se em
grande dificuldade agravado pelo longo periodo de estiagem na regido, além de que
a Situagdo de Emergéncia Municipal impossibilita um melhor atendimento e desde
longos anos sente dificuldades para minimizar o sofrimento desta comunidade.
Diante disso e em funcdo da localizacdo geografica desta comunidade ser em
confluéncia principalmente entre os municipios de Aguas Vermelhas e Divisa
Alegre, estes municipios acharam por bem, através dos CMDRS locais, propor ao
IDENE a unificacdo destas propostas, onde se vé que a Unica solucdo encontrada
para a regido ao periodo de longos anos é a contemplagio do Programa Agua para
Todos para esta comunidade. Em fung&o do exposto o CMDRS de Aguas Vermelhas
destinou todos os cinco Sistemas Simplificados disponiveis para 0 municipio e o
CMDRS do municipio de Divisa Alegre destinou dois Sistemas Simplificados para a
proposta apresentada. Sendo conhecedores dos critérios normativos do Programa
Agua para Todos, temos consciéncia que estamos propondo uma acio de politica
publica justa e necessaria de agua potavel contréria aos normativos citados
(CMDRS, 2013a).

- Trecho da ata do CMDRS do municipio de Chapada do Norte, que justifica a escolha
com base nos problemas ocasionados pela seca naquelas localidades:

Depois de um longo tempo de debate, os membros escolheram as comunidades
listadas em anexo para serem contempladas com as a¢Ges do programa, levando em
consideracdo os graves problemas ocasionados pelas secas nessas comunidades
(CMDRS, 2012a).

- Trecho da ata do CMDRS do municipio de Comercinho, que estabeleceu dois

critérios para realizar a priorizagao das comunidades:

(...) em seguida, foram estabelecidos os critérios a serem adotados para selecdo das
mesmas, primeiro comunidades com maior nimero de familias sem abastecimento
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de &gua, segundo, associacBes que estejam adimplentes com obrigaces e
legalidades, terceiro comunidade com indice de inseguranca alimentar, apds foram
apresentadas as comunidades e em seguida, feito avaliacdo observado os critérios
pré-estabelecidos, sendo escolhidas as seguintes comunidades (CMDRS, 2013b).

- Trecho da ata do CMDRS do municipio de Janadba, que utilizou como critério a

condicéo do abastecimento de 4gua nas comunidades:

A compreensdo daqueles que mais necessitam, que ndo possuem agua de forma
alguma, foi critério de priorizacdo para adequacdo dos pocos artesianos (CMDRS,
2012b).

- Trecho da ata do CMDRS do municipio de Medina, que considerou a demanda pelo

abastecimento de agua e o numero de familias das comunidades:

(...) 0 Conselho chegou em consenso e definiu as comunidades prioritérias levando
em consideragdo a maior necessidade de acesso a &gua e 0 maior nimero de familias
a serem atendidas (CMDRS, 2013c).

Outro ponto de destaque em relagdo ao contetdo das atas se refere a importancia dos
técnicos da Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do Estado de Minas Gerais
(Emater-MG) nas reunides de definicdo das comunidades. As atas indicam que estes membros
dos CMDRS, junto aos representantes da SEDVAN e da COPASA, eram 0S responsaveis por
esclarecer as caracteristicas da tecnologia e as regras de implantacdo do APT. Além disso,
contribuiram, em muitos casos, com relatos sobre a situacdo do abastecimento de &gua nas
comunidades rurais dos municipios. Ressalta-se que quase todos os CMDRS possuem um
representante da Emater-MG em sua composi¢ao, sendo este um ator técnico da burocracia do
estado, um tipico street-level bureaucrat, assim como a maioria dos membros representantes

dos governos estadual e municipal.

Assim, a analise da composicdo e das atas das instancias deliberativas do APT
evidenciou o perfil politico do principal ator do CGE-MG e o perfil técnico de grande parte
dos membros dos CMDRS. Diante disso, considerando os diferentes perfis dos atores
envolvidos nas duas etapas de deliberacdo, o fundamento tedrico das analises perpassa por
duas perspectivas distintas: 0 modelo de Social Construction of Target Populations, relativo
aos atores politicos que atuam na formulacdo das politicas, e a abordagem bottom-up, que

trata dos atores técnicos inseridos no contexto da implementacao.
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Em relacdo a definicdo dos municipios beneficiarios pelo CGE-MG, verificou-se o
perfil politico do principal ator envolvido no processo e a ampla margem de
discricionariedade das decisGes, caracteristicas também encontradas pelo modelo de Social
Construction of Target Populations nas decisdes tomadas pelos policymarkers durante a
elaboracdo das politicas publicas. Ja em relacdo a definicdo das comunidades beneficiarias
pelos CMDRS, as andlises indicam que a maioria dos atores do conselho tém perfil técnico e
que suas decisbes possuem discricionariedade limitada, no mesmo sentido dos estudos
desenvolvidos pela abordagem bottom-up acerca das decisdes tomadas pelos street-level

bureaucrats, durante a fase de implementacédo das politicas.

Assim, tendo em vista que a analise das atas dos comités contribuiu para a avaliacao
do perfil e do grau de discricionariedade dos atores, mas ndo é conclusiva acerca dos critérios
que guiaram as definicGes dos beneficiarios do APT, o proximo capitulo tem como objetivo
verificar os critérios técnicos e ndo-técnicos capazes de explicar as tomadas de decisdo dessas

instancias deliberativas.
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4. OS CRITERIOS QUE DETERMINAM A TOMADA DE DECISAO

Uma das dimens@es de anélise propostas neste estudo se refere aos critérios utilizados
na definicdo dos beneficiarios das politicas publicas. Diante disso, este capitulo analisa as
decisbes tomadas no &mbito das instancias estadual e municipais de deliberacdo do APT, com
0 intuito de verificar os critério utilizados na definicdo dos municipios e das comunidades
beneficiarios dos SCAA, em Minas Gerais. Tendo em vista que tais definigdes ocorrem em
duas etapas distintas de deliberacdo, com dindmicas e atores especificos, a analise de cada

uma dessas etapas sera realizada de maneira especifica.

Em relacdo a definicdo dos municipios beneficiarios, tendo em vista o perfil politico
do principal ator do CGE-MG, serdo analisados os critérios técnicos (critérios de elegibilidade
do publico-alvo e condi¢cdes necessarias para implantacdo da tecnologia) e ndo-técnicos
(fatores politico-partidarios) que podem ter sido utilizados na tomada de deciséo. 1sso decorre
do argumento trazido pelo modelo de Social Construction of Target Populations de que os
atores politicos que atuam nos processos decisorios das politicas publicas buscam garantir
beneficios aqueles que lhes oferecem maiores ganhos politicos (SCHNEIDER; INGRAM,
1993; 1997), o que envolve a destinacdo de recursos para grupos capazes de auxiliar na
reeleicdo destes atores, ou para grupos diretamente relacionados com os objetivos da politica
(SCHNEIDER; INGRAM, 1993; 1997). Assim, para realizar a analise proposta, sera utilizada
a técnica de regressdo logistica com varidveis explicativas relacionadas a ambos 0s critérios

técnicos e ndo-técnicos.

Ja em relagdo a definicdo das comunidades beneficiarias, levando em conta o perfil
técnico e a discricionariedade limitada dos membros dos CMDRS, serdo avaliados 0s
resultados das analises de viabilidade técnica realizadas nas comunidades indicadas pelos
conselhos. Assim, tendo em vista que, conforme previsto pela abordagem bottom-up, os
atores que atuam na implementacdo das politicas tém perfil técnico, dispdem de
discricionariedade limitada e suas decisdes se vinculam as regras estabelecidas pelos
formuladores da politica, a analise sera realizada a partir do mecanismo de controle das

decisdes dos CMDRS, ou seja, a partir das anélises de viabilidade técnica de suas indicacoes.
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4.1 A definicdo dos municipios beneficiarios

O CGE-MG é a instancia responsavel pela definicdo dos municipios beneficiarios do
APT em Minas Gerais, e apesar de ser composto por diversos membros, representantes do
governo estadual e da sociedade civil, o Secretario de Estado de SEDVAN € o ator com maior
influéncia sobre as deliberacdes do comité. Assim, tendo em vista o perfil politico desse ator e
os aspectos previstos pelo modelo de Social Construction of Target Populations, sera
utilizada a técnica de regressdo logistica para conjugar critérios técnicos e politico-partidarios
e observar seus efeitos sobre a tomada de decisdo. Além das variaveis relacionadas aos
critérios que se pretende analisar, serdo utilizados, para fins de controle, o Coeficiente de Gini

e a renda per capita, ambos obtidos no Censo Demogréafico do Brasil de 2010.

A anélise seré realizada em trés etapas: primeiramente, serdo apresentados 0s critérios
técnicos a serem utilizados no modelo, a fonte dos dados utilizados para a construcdo das
variaveis explicativas e a analise preliminar dos dados; o segundo tépico trata dos critérios
ndo-técnicos, e segue a mesma logica de contetudo do item anterior. Por fim, serd aplicada a

técnica da regressdo logistica e analisados os resultados conclusivos do estudo.

4.1.1 Critérios técnicos: o publico-alvo e a viabilidade da obra

Cada tecnologia apoiada pelo APT possui caracteristicas especificas relacionadas aos
critérios técnicos necessarios a viabilidade de sua execugdo, e sendo os SCAA a tecnologia
com maior complexidade de construcdo e gestdo, diversas sdo as particularidades de sua
implantacdo. Assim, para identificar os critérios técnicos que podem ter sido utilizados na
definicdo dos beneficiarios dos SCAA, imprescindivel se faz ter clareza dos critérios de

elegibilidade e das condicdes de viabilidade técnica especificos da tecnologia.

Inicialmente, cabe destacar que o modelo padrdo concebido pelo APT se baseia na
implantacdo de SCAA que adotam a captacdo de agua subterranea, realizada por meio da
perfuracdo de pocos tubulares profundos, tendo em vista as seguintes vantagens comparativas:
menor custo de implantacdo e de operagdo, maior facilidade de operacdo e utilizagdo de
tecnologias de tratamento de agua simplificadas, como o clorador de pastilhas (pode ser
necessario ainda adotar filtro redutor de ferro e manganés e abrandador). Assim, a captacao
superficial de d4gua é adotada somente nos casos em que ndo for vidvel tecnicamente a

implantacdo do poco tubular profundo, tendo em vista as seguintes razfes: maior custo de



67

implantacdo e operacdo, maior dificuldade de operacdo, tecnologias de tratamento de agua
mais complexas (filtro lento ou estagéo de tratamento compacta) e variacdo na qualidade da

agua proveniente do manancial de acordo com as chuvas.

Dessa forma, a disponibilidade de agua subterranea e sua qualidade influenciam
sobremaneira o0 sucesso da implantacdo da tecnologia, tendo em vista que a utilizacdo de
captacdo superficial é realizada em casos especificos e se trata de excecdo. Em regra, quando
um poco tubular ndo apresenta vazédo suficiente para atender a comunidade beneficiaria ou o
teste de qualidade da agua indica a inviabilidade de utilizacdo daquele manancial, realiza-se
nova tentativa de perfuracdo em outo local proximo a comunidade, o que implica em altos
gastos financeiros para viabilizar a construcdo da tecnologia ou mesmo a inviabilidade da

implantacéo.

Veja-se 0 exemplo da indica¢do de um municipio que possua baixa disponibilidade de
agua subterrdnea. A menor probabilidade de encontrar agua subterranea tem como
consequéncia inerente a maior probabilidade de perfurar pocos tubulares com vazdo nula ou
insuficiente, o que conduz a necessidade de perfuracdo de outros pocos tubulares (até que
algum deles dé vazdo suficiente para o abastecimento da comunidade) ou de utilizacdo de
fonte alternativa de captacdo de agua superficial, caso seja viavel. Com isso, aumenta-se 0
valor da despesa gerada para a implantacdo de uma unidade de SCAA, o que decorre tanto da
necessidade de perfuracdo de novos pocos tubulares, quanto dos custos acrescidos para
execucdo do modelo de captacdo superficial. Tal fato implica na diminuicdo do recurso total
disponivel para a implantacdo dos SCAA e, consequentemente, na diminuicdo da quantidade

de comunidades que serdo beneficiadas.

Em relacdo aos critérios socioeconémicos, o publico-alvo do APT restringe-se as
familias moradoras da zona rural com perfil Bolsa Familia e que possuam atendimento
precario por outra fonte hidrica que comprometa a quantidade e a qualidade necessarias ao
consumo humano. Além disso, e por decorréncia, para que a familia seja elegivel ao
beneficio, ndo pode ter sido atendida por outro programa com a mesma finalidade do Agua
para Todos, com a mesma tecnologia. No caso especifico dos SCAA, além desses requisitos,
é necessario que a comunidade beneficiada seja composta por, ao menos, 40% de familias
com Perfil Bolsa Familia, sendo que todas as familias beneficiadas devem ter perfil

compativel para serem inscritas no CadUnico.
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Diante disso, em relacdo aos critérios técnicos utilizados na definicdo dos municipios
beneficiarios, serdo avaliados em cada um dos 188 municipios da area de abrangéncia da
SEDVAN:

Q) A disponibilidade natural de agua subterranea no municipio, o que se relaciona
a maior ou menor probabilidade dos pocos tubulares apresentarem vazdo

suficiente para atender as comunidades;

(i) A potencialidade de contaminacdo de aquiferos, o que se relaciona a maior ou
menor probabilidade dos pogos tubulares apresentarem agua com qualidade

adequada ao consumo humano;

(iii) A proporcédo da populacdo que reside em domicilios sem agua encanada, tendo
em vista que se trata de critério de elegibilidade do APT.

(iv) A proporcao de familias beneficiarias de programas de transferéncia de renda,

também considerando os critérios de elegibilidade do APT.

Apesar do publico-alvo também estabelecer que os beneficiarios do Programa devem
ser familias da zona rural, este aspecto ndo foi considerado na andlise pela imprecisao
conceitual do termo e pela definicdo especifica adotada pelas normas do APT. Segundo o
Manual Operacional do Programa, sdo consideradas residentes da zona rural as “populagdes
residentes fora da sede do municipio e que ndo figurem como publico das concessionérias

urbanas de saneamento e abastecimento de dgua” (BRASIL, 2013a, p. 16).
4.1.1.1 Disponibilidade natural de 4gua subterranea

A Disponibilidade Natural de Agua Subterranea e a Potencialidade de Contaminagéo
de Aquiferos sdo indicadores disponiveis para consulta publica por meio do Zoneamento
Ecol6gico Econdmico do Estado de Minas Gerais (ZEE-MG), coordenado pela Secretaria de
Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (SEMAD), que consiste em um
diagnostico composto por indicadores relacionados a vulnerabilidade ambiental e a
potencialidade social no territorio mineiro. O objetivo da ferramenta, composta por uma
ampla base de dados, é apoiar o planejamento e a elaboragéo de politicas publicas, orientando
0s investimentos governamentais segundo as peculiaridades regionais (SCOLFORO et al,
2008).
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Conforme a metodologia do ZEE-MG, as variaveis que servem de base para o célculo
dos indicadores foram classificadas em cinco categorias diferentes de vulnerabilidade natural
(baixa, muito baixa, média, alta e muito alta), as quais podem estar conjuntamente presentes
em um mesmo municipio. Dessa forma, foi considerada, para cada municipio, a categoria de

vulnerabilidade natural predominante em seu territorio.

O indicador Disponibilidade Natural de Agua Subterranea adotado pelo ZEE-MG se
baseia na variavel volume de &gua explotavel, que se refere a quantidade méxima de agua
possivel de ser explotada de um aquifero sem riscos de prejuizo ao manancial (MELLO et al,
2008). Os diferentes niveis de disponibilidade hidrica subterranea foram classificados pelo

ZEE-MG nas cinco categorias de vulnerabilidade natural constantes na Tabela 3:

Tabela 3 - Lamina de restitui¢do da reserva renovavel, lamina explotéavel e nivel correspondente de

vulnerabilidade natural associada a agua subterranea

Vulnerablidade natural | LM 0e Resuicio | Lamina Explocvel
Muito Alta <220 <55
Alta 220 - 250 55-62,5
Média 250 — 280 62,5-70
Baixa 280 - 310 70-77,5
Muito Baixa > 310 >775

Fonte: MELO et al, 2008.

Aplicando-se as cinco categorias de vulnerabilidade natural para os 188 municipios
pertencentes a area de abrangéncia da SEDVAN, tem-se a distribuicdo geografica abaixo

apresentada:
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Figura 4 - Vulnerabilidade natural, relativa a disponibilidade natural de 4gua subterranea, nos

municipios da area de abrangéncia da SEDVAN

Legenda

= Muito Alta
M Alta

m Média

i Baixa

= Muito Baixa S —

Fonte: Elaboracgdo propria com base nos dados do ZEE-MG.

Conforme demonstra 0 mapa acima, grande parte do territdério abrangido pelos
municipios da SEDVAN possui vulnerabilidade natural alta, o que significa uma
disponibilidade natural de agua subterranea baixa. Nas regies do Vale do Jequitinhonha e do
Alto S8o Francisco, a baixa disponibilidade de agua subterranea se deve ao predominio do
Sistema Gnaissico-Granitico, enquanto na regido ao norte do estado verifica-se tanto a
existéncia de aquiferos com alta vulnerabilidade, especialmente xistoso e rochas detriticas,
quanto areas com maior capacidade produtiva, onde predominam os Sistemas Pelitico-
carbonatico, Arenitico e Aluvial (MELLO et al, 2008).

Quando analisado o enquadramento dos 85 municipios indicados pelo CGE-MG
como beneficiarios dos SCAA, o que se observa ¢ uma predominancia de municipios
localizados em regiGes com vulnerabilidade natural alta (41 municipios ou 48,2% do total de

beneficiarios) e muito alta (31 municipios ou 36,5% do total de beneficiarios), em
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contraposicdo a indicacdo de nenhum dos 18 municipios localizados em regido de média

vulnerabilidade.

Tabela 4 - Quantidade de municipios beneficiarios, por faixa de vulnerabilidade natural, em relacdo ao

indicador disponibilidade natural de agua subterranea

. . Municipios

Vulnerabilidage | Quantidadede | Quantidade de beneficiarios/
natural municipios municipios Total de
(SEDVAN) (Beneficiarios) L

beneficiarios
Muito Alta 35 31 36,5%
Alta 117 41 48,2%
Média 18 0 0,0%
Baixa 17 13 15,3%
Muito Baixa 1 0 0,0%
Total 188 85 100,0%

Fonte: Elaboracdo propria com base nos dados do ZEE-MG.

Adotando-se para a andlise a quantidade de SCAA destinados aos municipios
beneficiarios, por categoria de vulnerabilidade natural, tem-se que 85,1% da meta inicial de
600 SCAA foram destinados, por decisdo do CGE-MG, a municipios localizados em regides

com vulnerabilidade natural alta ou muito alta, ou seja, regides com disponibilidade de dgua

subterranea baixa ou muito baixa, conforme tabela e mapa abaixo.

Tabela 5 - Quantidade de SCAA, por faixa de vulnerabilidade natural, em relagédo ao indicador

disponibilidade natural de agua subterranea

lenr?;?Sri;ildade QuaggdAage de nggt;dﬁg; |d§e

SCAA

Muito Alta 227 37,8%
Alta 284 47,3%
Média 0 0,0%
Baixa 89 14,8%
Muito Baixa 0 0,0%

Total 600 100,0%

Fonte: Elaboracéo propria com base nos dados do ZEE-MG.



72

Figura 5 - Vulnerabilidade natural, relativa a disponibilidade natural de 4gua subterranea, nos

municipios beneficiados com SCAA
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Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados do ZEE-MG e da Portaria Ministerial 379/2012-MI.

4.1.1.2 Potencialidade de contaminagao de aquiferos

Quando se trata da Potencialidade de Contaminagdo de Aquiferos, diz-se daquilo que
representa a susceptibilidade de contaminacdo da agua subterrdnea por substancias tdxicas
que podem atingir o aquifero. Para mensurar tal fendmeno, utilizou-se a combinagéo
qualitativa de diversos fatores que se relacionam a maior ou menor possibilidade de
contaminacdo da &gua, como as caracteristicas litologicas, as falhas geoldgicas, a
profundidade modal do aquifero, a condutividade elétrica da dgua subterrénea e a presenca de
metais pesados em concentracOes elevadas (MELLO et al, 2008). Dessa forma, tal indicador
se baseia em diversas variaveis que, em conjunto, sdo capazes de mensurar a vulnerabilidade

natural relacionada & potencialidade de contaminagéo da agua subterrénea.

Ao contrario do que ocorre em relacdo a disponibilidade de agua, a maior
potencialidade de contaminacdo dos aquiferos ndo representa, em muitos casos, um
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impedimento a implantacdo do SCAA, tendo em vista as possibilidades de tratamento da
agua. Porém, considerando que o tratamento de agua gera aumento dos custos e que algumas
formas de tratamento sdo inviaveis diante das regras do APT, o indicador Potencialidade de
Contaminacédo de Aquiferos é relevante para averiguar a eficiéncia de alocacdo de recursos e a
viabilidade de implantacdo dos SCAA.

O mapa abaixo apresenta a distribuicdo geografica das categorias de vulnerabilidade
natural relativa & Potencialidade de Contaminagdo de Aquiferos para os 188 municipios

pertencentes a area de abrangéncia da SEDVAN.

Figura 6 - Vulnerabilidade natural, relativa a potencialidade de contaminacao de aquiferos, nos

municipios da area de abrangéncia da SEDVAN

Legenda
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Fonte: Elaborag¢do proépria com base nos dados do ZEE-MG.

A distribuicdo geogréafica das categorias de vulnerabilidade natural apresentadas na
Figura 6 demonstram que a regido norte do estado possui vulnerabilidade a contaminagdo da
agua subterranea predominantemente muito alta, o que decorre da suscetibilidade a

contaminacdo dos sistemas aquiferos predominantes na regido, especialmente arenitico e

1 Média : 300 km
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aluvial, e da elevada condutividade elétrica por influéncia dos Sistemas Carbonatico e
Pelitico-Carbonatico. No Vale do Jequitinhonha h& predominio de baixa potencialidade de
contaminagdo, tendo em vista as caracteristicas de permeabilidade e profundidade do
Aquifero Gnaissico-Granitico, apesar da area central da regido ter alta vulnerabilidade em
decorréncia das diversas fraturas e da alta condutividade elétrica da agua subterranea,

marcada pela presenca do Sistema Aquifero Xistoso (MELLO et al, 2008).

Ao analisar os 85 municipios beneficiarios dos SCAA em relacdo a potencialidade de
contaminacdo de aquiferos, observa-se uma distribuicdo com maior predominancia de
municipios localizados em regides com vulnerabilidade natural alta e muito alta (58
municipios ou 68,2% do total de beneficiarios), em contraposicdo aos municipios com
vulnerabilidade baixa e muito baixa (22 municipios ou 25,9% do total de beneficiarios).

Tabela 6 - Quantidade de municipios beneficiarios, por faixa de vulnerabilidade natural, em relagdo ao

indicador potencialidade de contaminacéo de aquiferos

. . Municipios
Vulnerabilidade Quant!dgqe de Quant!dgd_e de beneficiarios/
natural municipios municipios Total de
(SEDVAN) (Beneficiarios) L
beneficiarios
Muito Alta 27 16 18,8%
Alta 87 42 49,4%
Média 13 5 5,9%
Baixa 24 18 21,2%
Muito Baixa 37 4 4,7%
Total 188 85 100,0%

Fonte: Elaboragéo propria com base nos dados do ZEE-MG.

Ao utilizar a quantidade de SCAA destinados aos municipios beneficiarios, por
categoria de vulnerabilidade natural, a distribuicdo também indica uma maior predominancia
de SCAA localizados em regides com vulnerabilidade natural alta e muito alta (422 SCAA ou
70,3% do total de SCAA), em comparacdo ao quantitativo alocado em regiGes com
vulnerabilidade baixa e muito baixa (146 SCAA ou 24,4% do total de SCAA), conforme
tabela e mapa abaixo.



Tabela 7 - Quantidade de SCAA, por faixa de vulnerabilidade natural, em relacéo ao indicador

potencialidade de contaminacdo de aquiferos

Vulnrt]a:l?rl;:dade Quantidade de SCAA QuantldaddeedSeCSA(‘ZAAA/ Total
Muito Alta 116 19,3%
Alta 306 51,0%
Média 32 5,3%
Baixa 112 18,7%
Muito Baixa 34 5,7%
Total 600 100,0%

Fonte: Elaboragao propria com base nos dados do ZEE-MG.

Figura 7 - Vulnerabilidade natural, relativa a potencialidade de contaminacao de aquiferos, nos

municipios beneficiados com SCAA
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Fonte: Elaboracdo prépria com base nos dados do ZEE-MG e da Portaria Ministerial 379/2012-Ml.
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4.1.1.3 Proporcéo da populacdo em domicilios sem agua encanada

A fundamental importancia desse indicador decorre de um dos critérios de
elegibilidade do APT, o qual prevé que a familia beneficiaria deve ter atendimento precério
por outra fonte hidrica que comprometa a quantidade e a qualidade necessarias para o
consumo humano e ndo ter sido atendida por outro programa com a mesma finalidade e com a
mesma tecnologia. Assim, aqueles que residem em domicilios com &gua encanada, nédo

pertencem ao publico-alvo do Programa.

Os dados relativos & proporcdo da populacdo em domicilios sem agua encanada®
foram obtidos no Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil de 2010, produzido pelo
PNUD, em parceria com o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada e a Fundacdo Joédo
Pinheiro, a partir dos dados do Censo Demografico disponibilizados pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e estatistica (IBGE). A planilha abaixo expde a distribuicdo dos municipios da
area de abrangéncia da SEDVAN por faixas de percentual da populacdo em domicilios sem

agua encanada:

Tabela 8 - Quantidade de municipios por faixa de percentual da populagéo em domicilios sem agua

encanada
% da populagdo Quantidade de Quantidade de Municipios Mun_ic_ipi_os
em domicilios sem municipios municipios beneficiarios/ Total bmﬁrl:liilial}lc?:/
agua (SEDVAN) (Beneficiarios) de beneficiarios SEDVKN
0% - 10% 48 16 18,8% 33,3%
10% - 20% 58 25 29,4% 43,1%
20% - 30% 44 21 24, 7% 47,7%
30% - 40% 25 13 15,3% 52,0%
40% - 50% 11 8 9,4% 72,7%
50% - 60% 2 2 2,4% 100,0%
Total 188 85 100,0% 45,2%

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil de
2010.

Os dados apresentam grande variacdo entre 0s municipios da regido da SEDVAN,

com percentuais desde 1,8% (Pirapora) a 59,3% (Bonito de Minas). A distribuicdo dos

* Os dados originais fornecidos se referiam ao percentual da populagio em domicilios com 4gua
encanada. Considerando que o publico-alvo do APT abrange os municipios sem abastecimento por agua
encanada, utilizou-se o percentual inverso para a analise.
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quantitativos entre as faixas indica que 76,9% dos municipios pertencentes as duas faixas de
maior percentual (40% - 60%) foram beneficiados. No entanto, o beneficio foi também
atribuido a 16 municipios da faixa com menor necessidade de atendimento, enquanto apenas

13 dos 25 municipios entre 30% e 40% foram beneficiados.

Tabela 9 - Quantidade de SCAA por faixa de percentual da populacido em domicilios sem agua

% da populagdo Quantidade de Quantidade de Quasrglgfj: de Quantidade de
em domicilios sem municipios SCAA Quantidade de SCAA [ Total de

agua (SEDVAN) municipios SCAA

0% - 10% 48 95 1,9 15,8%

10% - 20% 58 167 2,9 27,8%

20% - 30% 44 172 3,9 28,7%

30% - 40% 25 86 3,4 14,3%

40% - 50% 11 61 55 10,2%

50% - 60% 2 19 9,5 3,2%
Total 188 600 3,2 100,0%

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados do Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil de 2010.

Empregando-se a distribuicdo dos SCAA por municipio, destaca-se 0 aumento da
guantidade média de SCAA por municipio de acordo com o aumento no percentual de
populacdo em domicilios sem agua encanada. Assim, enquanto os municipios da faixa de
menor valor percentual tém, em média, 1,9 SCAA, os municipios da faixa de maior valor

percentual receberam 9,5 SCAA, em média.

4.1.1.4 Proporcao de familias beneficiarias de programas de transferéncia de

renda

Os critérios de elegibilidade do APT também condicionam o beneficio a fatores
socioeconémicos, de forma que as familias atendidas pelo Programa devem estar inscritas no

CadUnico e possuirem perfil Bolsa Familia.

Assim, com base nos dados do IBGE (Censo de 2010) foi calculada a proporcdo de
familias beneficiarias do PBF ou do PETI, em cada municipio. O PETI é um programa do
governo federal, integrado ao PBF desde 2005, que tem o objetivo de retirar criangas e

adolescentes menores de 16 anos do trabalho precoce, assegurando a transferéncia direta de
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renda as familias e oferecendo a incluséo das criangas e dos jovens em servicos de orientacdo
e acompanhamento®. Ressalta-se que os critérios de elegibilidade do APT estabelecem que,
para receber o beneficio, as familias devem possuir perfil Bolsa Familia, o que ndo significa
que elas devem ser beneficiarias do PBF. Nesse sentido, considerando que os beneficiarios do
PETI sdo também familias em situacdo de vulnerabilidade social, muitas delas beneficiarias
do PBF, a sua inclusdo no calculo da variavel ndo afetara de forma significativa os resultados

do modelo.

Os dados indicam que 75% dos municipios com mais de 40% de familias beneficiarias
do PBF ou PETI foram atendidos pelo APT. Evidenciam ainda que 68,2% dos municipios
beneficiarios possuem entre 20% e 40% de familias atendidas pelo PBF ou pelo PETI. Por
fim, destaca-se o fato de nenhum municipio com proporcao de familias inferior a 20% ter sido
beneficiado com SCAA.

Tabela 10 - Quantidade de municipios por faixa de proporc¢ao de familias beneficidrias do PBF ou PETI

Proporgdo da . . - Municipios
populacéo Quant!dgd_e de Quant!dgd_e de I\/_Iu_n,lqplos beneficiarios/
L2 municipios municipios beneficiarios/ Total s
beneficiaria do (SEDVAN) (Beneficiarios) de beneficiarios Municipios
PBF ou PETI SEDVAN
0% - 20% 10 0 0% 0%
20% - 40% 142 58 68,2% 40,8%
40% - 60% 36 27 31,8% 75,0%
Total 188 85 100,0% 45,2%

Fonte: Elaboracdo prépria com base nos dados do Censo Demogréfico do Brasil de 2010.

Tabela 11 - Quantidade de SCAA por faixa de proporcao de familias beneficiarias do PBF ou PETI

Proporcéo da . Quantidade de .
populacdo er;aunrﬂfcj? digsde Quantidade de SCAA/ S%fxt;dﬁgfaldge
beneficiaria do (SEDVpAN) SCAA Quantidade de SCAA
PBF ou PETI municipios
0% - 20% 10 0 0 0
20% - 40% 142 420 2,9 70,0%
40% - 60% 36 180 5,0 30,0%
Total 188 600 3,2 100,0%

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do Censo Demogréafico do Brasil de 2010.

2 Fonte: http://mds.gov.br/assuntos/cadastro-unico/o-que-e-e-para-que-serve/programa-de-erradicacao-

do-trabalho-infantil-peti
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Em relacdo a alocacdo dos SCAA, os dados demonstram que 70% das unidades da
tecnologia foram destinadas a municipios com proporcdo de familias beneficiaria do PBF ou
PETI entre 20% e 40%. Destaca-se ainda a média de 5 SCAA para 0s municipios que

possuem entre 40% a 60% de familias em situacdo de vulnerabilidade social.

4.1.2 Critérios ndo-técnicos: a influéncia de fatores politico-partidarios na

decisdo

Além dos critérios técnicos, os quais se relacionam as regras estabelecidas pelo APT,
pretende-se analisar se outros critérios sdo capazes de explicar a defini¢cdo dos beneficiarios
dos SCAA. Para tanto, diante da literatura abordada no capitulo 3, sera analisada a influéncia
de fatores politico-partidarios sobre as decisdes dos comités deliberativos do APT, segundo 0s

seguintes aspectos:

Q) Analise da influéncia do Secretario de Estado da SEDVAN, por meio de
avaliacdo da distribuicdo dos votos obtidos por ele nas eleicdes de 2010 para

deputado estadual;

(i)  Andlise do alinhamento politico entre o governo estadual mineiro e o0s

governos municipais;
4.1.2.1 A distribuicdo de votos do Secretario de Estado da SEDVAN

Tendo em vista que o entdo Secretario de Estado da SEDVAN é o principal decision-
maker do processo de definicdo dos municipios beneficiarios, adotou-se como variavel
independente a distribuicdo dos votos obtidos por ele na eleicdo para deputado estadual em
2010.

Segundo os dados disponibilizados pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE)%, a regio
de abrangéncia da SEDVAN respondeu por 97,45% do total de votos obtidos pelo
parlamentar no estado. Cabe destacar o fato de apenas 2 municipios (Montes Claros e
Pirapora) representarem 44,46% desses votos. Além disso, os dados demonstram que o
parlamentar obteve votos em 126 dos 188 municipios da area de abrangéncia da SEDVAN, ou
seja, 67% do universo de municipios da SEDVAN representaram algum voto para o

hitp://www.tse.jus.br/eleicoes/eleicoes-anteriores/eleicoes-2010
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deputado. Ja& em relacdo aos 85 municipios beneficiarios, o deputado recebeu votos em 68

municipios, o que significa uma proporcéo de 80%.

4.1.2.2 Alinhamento politico entre governo estadual e 0s governos municipais

Para definir o alinhamento politico entre o governo estadual e 0s governos municipais,
foi avaliado se o partido do prefeito eleito nas eleicdes de 2010 compunha a coligacdo do
governador eleito naquele mesmo ano. No caso concreto, a coligagdo do governador eleito em
Minas Gerais, Antonio Anastasia, do PSDB, era composta pelos seguintes partidos: PP, PDT,
PTB, PSL, PSC, PR, PPS, DEM, PSDC, PMN, PSB e PSDB. Foram utilizados os dados
disponibilizados pelo TSE para identificar o partido dos 188 prefeitos dos municipios da area
de abrangéncia da SEDVAN.

Tabela 12 - Distribuigdo de prefeituras por partido politico nos municipios da SEDVAN

Partido Frequéncia Alinhamento
DEM 11 Sim
PCdoB 4 Né&o
PDT 7 Sim
PHS 4 Né&o
PMDB 22 Né&o
PMN 7 Sim
PP 15 Sim
PPL 2 Né&o
PPS 8 Sim
PR 16 Sim
PRB 6 Né&o
PRP 1 Né&o
PSB 9 Sim
PSC 3 Sim
PSD 3 Né&o
PSDB 24 Sim
PSL 3 Sim
PT 24 Né&o
PTB 10 Sim
PTC 2 Né&o
PTN 1 Né&o
PV 6 N&o
Total 188 -

Fonte: Elaboracdo prépria com base nos dados do TSE.



Tabela 13 - Partidos da/o prefeita/o alinhados com o governo estadual

Frequéncia % Frequéncia Frequéncia % Frequéncia
Alinhamento (municipios (municipios (municipios (municipios
SEDVAN) SEDVAN) beneficiarios) beneficiarios)
Sim 113 60,11% 53 62,35%
Né&o 75 39,89% 32 37,65%
Total 188 100,00% 85 100,00%
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Fonte: Elaboragao propria com base nos dados do TSE.

Os dados evidenciam que 60,11% dos prefeitos eleitos na regido da SEDVAN
pertenciam a partidos com compunham a coliga¢do do governo estadual, percentual muito

préximo do encontrado nos municipios beneficiarios (62,35%).

Apesar da importancia das analises preliminares realizadas, os resultados conclusivos
serdo obtidos por meio dos coeficientes gerados pela técnica da regressdo logistica, que
utilizara os critérios técnicos e ndo-técnicos expostos nesse tdpico. Tendo em vista 0s
aspectos apresentados pelo modelo de Social Construction of Target Populations, proposto
por Schneider e Ingram (1997), espera-se que a definicdo dos municipios tenha se baseado
tanto em critérios politico-partidarios (municipios da base aliada do governo estadual;
municipios em que o deputado Gil Pereira recebeu votos), quanto em critérios técnicos (maior
disponibilidade de &gua subterrdnea; menor contaminacdo do aquifero; maior proporcdo de
familias beneficiarias do PBF ou PETI; maior propor¢do de familias sem abastecimento por
agua encanada). Cabe destacar, no entanto, que a analise ndo tem o objetivo de realizar
avaliacBes de mérito acerca da utilizacdo dos critérios, mas somente verificar quais deles

foram utilizados nas deliberagdes.

4.1.3 Aplicacdo do modelo e analise dos resultados

Para analisar os critérios que influenciaram as tomadas de decisdo que definiram os
municipios beneficiarios dos SCAA, sera utilizada como método a regresséo logistica binaria
(WOOLDRIGE, 2008). A utilizacao da regressédo logistica se relaciona a “possibilidade de se
estimar os resultados para variaveis dependentes que sdo qualitativas e com dois resultados
possiveis: sucesso (p) ou fracasso (1-p)” (GONCALVES, 2015, p.88 apud WOOLDRIGE,
2008). Assim, o metodo foi escolhido em razdo da variavel dependente do estudo ser
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categorica e possuir dois resultados qualitativos possiveis (municipio é beneficiario/municipio
ndo é beneficiario).
Sendo Y a varidvel dependente e Xy as variaveis explicativas, 0 modelo da regresséo

logistica binaria é calculado a partir da seguinte férmula:
Pr(Y=1|B) =P,
log [P/(1-P)]i = fo + fiXki + Ui.
Onde:
Pr (Y=1|B) = Probabilidade de sucesso do evento;
Bo = Intercepto;

BrXyi = Variaveis explicativas do modelo.

O calculo da equacdo acima exposta gera coeficientes de regressao, os quais Sao
analisados por meio das razdes de chance, que se referem a probabilidade de sucesso de um

individuo pertencente a um grupo em comparacgdo ao individuo de outro grupo.

O modelo aqui proposto adota quatro varidveis relacionadas aos critérios técnicos e
duas variaveis relacionadas aos critérios ndo-técnicos. Os critérios técnicos foram avaliados
por meios de duas variaveis continuas ligadas aos critérios de elegibilidade do APT
(proporcéo de familias beneficiarias do PBF ou PETI e proporcdo da populacdo em domicilios
sem 4&gua encanada), e duas variaveis categoricas relacionadas a recursos hidricos:
vulnerabilidade natural relativa a contaminacdo de aquiferos (baixa, média e alta) e
vulnerabilidade natural relativa a disponibilidade de agua subterranea (baixa ou média e alta).
Ja os critérios ndo-técnicos foram avaliados por meio de duas variaveis categdricas ligadas a
fatores politico-partidarios: votos do Deputado Gil Pereira em 2010 (teve ou néo teve votos
no municipio) e alinhamento politico do partido do prefeito (pertence ou ndo pertence a
coligacdo do governo estadual). Além destes, foram utilizadas duas variaveis para fins de

controle do modelo: o coeficiente de Gini e renda per capita.

Retomando o argumento trazido pelo modelo de Social Construction of Target
Populations e a hipotese construida para o estudo, espera-se que tanto variaveis relacionadas
aos critérios técnicos, quanto variaveis relativas aos critérios politico-partidarios expliqguem a

definicdo dos municipios beneficiarios.
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Tabela 14 - Logitos, razdes de chance e erros-padrao estimados por modelo de regressao logistica binaria

Logito Razao de Chance
Variaveis Variaveis Acr_es/ce':nta Modelo | Variaveis Acr'eslcgnta Modelo
contexto critérios Completo | contexto criterios Completo
técnicos P técnicos P
Variaveis utilizadas para controle do modelo |
o o 4,725 9,556** 10,34** 1127 14.130,61** 30.896,63**
Coeficiente de Gini - 2010
(3,39) (3,814) (4,016) (382,1)  (53.896,98) (124.082,8)
] -1,536 -2,139* -2,395* 0,215 0,118* 0,0912*
Log da renda per capita - 2010
(1,143)  (1,254) (1,359) (0,246) (0,148) (0,124)
Variaveis relacionadas aos critérios técnicos |
Proporcao de Familias 8,574** 10,14**  12,84*** 529337 ** 25400,51** 378.719***
Beneficiarias do PBF ou PETI -
2010 (3,774) (4,093) (4,652) |(19.977,17) (103.964,6) (1761850)
Proporcédo da populagdo em -0,626 -1,313 0,535 0,269
domicilios sem &gua encanada
em 2010 1,7 (1,828) (0,909) (0,492)
Baixa vulnerabilidade associada 0,581 0,977 1,788 2,657
a contaminacgdo de aquiferos (0,727) (0,731) (1,3) (1,943)
Meédia vulnerabilidade associada -1,063** -0,217 0,345™* 0,805
a contaminagdo de aquiferos (0,419) (0,497) (0,145) (0,4)
Alta vu!nera}bllldade gssomada a Referéncia Referéncia Referéncia  Referéncia
contaminacdo de aquiferos
Baixa ou média vulnerabilidade
associada a disponibilidade de Referéncia Referéncia Referéncia  Referéncia
agua subterranea
Alta vulnerabilidade associada a 1,607%** 2 023%** 4,990*** 7,562%**
disponibilidade de 4gua
subterranea (0,496)  (0,528) (2,475) (3,989)
Variaveis relacionadas aos critérios ndo-técnicos |
Deputado Gil Pereira teve voto 1,885%** 6,586 ***
em 2010 (0,477) (3,145)
Alinhamento politico do partido -0,047 0,954
do prefeito (0,362) (0,346)
3,353 3,007 1,419
Constante
(7,426)  (7,949) (8,739)
Universo (municipios) 188 188 188 188 188 188

Nota: Erros-padréo entre parénteses. *** significante ao nivel de confianga de 99%; ** significante ao nivel de
confianca de 95%; * significante ao nivel de confianca de 90% - para testes bicaudais.
Fonte: ZEE-MG; TSE; Censo Demogréfico do Brasil de 2010; Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil de

2010.

Em relagéo aos critérios técnicos, destacam-se os resultados expressivos da variavel

independente relacionada a proporcéo de familias beneficiarias do PBF ou PETI. No modelo

gue considera apenas essa variavel junto as variaveis de controle, o resultado indica que o

aumento de uma unidade na proporcdo de beneficiarios do PBF/PETI no municipio esta

associado a uma chance 5.293,37 vezes maior do municipio ser beneficiario do APT,
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mantendo-se tudo mais constante. Para o modelo completo, o valor da razdo de chance
aumenta para 378.719 a relacéo entre o aumento de uma unidade da variavel e a chance do
municipio receber os SCAA, o que demonstra que a propor¢do de beneficiarios do PBF/PETI

tem um peso muito alto na explicacdo da escolha dos municipios beneficiarios.

Quanto a variavel vulnerabilidade natural relativa a disponibilidade de agua
subterranea, verifica-se que os municipios localizados em regi6es com alta vulnerabilidade,
ou seja, com baixa disponibilidade de 4gua subterranea, possuem 7,562 mais chance de serem
beneficiarios do APT do que municipios com baixa ou média vulnerabilidade. Assim, ao
contrario do esperado, municipios com baixa disponibilidade de &gua apresentaram mais
chances de receber os SCAA quando comparados a municipios com média ou alta
disponibilidade. Isso demonstra que ndo ha uma relacdo entre maiores indices de

disponibilidade de 4gua subterranea e uma maior probabilidade do municipio ser beneficiario.

Ja a analise dos valores apresentados pelos coeficientes da variavel de vulnerabilidade
natural associada a contaminagdo de aquiferos evidenciou categorias com impactos
divergentes em relagdo a categoria de referéncia (alta vulnerabilidade natural): enquanto a
categoria de baixa vulnerabilidade apresentou uma relacdo positiva, apesar de fraca (razéo de
chance de apenas 2,657), a categoria de média vulnerabilidade apresentou uma relacéo
negativa (logito negativo). Tais resultados indicam que municipios com baixa vulnerabilidade
natural tém maior probabilidade de serem beneficiarios (2,657 vezes maior) se comparados
aos municipios com alta vulnerabilidade, apesar dos municipios com média vulnerabilidade
possuirem menor chance de serem beneficiados. Assim, adaptando as informacbes para
potencialidade de contaminacdo dos aquiferos, tem-se que 0s municipios com potencial de
contaminacdo baixo sdo os que possuem maiores chances de serem beneficiados, seguidos
pelos de alto potencial de contaminacdo e, por fim, os municipios com potencial médio, que
possuem as menores chances. Assim, além da inexisténcia de relacdo entre a diminuicdo da
potencialidade de contaminacdo e o aumento na chance do municipio ser beneficiario, os

valores das razdes de chance sdo pouco representativas.

Apesar da demanda por abastecimento de agua potavel ser um dos principais aspectos
do publico-alvo do APT, os resultados demonstram que municipios com maiores percentuais
de populagdo em domicilios sem &gua encanada possuem menor probabilidade de serem
beneficiarios. Assim, ao contrario do esperado, os valores negativos do logito e a razdo de

chance menor que um revelam uma relagdo negativa entre demanda por abastecimento de
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agua e alocacdo de SCAA, de forma que dessa variavel representa uma diminuicdo de 271,7%

((B — 1)*100%) na chance do municipio ser beneficiario.

Em relagdo aos critérios politico-partidarios, especificamente no que se refere aos
votos obtidos pelo Secretario de Estado da SEDVAN, o resultado aponta que 0s municipios
em que o deputado estadual Gil Pereira recebeu voto em 2010 tém 6,586 mais chance de
serem beneficidrios do que os municipios em que ele ndo foi votado, mantendo tudo mais
constante. 1sso aponta uma forte relacdo entre essa varidvel e a definicdo dos municipios,
tendo em vista que tal razdo de chance indica um aumento de 558,6% na chance do municipio
ser beneficiario, caso ele represente algum voto para o deputado em questao. Por outro lado, o
fato do partido do prefeito pertencer a coligagdo do governo estadual esta relacionado com
uma menor probabilidade do municipio ser beneficidrio, ao contrario do esperado.
Possivelmente, a varidvel referente aos votos do deputado Gil Pereira esta capturando toda a
explicacdo, tendo em vista a baixa magnitude da razéo de chance e o logito proximo de zero.
Isso evidencia que o fator politico-partidario que influencia a tomada de decisdo ndo é o
pertencimento & coligacdo do governo estadual, mas sim o fato do municipio representar
votos para o principal decision-maker do processo decisério, caracterizando, assim, o pork

barrel.

Por fim, quanto as varidveis de controle empregadas no modelo, ressalta-se o
Coeficiente de Gini, que apesar ndo se configurar como medida dos critérios avaliados no
estudo, apresentou alto valor de razdo de chance e logito positivo, 0 que indica uma relacao
forte e positiva (30.896,63 de razdo de chance) entre esta variavel e a escolha dos municipios
beneficiarios. Por outro lado, o logaritmo da renda per capita indicou uma relagdo negativa
(razdo de chance menor que um e logito negativo) com a variavel dependente, qual seja, a

escolha do municipio enquanto beneficiario dos SCAA.

Os resultados do modelo completo apontam, portanto, que dois dos critérios propostos
possuem poder explicativo em relacdo a definicdo dos municipios beneficiarios: a proporcéo
de familias beneficiarias do PBF ou PETI e a distribuicdo de votos do Secretério de Estado da
SEDVAN. Além desses, o Coeficiente de Gini, apesar de ter sido utilizado no modelo para
fins de controle, também apresentou forte capacidade de explicacdo em relacdo a escolha dos
municipios. Dessa forma, os resultados confirmam a hipo6tese de que as tomadas de decisao
que definem os beneficiarios das politicas sdo realizadas por atores politicos, com ampla

margem de discricionariedade e que utilizam critérios técnicos e politico-partidarios em suas
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decisbes. Cabe destacar, porém, que esses resultados se referem apenas a tomada de decisdo

que definiu os municipios beneficiarios dos SCAA, ou seja, a deliberacdo do CGE-MG.

Nesse sentido, assim como previsto pelo modelo de Social Construction of Target
Populations, os lideres politicos atuam nas politicas publicas de forma a criar oportunidades e
afastar riscos politicos, sendo que suas motivacdes se relacionam a producdo de politicas
capazes de “auxiliar em reeleicdes e/ou eficazes na resolucdo de problemas publicos
amplamente reconhecidos” (SCHNEIDER; INGRAM, 1993, p.335, traducdo propria). Dessa
forma, em consonancia com a literatura, a tomada de decisdo que definiu os municipios
beneficiarios dos SCAA, ao se basear em critérios técnicos e nédo-técnicos, direcionou 0s
beneficios aos municipios com maior proporcdo de familias em situacdo de vulnerabilidade
social e onde o principal decicion-maker do processo decisorio possui base eleitoral. Com
isso, a decisdo atende tanto aos interesses de reeleicdo do ator politico envolvido, quanto a
I6gica de destinacdo das acdes para obtencdo dos resultados desejados pela politica, evitando
“ndo responder devidamente as demandas da populagdo e, consequentemente, perder seus
eleitores” (ABRUCIO; LOUREIRO, 2005, p.8). Schneider e Ingram (1993) ressaltam ainda

que:

Public officials are sensitive not only to power and social construction but also to
pressure from the public and from professionals to produce effective public policies
(Arnold 1990; Kelman, 1987; Quade, 1982). Public officials must explain and
justify their policy positions to the electorate by articulating a vision of the public
interest and then showing how a proposed policy is logically connected to these
widely shared public values (Arnold, 1990; Habermas, 1975; Offe, 1985). They
need to have a believable causal logic connecting the various aspects of the policy
design to desired outcomes. (SCHNEIDER; INGRAM, 1993, p.336).

A andlise indica, portanto, que os processo decisorio em que foram definidos os
municipios beneficiarios dos SCAA, mesmo inseridos no contexto da implementacao,

possuem caracteristicas semelhantes ao processo de formulagéo das politicas publicas.

4.2 A definicdo das comunidades beneficiarias

Ao contrario das decisdes tomadas no ambito do CGE-MG, as deliberacbes dos
CMDRS se submetem a um processo de validagdo de indicacdes, por meio do qual a
COPASA e a SEDVAN avaliam a adequacdo das comunidades priorizadas as regras do APT.

Em decorréncia desse controle, a analise das decisdes que definiram as comunidades
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beneficiarias do APT sera realizada por meio da avaliacdo qualitativa dos estudos de

viabilidade técnica que validaram/inabilitaram as indicagdes dos CMDRS.

Os estudos de viabilidade técnica realizados nas comunidades indicadas para receber o
beneficio levam em consideracdo todas as condicdes necessarias para a implantacdo dos
SCAA.

Em relacdo as questdes de ordem tecnica relativas a viabilidade da obra, a
complexidade dos SCAA implica em diversas condigdes inerentes & correta construgdo e ao

adequado funcionamento da tecnologia, o que inclui:

e A existéncia de um manancial com agua em quantidade suficiente para o

abastecimento da comunidade;

e A existéncia de um manancial com agua de qualidade adequada ao consumo
humano e compativel com as formas e custos de tratamento previstos nas
regras do APT;

e Fonte de energia proxima ao local de perfuracdo do poco tubular;
e Ndcleo adensado de casas com pouca distancia entre elas.

Além das condicionantes intrinsecas a obra, as normas do APT trazem regras sobre 0
limite de despesas para implantacdo de uma unidade da tecnologia, o qual se relaciona ao
tamanho da comunidade a ser beneficiada. Ocorre que, para ser vidvel do ponto de vista
econémico, a implantacdo de um SCAA ndo deve ultrapassar um determinado valor por
familia, o que tornaria mais eficiente a execucdo de outros tipos de intervencdo, como a
instalacdo de uma cisterna. Para tanto, as comunidades devem ter nicleo adensado de,

aproximadamente, 40 familias e obedecer aos seguintes requisitos:

e Para as comunidades cujo total de familias atendidas seja igual ou inferior a 30
familias, o custo por familia ndo poderé ser superior a R$ 5.908,89 acrescido,

quando for o caso, de até 25%);

e Para as comunidades que apresentem concentracdo de 31 até 40 familias, o
custo médio do sistema, quando da adaptacao a realidade local, ndo podera ser
superior ao Valor Médio por Tecnologia na Unidade da Federacdo, acrescido,

quando for o caso, de até 25%;
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e Para as comunidades com concentracdo superior a 40 familias, o custo médio
por familia ndo podera ser superior ao Valor Médio por Tecnologia em cada

Unidade da Federagdo dividido por 40, acrescido de até 25%.

O valor médio por tecnologia em cada unidade da federacdo é o valor estimado para a
execucdo da obra, obtido com o preenchimento, pelos 6rgdos ou entidades da administracao
publica direta ou indireta beneficiarios dos recursos federais, da planilha orcamentaria
fornecida pelo MI, conforme previsto no art. 4° da Portaria Ministerial 379/2012-M1. No caso
de Minas Gerais, 0 valor inicialmente previsto para a constru¢cdo de um SCAA era de 120 mil
reais, conforme planilna de itens padrdo definida pelo Programa. Porém, devido as
especificidades da execucdo da tecnologia em Minas Gerais e a necessidade de atualizar os
valores da planilha original, o valor médio por tecnologia no estado foi reajustado para cerca
de 155 mil reais, o que implicou na reducdo da meta fisica de 600 para 513 SCAA. Cabe
ressaltar que este valor se baseia em uma estimativa para a construcdo da tecnologia em uma

comunidade com aproximadamente 40 familias.

A dindmica de implantacdo dos SCAA obedece a ldgica estabelecida pelo APT e
abrange, portanto, as fases de definicdo de beneficiarios, realizacdo de Trabalho Social para
diagndstico social, diagndstico técnico e implantacdo da tecnologia. Porém, devido a suas
particularidades, o processo nao ocorre de forma linear e diversas etapas dessas fases ocorrem

de forma alternada.

Na primeira fase do processo, que consiste na definicdo de beneficiarios, a
particularidade dos SCAA se relaciona as caracteristicas das comunidades indicadas pelos
CMDRS, pois as indicacdes dos conselhos municipais devem observar as condi¢Ges de ordem
técnica necessarias a construcdo da tecnologia. Além disso, devem estabelecer a quantidade
de comunidades que serdo atendidas, tendo em vista que os quantitativos determinados pelo
CGE se baseiam no recurso direcionado ao municipio, de forma que é possivel priorizar uma
guantidade menor de comunidades que possuam uma quantidade maior de familias.
Exemplificando, um municipio que foi beneficiado com 5 SCAA, pode optar pela indicacéo
de uma comunidade de 80 familias e outras 3 comunidades com populacdo média de 40

familias.

Apos a priorizacdo das comunidades, a COPASA realiza visita técnica a comunidade
para elaborar diagnostico preliminar de viabilidade técnica do local. Diante de diagndsticos

positivos, inicia-se a fase de Trabalho Social e as familias sdo cadastradas. Caso o diagndstico
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seja negativo, COmMo Nos casos em gue Se averigua que a comunidade ja possui acesso a agua,
comunica-se 0 CMDRS sobre a inviabilidade da implantacdo e solicita-se a indicacdo de outra

comunidade.

Com as familias cadastradas, e avaliando-se que a quantidade de familias com perfil
socioeconémico adequado é suficiente para viabilizar a implantacdo do SCAA, realiza-se a
perfuracdo do poco tubular, o testes de vazédo e a andlise fisico-quimica e bacterioldgica da
agua. Com isso, avalia-se se a vazdo do pogo € suficiente para abastecer a comunidade e se a
qualidade da agua condiz com os parametros de potabilidade e as formas de tratamento
viaveis. Se ambos os testes forem positivos, realiza-se o levantamento topografico e a

elaboracdo do projeto executivo.

Elaborado o projeto, retoma-se o Trabalho Social e se realiza a primeira reunido
comunitaria, que tem como objetivo capacitar as familias em GRH e alinhar conhecimentos
sobre educacdo ambiental e sanitaria, uso adequado dos recursos hidricos e noc¢des basicas de
cidadania. Além disso, € nessa reunido que se cria a Comissdo Comunitaria e se discute o
projeto do SCAA a ser implantado na comunidade. A comunidade pode néo aceitar o projeto
proposto, 0 que resultard em sua adequacdo ou na necessidade de alterar a comunidade
indicada, caso a proposta seja inviavel e a comunidade opte por ndo receber o beneficio nos
moldes previstos pelo Programa. Em geral, a ndo aceitacdo dos projetos pelas comunidades se
relaciona a discordancia quanto a utilizacdo de estruturas pré-existentes no local, como pogos
tubulares perfurados ndo equipados ou mesmo SCAA existentes precarios ou que ndo
atendam toda a comunidade. Porém, considerando que tal aproveitamento é obrigatério pelas

normativas do APT, sua ndo aceitacdo pode inviabilizar o beneficio.

Apo6s a reunido comunitéria, inicia-se a construcdo do SCAA nos moldes do projeto
aprovado pela comunidade. A obra é considerada concluida quando as familias da
comunidade assinam o termo de recebimento da tecnologia (Anexo D), com sua respetiva

localizacdo por coordenada geogréfica e relatério fotografico.

Concluida a obra, realiza-se a ultima etapa do processo, que consiste na segunda
reunido comunitaria, cujo objetivo € instruir a comunidade acerca do modelo de gestdo do
SCAA, ou seja, a forma com que 0s custos operacionais serdo administrados e a forma de
manutencdo da tecnologia. Segundo estabelecido nas normas do Programa, todos os estados
que implementam os SCAA devem definir seus préprios modelos de gestdo, de forma a

estabelecer quem sera o responsavel pelos custos associados a manutencdo e ao
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funcionamento do SCAA (comunidade, prefeitura, estado, empresa estatal, etc), bem como a

composic¢do das taxas que serdo cobradas dos usuarios.



Figura 8 - Fluxograma de implantacdo de um SCAA
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Diante das especificidades do fluxo exposto (Figura 3), serdo analisados 0 motivo e a
quantidade de comunidades priorizadas por cada CMDRS que foram consideradas
inadequadas para implantagdo do SCAA (Apéndice A). As informagdes foram obtidas junto
aos 6rgdos implementadores do APT em Minas Gerais e se referem aos 404 estudos de
viabilidade técnica realizados até o més de outubro de 2016, os quais representam 80,8% do

total de comunidades indicadas pelos CMDRS dos 85 municipios beneficiarios.

Em relagdo as 404 comunidades com estudos de viabilidade técnica concluidos, 228
foram consideradas aptas (56,44%) e 176 foram consideradas ndo aptas (43,56%) a receber o
beneficio. Os estudos de viabilidade técnica explicitaram um total de 7 motivos para a

inabilitacdo das comunidades:

I.  Poco tubular perfurado ou existente com vazéo insuficiente para atender a

comunidade ou com vazao nula;

ii.  Poco tubular perfurado ou existente com agua de qualidade ndo adequada ao

consumo e sem viabilidade de tratamento;

iii.  Comunidade localizada em &rea de concessionaria de saneamento, como a
COPASA:;

iv.  Comunidade com sistema de abastecimento de agua ja existente e suficiente

para abastecer a comunidade com quantidade e qualidade adequadas;

v.  Comunidade com numero de familias ndo adequado, ou seja, quantidade muito

grande ou muito pequena de familias;
vi.  Impedimentos legais relacionados a regularidade fundiaria;
vii.  CondicGes de implantacdo ndo aceitas pela comunidade.

As inabilitacbes relativas a vazdo e a qualidade da agua dos pocos tubulares se
relacionam aos niveis de disponibilidade e qualidade da &gua subterranea, ou seja, trata-se de
motivo de inadequacdo explicado pela tomada de decisdo do CGE-MG, mas que nao
apresenta relacdo direta com as decisdes dos CMDRS. Ocorre que as indica¢cdes do CMDRS
de um municipio com alta vulnerabilidade natural (indicado pelo CGE-MG) possuem,
consequentemente, maior probabilidade de serem inadequadas, ndo tendo os conselhos

municipais previsibilidade em relacdo a essas causas de inabilitacdo.
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Em sentido oposto, tanto a indicacdo de comunidade localizada em area de
concessiondria de saneamento, quanto de comunidade que j& possui SCAA existente, sdo
causas que estdo dentro do campo de informaces acessiveis aos CMDRS.

Em relacdo ao numero de familias da comunidade, destaca-se a regra de limite de
despesa para implantacdo de uma unidade de SCAA, que ndo deve ultrapassar um
determinado valor por familia, conforme ja esclarecido. Assim, as comunidades que possuem
uma quantidade muito distante de 40 familias tendem a ndo se enquadrar no requisito de valor
proposto pelo APT. Ressalta-se que, considerando sua proximidade com as comunidades e a
prépria composicao de seus membros, os CMDRS possuem acesso as informacdes sobre as
caracteristicas gerais das comunidades (quantidade de familias, perfil socioecondmico das
familias, situacdo do saneamento nas comunidades, etc.), motivo pelo qual a inabilitacdo por

numero inadequado de familias seria uma causa evitavel.

Por fim, tendo em vista que os projetos das obras sdo submetidos a aprovacdo das
comunidades, uma das causas de inabilitacdo decorre da ndo aceitacdo da proposta de
implantacdo. Na maioria dos casos, a discordancia se refere a resisténcia da comunidade em
aproveitar alguma estrutura ja existentes no local, como um poco tubular ja perfurado mas nédo
equipado. Além dessa motivacdo, foram identificados 3 casos especificos e peculiares de nao

aceite:

e Duas comunidades (municipios de Montalvania e Juvenilia) optaram por nédo
receber o beneficio em raz8o da pretensdo de serem abastecidas pela
COPASA;

e Uma das comunidades indicadas no municipio de Taiobeiras questionou a
vazdo do poco tubular perfurado, alegando que ele seria insuficiente para o
abastecimento das familias, mesmo com o resultado positivo do teste de vazédo

realizado no local;

e No municipio de Santa Maria do Salto, uma comunidade indicada recusou o
beneficio em razdo da agua destinada ao abastecimento ser oriunda de poc¢o

tubular.
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Tabela 15 - Quantidade de comunidades, por causas de inabilitacdo, consideradas ndo aptas a receber o

beneficio
5 —
Quantidade de % em relagdo ao
e . total de
Causa da inabilitacdo comunidades .
N comunidades
inabilitadas .
analisadas

Vazao insuficiente 110 27,23%
Qualidade inadequada 20 4,95%
Vazao insuficiente e qualidade inadequada 3 0,74%
Area de concessionaria 7 1,73%
Comunidade ja atendida 11 2,72%
Quantidade inviavel de familias 5 1,24%
Sem aceite da comunidade 13 3,22%
Regularizacdo fundiaria 3 0,74%
Causas nao evidenciadas 4 0,99%
Total 176 43,56%

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados obtidos junto & SEDVAN.

As informagfes acima indicam que, apesar do alto percentual de comunidades
inabilitadas, a maioria dos casos se refere a causas nao antecipaveis durante as tomadas de
decisdo dos CMDRS, como a vazdo do pogo tubular, a qualidade da agua e o aceite pela
comunidade. As duas primeiras, inclusive, sdo causas diretamente relacionadas a definicao
dos municipios beneficiarios no ambito do CGE-MG, tendo em vista que muitos deles se
situam em regiGes com alta vulnerabilidade natural relacionada a disponibilidade de agua
subterrénea e a potencialidade de contaminacédo de aquiferos.

Ja em relacdo as causas previsiveis pelos CMDRS (area de concessionaria,
comunidade ja atendida, quantidade inviavel de familias e regularizacdo fundiaria), observa-
se um percentual de apenas 6,43% de comunidades indicadas e inabilitadas por tais motivos,
ou seja, a grande maioria das indica¢fes dos conselhos municipais se adequa as regras do
APT passiveis de verificacdo prévia. No entanto, ndo é possivel determinar se tal fato decorre
da forte influéncia de critérios técnicos nas tomadas de decisdo dessa instancia ou da
existéncia do controle exercido pelos estudos de viabilidade técnica, que podem ter induzido

tal comportamento.

Como consequéncia, a existéncia de um controle de indicagcbes compromete a analise
dos fatores que influenciam as decisdes de definicdo das comunidades beneficiérias, na

medida em que modula as deliberagcdes dos conselhos municipais. Assim, enquanto o CGE-
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MG possui amplo poder discricionario, a dindmica imposta aos CMDRS faz com que essa
instdncia possua discricionariedade altamente limitada pelas regras elaboradas pelos

policymakers e adote, necessariamente, critérios técnicos em suas tomadas de decis&o.

Tais caracteristicas encontram explicacdo na abordagem bottom-up, que ao analisar o
comportamento de atores técnicos que atuam na implementacdo das politicas (street-level
bureaucrats), argumenta que a discricionariedade é inevitavel durante a execugdo de normas
gerais em situagdes especificas, e que a utilizagdo de mecanismos de controle & uma forma de
garantir apoio democréatico e efetividade as politicas publicas (TUMMERS; BEKKERS,
2014). Nesse sentido, Lipsky (2010) defende que certo grau de discricionariedade nas
decisdes tomadas pelos street-level bureaucrats € tanto necessaria, quanto desejavel
(LIPSKY, 2010; TUMMERS; BEKKERS, 2014). Inseridas nesse contexto, as anlises
realizadas indicam que a definicdo das comunidades beneficiarias dos SCAA possuem as
mesmas caracteristicas dos processos decisorios que ocorrem durante a implementacdo da
politica pelos street-level bureaucrats. Com isso, a etapa de deliberacdo dos CMDRS refuta a
hipotese inicialmente proposta de que as tomadas de decisdo que definem os beneficiarios das
politicas sdo realizadas por atores politicos, com ampla margem de discricionariedade e que

utilizam critérios técnicos e politico-partidarios em suas decisdes.
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5. CONCLUSOES

Em cenérios de escassez de recursos, as decisbes que definem a alocacdo dos
beneficios das politicas publicas se consolidam como importante mecanismo de distribuicéo
de renda e garantia de direitos. Tendo isso em vista, as politicas publicas destinadas a
promover 0 acesso a agua passaram a focalizar populacdo em situacdo de vulnerabilidade
social, que além de conviverem com a pobreza, sdo privadas dos servigcos publicos de

abastecimento de agua.

Nesse contexto, esta pesquisa analisou 0s processos decisorios em que sdo definidos
os beneficiarios das politicas publicas a partir do caso especifico dos Sistemas Coletivos de
Abastecimento de Agua implementados em Minas Gerais, no ambito do programa Agua para
Todos. Para cumprir com tal objetivo, as analises abarcaram duas dimensbes do processo
decisorio: a primeira relacionada ao grau de discricionariedade e ao perfil, se técnico ou
politico, dos decision-makers; e a segunda relacionada aos critérios utilizados para as tomadas
de deciséo.

A hipotese do estudo, baseada nos argumentos do modelo de Social Construction of
Target Populations, previa que as tomadas de decisdo em que sdo definidos os beneficiarios
das politicas publicas envolvem decision-makers com perfil politico, que dispdem de ampla
margem de discricionariedade e que baseiam suas decisfes em critérios técnicos e politico-
partidarios. Conforme tal modelo, os processos decisérios que envolvem a alocacdo de
recursos sdo dominados por atores politicos, que tomam decisdes visando tanto a obtencéo de
ganhos eleitorais, quanto a reducao de riscos politicos associados ao ndo alcance dos objetivos
das politicas publicas (SCHNEIDER; INGRAM, 1993; 1997). Nesse contexto, destaca-se
ainda os aspectos levantados pela abordagem Top-Down, a qual sustenta que a fase de
formulacdo é permeada pela atividade politica e por decisdes com ampla discricionariedade,
em que policymakers definem os objetivos que conduzem as agdes de implementacdo
(SILVA; MELO, 2000; PULZL; TREIB, 2007).

A escolha do programa Agua para Todos foi motivada pelo fato de suas regras
delimitarem de forma detalhada tanto os critérios de elegibilidade e as condigdes técnicas para
implantacéo de suas tecnologias, quanto as competéncias especificas de cada ator no processo
de implementagdo do Programa. Destaca-se ainda a existéncia de duas etapas de tomadas de
deciséo na dindmica de definicdo de beneficiarios deste programa, que ocorrem no ambito de
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instancias de deliberacdo estadual e municipais, as quais sdo responsaveis pela priorizacao,

respectivamente, dos municipios e das comunidades que serdo beneficiados pelo APT.

Durante a primeira rodada de tomadas de decisdo, portanto, séo definidos os
municipios beneficiarios, 0 que ocorre no ambito da instancia estadual de deliberacdo. Em
Minas Gerais, tal funcdo € desempenhada pelo CGE-MG, comité criado e coordenado pela
SEDVAN, 6rgdo responsavel pela implementacédo do APT no estado. As analises relativas ao
perfil dos decision-makers envolvidos nessa instancia evidenciaram a existéncia de um forte
ator politico no processo, que influencia de maneira determinante as tomadas de decisdo do
comité. Trata-se do Secretario de Estado da SEDVAN, que além de deputado estadual,
exercia a funcdo de coordenador geral do CGE-MG. Além do perfil politico de seu principal
decision-maker, as andlises apontaram que as decisdes dessa instancia de deliberacao
dispunham de ampla margem de discricionariedade, tendo em vista que todos 0s municipios
pertencentes a area de abrangéncia da SEDVAN possuiam caracteristicas semelhantes e eram
elegiveis ao beneficio. Diante disso, cabe ressaltar que deliberacdo do CGE-MG apenas
ratificou a proposta de municipios apresentada pela SEDVAN, o que demonstra que a tomada
de decisdo foi dominada pelos interesses do principal decision-maker envolvido no processo,
nos moldes previstos pela abordagem Top-Down acerca das decisdes tomadas pelos

policymakers durante a formulacéo das politicas publicas.

Com o intuito de analisar os critérios que basearam a decisdo do CGE-MG que definiu
0s municipios beneficiarios dos SCAA, utilizou-se varidveis explicativas relacionadas aos
critérios de elegibilidade do APT e a vulnerabilidade de recursos hidricos, bem como
variaveis relacionadas a fatores politico-partidarios. Com isso, foi possivel avaliar a
capacidade de critérios técnicos e ndo-técnicos explicarem a definicdo dos 85 municipios
beneficiarios, escolhidos no universo dos 188 municipios da area de abrangéncia da
SEDVAN.

Assim, considerando que o objetivo do APT € implantar tecnologias de acesso a agua
para familias que ndo possuem abastecimento de &gua potavel, e levando em conta que 0s
SCAA utilizam a captacdo de agua subterranea, esperava-se que varidveis relacionadas a
qualidade e disponibilidade de agua subterranea e & proporc¢do de pessoas sem acesso a agua
tivessem uma forte relacdo com os municipios beneficidrios. Os resultados relativos as
variaveis de vulnerabilidade natural dos recursos hidricos indicaram que nem o aumento da

disponibilidade de agua subterranea, nem a diminuicao da potencialidade de contaminacao de
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aquiferos se relacionam a uma maior chance do municipio ser beneficiario. Em relagcdo a
variavel explicativa referente a proporcéo da populacdo em domicilios sem agua encanada, 0s
resultados evidenciaram, inclusive, uma forte relacdo negativa com a varidvel dependente.
Isso indica que, ao contrario do esperado e a revelia do publico-alvo do APT se tratar de
familias sem acesso a agua, o aumento da proporcao da populacdo em domicilios sem agua
encanada corresponde a uma significativa reducdo da chance do municipio ser beneficiario.
Os resultados demonstraram, contudo, que o critério de elegibilidade do APT relativo a
vulnerabilidade social das familias, as quais devem possuir perfil Bolsa Familia para serem
beneficiadas, possui um forte poder explicativo em relacdo a variavel dependente. Os
coeficientes obtidos para a varidvel técnica relacionada a propor¢do de familias beneficiarias
do PBF ou PETI demonstram que o aumento de uma unidade dessa varidvel explicativa
implica em uma chance 378.719 vezes maior de o municipio ser beneficiario dos SCAA,

mantendo-se tudo mais constante.

Diante de tais resultados, tendo em vista que apenas uma das quatro varidveis técnicas
propostas foi capaz de explicar a definicdo dos municipios beneficiarios, foi avaliado se
critérios ndo-técnicos tinham poder de explicacdo em relacdo a variavel dependente. Para
tanto, foram utilizadas duas variaveis relacionadas a fatores politico-partidarios: a distribuicéo
de votos do deputado Gil Pereira e o alinhamento politico entre governos municipais e
governo estadual. Os coeficientes encontrados para a variavel relativa aos votos obtidos pelo
deputado Gil Pereira indicaram que 0s municipios em que o parlamentar recebeu voto em
2010 tiveram 6,586 mais chance de serem beneficiarios. Apesar de ser menos representativo
do que a proporcao de familias beneficiarias do PBF ou PETI, tal resultado aponta que a
distribuicdo de votos do parlamentar tem forte capacidade de explicar a escolha dos
municipios beneficiarios. O alinhamento politico entre prefeitura e governo estadual, por sua
vez, apresentou relacdo negativa e pouco significativa com a variavel dependente, resultado
que explicita a ndo influéncia desse fator politico-partidario na tomada de decisdo do CGE-
MG. A avaliacdo dos critérios ndo-técnicos, dessa forma, evidencia que a definicdo dos
municipios beneficiarios pode ser explicada pela distribuicdo de votos do deputado Gil
Pereira, caracterizando o que a literatura define como pork barrel, ou seja, a alocacdo de
recursos em uma regido especifica que permita ao ator politico ser reconhecido como o
responsavel pela destinagio do beneficio (ARAUJO; FREITAS, 2016).

Cabe destacar ainda os valores encontrados para o Coeficiente de Gini, que apesar de

ter sido utilizado apenas para fins de controle do modelo de regressdo adotado, resultou em
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um alto valor de razdo de chance, indicando uma relacéo forte e positiva (30.896,63 de razdo
de chance) com a definicdo dos municipios. Assim, em consonancia com o modelo de Social
Construction of Target Populations, 0 CGE-MG utilizou critérios técnicos e ndo-técnicos na
definicdo dos municipios beneficiarios dos SCAA, direcionando beneficios aos municipios
com maior proporcdo de familias em situacdo de vulnerabilidade social e onde o principal
decicion-maker do processo decisério possui base eleitoral. Porém, estranhamente, ndo se
observou qualquer peso das variaveis relativas a escassez ou a qualidade de recursos hidricos
nessa etapa do processo, fato notavel na medida em que os SCAA sdo tecnologias que
dependem da existéncia de um manancial com agua em quantidade e qualidade suficientes

para seu adequado funcionamento.

Apos a definicdo dos municipios beneficiarios, tem-se a segunda rodada de tomadas
de decisdo, na qual instancias municipais de deliberacdo definem as comunidades a serem
beneficiadas em cada um dos municipios indicados pelo comité estadual. Em Minas Gerais, as
instdncias municipais responsaveis pela definicdo das comunidades sdo os CMDRS,
conselhos compostos por atores técnicos, com caracteristicas de street-level bureaucrats, que
tomam decisdes em contextos de discricionariedade limitada. Conforme exposto pela
abordagem Bottom-Up, a partir de estudos acerca das decisdes tomadas pelos street-level
bureaucrats, as atividades de execucdo das politicas publicas sdo realizadas por atores
técnicos que possuem discricionariedade em suas decisfes, a qual € limitada pelas regras
gerais formuladas pelos policymakers e pelos mecanismos de controle existentes (LIPSKY,
2010; D'ASCENZI; LIMA, 2013; TUMMERS; BEKKERS, 2014).

Quanto ao grau de discricionariedade dessas instancias, destaca-se o fato de 0s
CMDRS se subordinarem ao controle exercido pelos estudos de viabilidade técnica realizados
pela COPASA nas comunidades indicadas pelos conselhos, o que indica que outros atores
com perfil técnico possuem poder de veto em relacdo as decisdes dos conselhos municipais.
Os estudos de viabilidade funcionam, portanto, como um mecanismo de controle que invalida
as decisdes dos CMDRS que ndo se adequam as regras do APT formuladas pelos
policymakers. Assim, a dinamica dessa etapa de deliberagdo é composta por um ator com
atributos de decision-maker, responsavel por priorizar as comunidades a serem beneficiadas
dentro do municipio, e um ator com atributos de controle, com competéncia para avaliar a
pertinéncia técnica das decisdes do decision-maker. Com isso, as tomadas de decisdo das

instancias municipais refutam a hipotese do estudo, uma vez que dispdem de uma margem de
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discricionariedade limitada pelas regras do APT e pelos mecanismos de controle exercidos

pelos estudos de viabilidade técnica.

Diante disso, a analise referente aos critérios que guiaram as deliberacbes dos CMDRS
se baseou nas informacdes produzidas pelos estudos de viabilidade técnica. Tais informacdes
sdo relevantes para a analise pois permitem avaliar se as indica¢fes dos conselhos municipais
atendem aos critérios técnicos do APT, bem como os motivos das eventuais inabilitacdes das
comunidades. As informagdes provenientes das 404 comunidades com estudos de viabilidade
técnica concluidos demonstraram que 228 comunidades foram consideradas aptas (56,44%) e
176 foram consideradas ndo aptas (43,56%) a receber o beneficio. Apesar do alto percentual
de comunidades inabilitadas, a maioria dos casos de inabilitagdo se relacionavam a causas nao
antecipaveis durante as tomadas de decisdo dos CMDRS, como a vazdo do poco tubular, a
qualidade da agua e o aceite do beneficio pela comunidade. Tal resultado é importante na
medida em que explicita que os conselhos municipais dispdem de informac@es limitadas em
suas decisdes, e que a maioria dos casos de inabilitacdo ndo decorrem da inobservancia dos
critérios técnicos do APT. Por outro lado, apenas 6,43% das comunidades indicadas foram
inabilitadas por causas previsiveis pelos conselhos, o que evidencia que a grande maioria das
indicacdes dos CMDRS se adequa aos critérios técnicos previstos pelo APT e passiveis de
verificacdo prévia. Cabe destacar o importante papel que os estudos de viabilidade técnica
desempenham nesse contexto, tendo em vista que a existéncia de tal mecanismo de controle
compromete a andlise dos interesses politico-partidarios que permeiam os conselhos
municipais, uma vez que vincula a utilizacdo de critérios técnicos pelos CMDRS e modula as

tomadas de decisdo por meio do poder de veto que possui sobre as delibera¢6es do conselho.

As analises realizadas em relacdo as tomadas de decisdo nas duas instancias de
deliberacdo do APT evidenciaram, portanto, que 0 CGE-MG e os CMDRS possuem atores
com perfis distintos que dispdem de diferentes graus de discricionariedade em suas decisoes.
Assim, enquanto o CGE-MG possui ampla discricionariedade e um forte ator com perfil
politico, os CMDRS possuem discricionariedade limitada e atores técnicos. No mesmo
sentido, os critérios utilizados pelos decision-makers nas tomadas de decisdo indicaram
resultados diferentes para as duas etapas de definicdo de beneficiarios. No caso da tomada de
decisdo do CGE-MG, tanto a variavel técnica relativa a proporcao de familias beneficiérias do
PBF ou PETI, quanto a variavel politico-partidaria relacionada a distribuicdo de votos do
deputado Gil Pereira, foram capazes de explicar a definicdo dos municipios beneficiarios. Em

contrapartida, tendo em vista a discricionariedade limitada dos CMDRS, em grande medida
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decorrente dos estudos de viabilidade técnica, a definicdo das comunidades beneficiarias se

guiou por critérios técnicos.

Em suma, os resultados dessa pesquisa apontam que 0s processos decisorios em que
sdo definidos os beneficiarios de politicas publicas, de acordo com o contexto em que estdo
inseridos, podem ter caracteristicas semelhantes aos processos decisérios que ocorrem na fase
de formulacéo e na fase de implementacdo das politicas publicas, comprovando as criticas a
compreensdo do policy process enquanto um processo de fases sequenciais e distintas, com
caracteristicas e atores especificos. Assim, tomadas de decisdo que envolvem atores com
perfil politico e ampla margem de discricionariedade, baseiam-se em critérios técnicos e
politico-partidarios, como previsto pelo modelo de Social Construction of Target Populations
em andlises relativas as decisbes dos policymakers. Por outro lado, tomadas de decisdo que
envolvem atores com perfil técnico e discricionariedade limitada, baseiam-se em critérios
técnicos, conforme previsto pela abordagem Bottom-Up em estudos sobre os street-level

bureaucrats.
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ANEXO A - Quantidade de comunidades destinadas aos municipios beneficiados com

SCAA e quantidade media de familias beneficiarias correspondente

o | S | oS | QUS| Tlhd” | minde’| D

S beni??!:li?rsias SRR beziwélizfias |nd(|:c &dgngelo beLaérlzi](I:Iiléafias
Aguas Vermelhas 5 200 5 200 1 40
Almenara 9 360 7 280 7 280
Avraguai 12 480 9 360 9 360
Bandeira 5 200 5 200 5 200
Berilo 9 360 7 280 7 280
Berizal 5 200 5 200 5 200
Bonito de Minas 10 400 8 320 8 320
Cachoeira de Pajel 8 320 6 240 6 240
Capitdo Enéas 5 200 5 200 7 280
Carai 12 480 9 360 10 400
Catuti 5 200 5 200 4 160
Chapada do Norte 11 440 8 320 10 400
Comercinho 6 240 5 200 5 200
Cdnego Marinho 6 240 5 200 5 200
Coronel Murta 5 200 5 200 5 200
Cristélia 5 200 5 200 5 200
Curral de Dentro 5 200 5 200 5 200
Divisa Alegre 5 200 5 200 2 80
Divisépolis 5 200 5 200 5 200
Espinosa 12 480 9 360 9 360
Felisburgo 5 200 5 200 4 160
Francisco Badar6 8 320 6 240 6 240
Francisco S& 12 480 9 360 9 360
Fruta de Leite 5 200 5 200 5 200
Gameleiras 5 200 5 200 6 240
Gréo Mogol 12 480 9 360 9 360
Ibiracatu 5 200 5 200 5 200
Indaiabira 5 200 5 200 5 200
Itacarambi 5 200 5 200 5 200
Itaobim 6 240 5 200 2 80
Itinga 9 360 7 280 7 280
Jacinto 5 200 5 200 5 200
Jaiba 12 480 9 360 11 440
Janaulba 8 320 6 240 4 160
Januéria 13 520 10 400 10 400
Japonvar 6 240 5 200 5 200
Jenipapo de Minas 5 200 5 200 5 200
Jequitinhonha 9 360 7 280 7 280
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Quantidade Qua,n'_cidade Quantidade de Que}n'_cidade Quantidade de Qua/m?idade
mcalde | TG | Oaanpes | Tedade | cunidads | idade
SCAA Sy revisao Sy AR
beneficiarias beneficiarias CMDRS beneficiarias

Joaima 6 240 5 200 6 240
Jordénia 5 200 5 200 5 200
José Gongalves de Minas 5 200 5 200 5 200
Josendpolis 5 200 5 200 6 240
Juvenilia 5 200 5 200 3 120
Lontra 5 200 5 200 5 200
Mamonas 5 200 5 200 5 200
Manga 7 280 6 240 6 240
Mata Verde 5 200 5 200 5 200
Matias Cardoso 6 240 5 200 4 160
Mato Verde 5 200 5 200 5 200
Medina 7 280 6 240 6 240
Miravania 5 200 5 200 5 200
Montalvania 7 280 5 200 6 240
Monte Azul 11 440 8 320 8 320
Monte Formoso 5 200 5 200 5 200
Montezuma 5 200 5 200 5 200
Ninheira 8 320 6 240 6 240
Nova Porteirinha 5 200 5 200 2 80
Novo Cruzeiro 12 480 9 360 7 280
Novorizonte 5 200 5 200 5 200
Padre Carvalho 5 200 5 200 5 200
Padre Paraiso 9 360 7 280 9 360
Pai Pedro 5 200 5 200 5 200
Patis 5 200 5 200 5 200
Pedra Azul 5 200 5 200 4 160
Pedras de Maria da Cruz 5 200 5 200 7 280
Ponto dos Volantes 9 360 7 280 10 400
Porteirinha 12 480 9 360 360
Riacho dos Machados 6 240 5 200 5 200
Rio Pardo de Minas 12 480 9 360 10 400
Rubelita 6 240 5 200 5 200
Rubim 5 200 5 200 5 200
Salinas 10 400 8 320 8 320
Salto da Divisa 5 200 5 200 2 80
Santa Cruz de Salinas 5 200 5 200 5 200
Santa Maria do Salto 5 200 5 200 5 200
Santo Antonio do Retiro 6 240 5 200 4 160
Séo Jodo da Ponte 12 480 9 360 9 360
Séo Jodo das Missdes 10 400 8 320 8 320
Séo Jodo do Paraiso 12 480 9 360 8 320
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Quantidade Quarg'_udgde Quantidade de Que}g'_udgde QuanthSd(ej de Qua}gpdgde
Municipio inicial de media de SCAA ap6s media de comunidades media de
SCAA familias revisio familias indicadas pelo familias
beneficiarias beneficiarias CMDRS beneficiarias
Serranépolis de Minas 5 200 5 200 5 200
Taiobeiras 7 280 6 240 6 240
Vargem Grande do Rio Pardo 5 200 5 200 3 120
Varzelandia 12 480 9 360 9 360
Verdelandia 5 200 5 200 5 200
Virgem da Lapa 8 320 6 240 4 160
Total 600 24.000 513 20.520 500 20.000

Fonte: Producéo propria
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ANEXO B - Formulario de cadastramento de familias

DADOS DA FAMILIA - PROGRAMA AGUA PARA TODOS
1. Localizagdo

1.1. Estado (UF): |_|_|[2] 1.2. Nome do Municipio:

e 23]

1.3. Codigo do Municipiodo IBGE: |__|__ || ||| _|[7]

1.4. Comunidade: | | [ [ || | | ] 30]
1.5. Local de Referéncia e outras informac6es sobre o enderego:

S ) A

| e | I[252]

1.6. Telefone principal da familia: |__|_ |- |_ ||| ||| _|_|_|[2/9]

1.7. Coord. Geografica da Residéncia Lon: Lat: Coord. Lon: | Jo| |
| ["Lat:|__ ol __ [|__J”

1.8. Coordenadas UTM: X: Y: Zona: Hemisfério: (x)Sul ( )Norte

2. Responsavel pela unidade familiar — titular do NIS (Maior de 16 anos, preferencialmente
mulher. Obrigatério preencher todos 0s campos mesmo que o titular esteja ausente.)

2.1. Nome completo do responsavel pela unidade familiar (beneficiario titular do NIS):
N N )

N A e A A )
2.2. Sexo do responsavel da unidade familiar:

2.2.1. () Feminino 2.2.2. () Masculino

2.3. Data de Nascimento do responsavel: Dia| | |Més|_ | _|Ano| | | _|_|[2/2/4]
2.4.CPF: || [ |-l ]

25.RG: ||| ||| | [ [ L 1 [ || | |[el

Orgao (sigla): ||| |_|_ || [2.6.NIS:|_|_[_[_ | | ||| || |[21]
2.7. Apelido: || [ [ | |27

3. Dados do cdnjuge, no caso de casado ou relacdo estavel. 3.1. Nome Completo:
I A
e e e | ][70]
32.CPFr || || |- ] 2]

33.RG: ||| 28]

4. Composicéo do Grupo Familiar (Preencher de 01 a 20 filhos):

4.1. Total de filhos que moram na mesma residéncia (independente da idade): |__|_|
4.2. N° criangas com idade até 06 anos : |__|__| 4.3. N° criancas/jovens na escola: |__|__|
4.4. N° idosos (idade superior a 65 anos): |__|__| 4.5. N° pessoas com deficiéncia: |__|__|

DADOS DA RESIDENCIA
5. Tipo de Cobertura (APENAS PARA CISTERNAS):
5.1. () Telha (ceramica, amianto, PVC, cimento, etc) 5.2. () Palha 5.3. () Outros

6. A situacéo da tipo de cobertura(APENAS PARA CISTERNAS):
6.1. () Adequada 6.2. () Necessita reparos 6.3. () Necessita substitui¢do de telhas
6.4. () Totalmente Inadequada

7. Possui Energia
7.1()Nao 7.2 ()Sim-7.2.1. () Solar 7.2.2. () E6lica 7.2.3. () Diesel
7.2.4. () Elétrica 7.2.5 Outro. Qual:
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DADOS SOCIOECONOMICOS
8. O responsavel pela unidade familiar recebe algum tipo de beneficio financeiro de programas
sociais?

8.1. () BPC (Beneficio de Prestacdo Continuada — Idosos e Pessoas com deficiéncia)

8.2. () Bolsa Familia 8.3. () PRONAF 8.4. () Fomento a Terra

8.5. () Seguro Defeso 8.6. () Outro:

9. Ocupacao do responsavel pela unidade familiar:

9.1. () Agricultor 9.2. () Auténomo 9.3. () CLT 9.4. () Aposentado
9.5. () Pensionista 9.6. () Servidor publico 9.7. () Empregado publico
9.8. () Né&o possui

10. Periodo de Renda:
10.1. () Mensal 10.2. () Safra 10.3. () Anual 10.4. () Semestral 10.5. (') Diéaria

11. Valor Mensal da renda familiar: R$ |__ ||| ||| _|_|[8]

11.1. Total de pessoas que moram na residéncia (titular do NIS + cénjuge + filhos + parentes +
outros): |__|__|[2]

12. Renda Per CapitaR$ |__|_ | | | | | | |[8] (calculo automatico no sistema, levando em
conta 0 nimero de pessoas que moram na casa — item 14.1)

DADOS DE ACESSO E USO DA AGUA

13. Fontes de agua que a familia utiliza:

13.1 A familia possui acesso a agua para Beber e Cozinhar?

13.1.1 Qual é a distancia usual que a familia percorre para conseguir agua para Beber ou Cozinhar?
17.1.2.1.1 () Até 500 metros 17.1.2.1.2 () > 500 e Até 1.000 metros 17.1.2.1.3 () > 1.000 metros
13.1.2 Quais as Fontes de agua que a familia utiliza para Beber e Cozinhar:

Tipo de Fonte

() Poco

() Sistema de
abastecimento na
prépria comunidade

() Cisterna de consumo
humano da familia
(placa, polietileno, etc)

() Poco Sub-superficial

() Sistema de
abastecimento em outra
comunidade

() Cisterna para
consumo humano de
terceiros

() Cisterna de producao
na prépria comunidade
() Cisterna de producéo
em outra comunidade
() Sistema Coletivo de
Abastecimento

() Sistema de Aducéo

() Corrego () Barreiro

() Rio/Riacho () Nascentes

() Tanques () Agudes

() Carro pipa

() Lagoa

13.2.1 A 4gua consumida para Beber ou Cozinhar ¢ tratada?

13.2.1 () Néo (Pule para a questao

13.2.2 (') Sim. Especifique

13.2.2.1 () Fervida 13.2.2.2 () Clorada 13.2.2.3 () Coada 13.2.2.4 () Filtrada

13.3 A familia possui acesso a 4gua para Agricultura e Criagdo de Animais?

13.3.1 () Nao (Pule para a questdo 15)

13.3.2 () Sim. (Responda as questdes abaixo).

13.3.2.1 Qual é a distancia usual que a familia percorre para conseguir dgua para Agricultura e Cria¢do
de Animais? 13.3.2.1.1 () Até 500 metros 13.3.2.1.2 () > 500 e Até 1.000 metros

13.3.2.1.3 () > 1.000 metros

13.3.3 Quiais as Fontes de dgua que a familia utiliza para Agricultura e Criagdo de Animais?:



Tipo de Fonte
() Sistema de
() Poco abastecimento em outra | () Barreiro
comunidade
() Cisterna de producéo
na prépria comunidade
() Cisterna de producéo
em outra comunidade
() Sistema Coletivo de
Abastecimento

() Poco Sub-superficial () Nascentes

() Cérrego () Acudes

() Rio/Riacho () Kits de Irrigacéo

() Tanques () Sistema de Aducéo () Carro pipa
() Cisterna de consumo | () Cisterna para
() Lagoa humano da familia consumo humano de

(placa, polietileno, etc) | terceiros
() Sistema de abastecimento na propria comunidade

DADOS PRODUTIVOS BASICOS
14. Dados da propriedade

14.1. Mao de obra familiar (n° de pessoas da familia que trabalham na propriedade): |__|__ | [2]
14.2. Mao de obra contratada (n° de pessoas contratadas): |__|__|[2]

14.3. Area Total: |__|_|_|_|ha[4]

14.4. Area disponivel para producdo: |_| | | |ha[4]

15. Atividades Produtivas que a Familia Executa

15.1 ().N&o produz nada

15.2 (). Artesanato

15.3. () Agricultura. Quais?

15.3.1 ()Hortaligas 19.3.2. () Arroz 19.3.3 () Feijdo 19.3.4 () Mandioca
15.3.5 () Milho 19.3.6 () Café 19.3.7 ()Frutas, Quais:
15.4. () Pecuaria. Quais? 19.4.1 () Aves 19.4.2 ( )Suinos 19.4.3 () Aquicultura

15.4.4 () Bovinos 19.4.5 ( )Ovinos/Caprinos

15.5. Outras Atividades. Quais?

15.5.1 () Mel e derivados da apicultura 19.5.2. () Pesca 19.5.3 () Agroindustria. Qual?

15.5.2. () Outros:

16. Agricultura

16.1 Finalidade da Agricultura:

16.1. 1() Venda 16.1.2. () Consumo préprio

16.2 Area efetivamente utilizada para Agricultura na Propriedade: |_|_ | | | ha[4]
16.3 Uso de Irrigacdo para a Agricultura

16.3.1. () N&o h4 irrigagédo

16.3.2 () Ha irrigacdo. Indique o Tipo

16.3.2.1. () Aspersdo 16.3.2.2. () Sulco 16.3.2.3. () Gotejamento 16.3.2.4. () Kits de irrigagédo

17. Criacé&o de animais

17.1 Finalidade dos Animais Criados:

17.1.2. () Venda 21.1.2. () Consumo préprio

17.2 Area efetivamente utilizada para Criacdo de Animais na Propriedade: |_|__|__| ha[4]

18. Recebe Assisténcia Técnica e Extensdao Rural (ATER)?

115
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18.1. () Nédo 18.2. () Sim.

19. Responsavel pela entrevista.

19.1. Nome completo:

] N I
I

|
I ]
192.CPF: || ||| || J-|_|_|[11]19.3. Data: __ / /
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ANEXO C - Formulario de cadastramento de comunidades

1. Estado (UF):|__|__|[2]

2. Nome do Municipio: || | | L L L L L | ||
3. Cédigo do Municipiono IBGE: |__|_ | | | | | _II7]
4. Distancia entre a Comunidade e a Sede do Municipio: |__| _|__|__|km[4]

5. Comunidade: |__| [ || [ |
|| r30]

6. Coordenada Geogréafica da Comunidade:

Lon: Lat:

Coord. Lon: | |o| I’| |” Lat: | |o| P

7. Coordenadas UTM: X: Y: Zona: Hemisfério: ()Sul ()Norte

| ] r23]

8. Informacdes Gerais sobre a Comunidade:

8.1. Classificagdo da Comunidade:

8.1.1. ( ) Aldeia indigena 8.1.2.( ) Quilombolas 8.1.3.( ) Assentamento 8.1.4. ( ) Comunidade
rural

8.1.5. ( ) Fundo de pasto

8.2. Topografia Geral: 8.2.1.( )Plana 8.2.2.( ) Acidentada

8.3. Populagdo Aproximada:

8.3.1. Numero de familias residentes na comunidade |__| | | | [4]

8.3.2. Grau de dispersdo das casas: 8.3.2.1. ( ) Aglomeradas 8.3.2.1.( ) Dispersas

8.3.3. Tipo de construcdo predominante: 8.3.3.1. ( ) Alvenaria (tijolo) 8.3.3.2.( ) Adobe 8.3.3.3.
( ) Taipa 8.3.3.4 ( ) Outros. Especificar:
8.4. Principal via de acesso a comunidade

8.4.1. Tipo de estrada: ( ) Asfalto ( ) Barro ( ) Cascalho () Outro ( )
8.4.2. Condigdes de uso: () Bom () Regular ( ) Ruim

8.4.3. A estrada é transitavel durante todo o ano? ( )Sim ( ) N&o

9. Infraestrutura (abastecimento de 4gua, saneamento e energia)

9.1. A comunidade tem agua encanada?

9.1.1. ( ) Sim — Casas com acesso: |__|__|[2] Casas sem acesso: |__|_|[2]

9.1.2. ( ) Néo, nenhuma casa tem acesso a agua.

9.2. Esgotamento Sanitario: 9.2.1.( ) Esgoto Tratado 9.2.2.( ) Fossa comum 9.2.3.( ) Fossa
Séptica

9.2.4 () Néo Possui 9.2.5.( ) Outro. Especificar
9.3. Existente energia na comunidade? 9.3.1. ( )Sim 9.3.2.( )Néo 9.3.3.( ) Parcial
9.4. Tipo de energia: 9.4.1.( ) Elétrica 9.4.2.( ) Solar 9.4.3.( )EO6lica 9.4.4.( ) Diesel
9.4.7.( ) Outra. Especificar

10. Educag¢do na Comunidade

10.1. NUmero de escolas na comunidade |__|__|[2]
10.2. NUmero de alunos que estudam em cada escola:
Escolal-[_| | [[3] 2-_|_|_I[3] 3+_|_|_I[3] 4-_[_| [[3]5-_|_[_[[3]

12. Dimens&o econémica
Principal fonte de renda da comunidade: 12.1( ) Agricultura 12.2.( ) Criagéo de animais 12.3.( )
Trabalho Doméstico 2.4. ( ) Assalariados 12.5.( ) Aposentados 12.6. ( ) Renda proveniente de
programas sociais do governo federal 12.7. () Outra. Especificar:

13. Se houver predominéncia de atividade agricola, discriminar (marcar quantas for
necessario):

13.1. Produto. Especifique:
13.2. Finalidade: 13.2.1 ( ) Consumo 13.2.2. ( ) Venda
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13.3. Principal tipo de irrigacdo: 13.3.1.( ) Aspersdao 13.3.2.( ) Sulco 13.3.3.( )
Gotejamento
13.3.4. ( ) Kitdeirrigagdo 13.3.5. ( ) N&o h4 irrigacéo

14. Informagdes sobre infraestrutura de saide na comunidade
14.1. Posto de satde na comunidade: 14.2 ( ) Sim

14.3. ( ) N&o - para onde a populacéo se dirige?
14.3.1 Distancia aproximada da comunidade |_|__|_|__|[[4]km

14.4. Informe a frequéncia da visita do médico a comunidade: 14.1.1. ( ) Diaria 14.1.2.( )Semanal
14.4.1.( ) Quinzenal 14.4.2.( ) Mensal 14.4.3.( ) N&o ha.

14.5. Existéncia de Programa de Saude da Familia? 14.5.1.( ) Sim 14.5.2.( ) Néo

14.6. Namero de agentes comunitarios que atende a comunidade (consultar agentes de salde locais):
L___I[2]

14.7. H& ocorréncias de doenca na comunidade (consultar agentes de saude locais)?

1471 ( )Ndao 14.7.2( ) Sim- Quais as mais frequentes?

14.7.1.1.( ) Diarréia 14.7.3.1.2.( ) Leptospirose ~ 14.7.3.1.3. ( ) Hepatite = 14.7.3.1.4.( )
Esquistossomose  14.7.3.1.5. ( ) Outras:

15. Outras informagdes da comunidade

15.1. Servicos existentes na comunidade: 15.1.1 ( ) Correio  15.1.2. ( ) Farmécia
15.1.3.( ) Feiralivre 15.1.4.( )Olaria 15.1.5.( ) Artesanato

15.1.6. ( ) Outros, especificar:

16. Informacdes sobre associacdo comunitaria local (Grau de Organizacéo)
16.1. ( ) Associagdo Comunitaria. Nome:
16.2. ( ) Cooperativa. Nome:
16.3. ( ) Movimentos de Mulheres. Nome:
16.4.( ) Grupo ou pastoral de igreja. Nome:
16.5. () Grupo de Jovens. Nome:
16.6. ( ) Arranjo Produtivo Local — APL. Nome:
16.7. ( ) Grupo de Mulheres. Nome:
16.8. ( ) Conselhos. Nome:
16.9. ( ) Outros. Nome:

17. Responsavel pelo Levantamento:
17.1. Nome completo

] e N A
) e ) A
||| |[70]

17.2.CPF: ||| [ - 2]

Data: [

Assinatura:




ANEXO D — Termo de recebimento ou atendimento
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Financiador: Ministério da Integracdo Nacional | Executor:

Identificacdo

N° da Tecnologia:
Tipo de Tecnologia:

() Cisterna

() Sistemas Coletivo de Abastecimento
() Barreiro

() Outro. Especificar:

Local de Instalacio da Tecnologia
Municipio:

UF

Comunidade:

Coordenada Geografica: Lon: Lat:
Coord. Lon: | o] | |”Lat: | |o| Prr
Coordenadas UTM: X: Y:
Zona: Hemisfério: ()Sul ()Norte

Beneficiario Data: /| [
Nome:

CPF: NIS:

Assinatura do Beneficiario:

* Por a tecnologia estar em perfeita condicéo de uso firmo o presente

Responsavel pela Entrega Data: /| [
Nome:

CPF: RG: CREA:
Assinatura do Técnico Responsavel pela Entrega da Tecnhologia:

* Por a tecnologia estar em perfeita condicédo de uso e atender todas as normativas pertinentes

firmo o presente

- Para os casos dos Sistemas Coletivos de Abastecimento é necessario precisar as coordenadas do local de

captacdo, reservacdo e ponto mais distante da rede de distribuicdo, em relagdo a reservacdo

- No caso das tecnologias coletivas sera necessario inserir os dados de todos os beneficiarios e recolher as

assinaturas no momento da entrega da tecnologia.
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APENDICE A - Quantidade de comunidades consideradas ndo aptas a receber o

beneficio e as causas da inabilitacao

Quantidade de comunidades néo aptas

Quantidade de & c_ias
Municipio comunidades | Vazdo Quantidade | Semaceite | Em areade C;gﬁg;ﬂigf
analisadas (;S?J;'igr;tje de familias da concessdo ou | Outros | Total n&o aptas
inadequada inviavel comunidade | ja atendida

Aguas Vermelhas 1 1 0 0 0 0 1 100%
Almenara 6 0 0 0 0 0 0 0%
Araguai 7 1 0 0 0 0 1 14%
Bandeira 5 0 0 0 0 1 1 20%
Berilo 0 0 0 0 0 0 0 0%
Berizal 2 1 0 0 0 0 1 50%
Bonito de Minas 7 2 0 0 0 0 2 29%
Cachoeira de Pajel 6 2 0 0 0 0 2 33%
Capitdo Enéas 6 1 0 0 2 1 4 67%
Carai 9 2 0 0 1 0 3 33%
Catuti 2 0 0 0 0 0 0 0%
Chapada do Norte 9 1 0 0 4 0 5 56%
Comercinho 5 3 0 0 0 0 3 60%
Conego Marinho 5 0 0 0 0 0 0 0%
Coronel Murta 5 1 0 0 0 0 1 20%
Cristalia 5 1 0 0 0 0 1 20%
Curral de Dentro 5 2 0 0 0 0 2 40%
Divisa Alegre 2 0 0 0 0 0 0 0%

Divisépolis 2 0 2 0 0 0 2 100%
Espinosa 9 5 0 0 0 0 5 56%

Felisburgo 1 1 0 0 0 0 1 100%
Francisco Badar6 0 0 0 0 0 0 0 0%
Francisco Sa 9 2 0 0 0 0 2 22%
Fruta de Leite 5 0 0 1 0 0 1 20%
Gameleiras 6 0 1 0 0 0 1 17%
Grao Mogol 9 0 0 0 0 0 0 0%
Ibiracatu 2 0 0 0 0 0 0 0%
Indaiabira 4 2 0 0 0 0 2 50%
Itacarambi 5 3 0 0 0 0 3 60%

Itaobim 2 2 0 0 0 0 2 100%
Itinga 7 5 0 0 0 0 5 1%
Jacinto 5 1 0 0 0 0 1 20%
Jaiba 9 3 0 2 0 0 5 56%
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Quantidade de comunidades néo aptas

Quantidade de K c_jas
Municipio comunidades | Vazdo Quantidade | Semaceite | Em areade C;ﬂﬂg;ﬂzg?
analisadas (:S?J;'izgﬁe de familias da concessdo ou | Outros | Total n&o aptas
inadequada inviavel comunidade | ja atendida

Janalba 3 2 0 1 0 0 3 100%
Januéria 0 0 0 0 0 0 0 0%
Japonvar 5 2 0 0 0 0 2 40%
Jenipapo de Minas 0 0 0 0 0 0 0 0%
Jequitinhonha 5 2 0 0 0 0 2 40%
Joaima 6 1 0 0 0 1 2 33%
Jordania 5 1 0 0 0 0 1 20%

José Gongalves de Minas 5 2 0 0 0 0 2 40%
Josendpolis 6 2 0 0 1 0 3 50%

Juvenilia 3 0 0 1 2 0 3 100%
Lontra 5 4 0 0 0 0 4 80%
Mamonas 5 3 0 0 0 0 3 60%
Manga 5 0 0 0 0 0 0 0%
Mata Verde 5 0 0 0 0 0 0 0%
Matias Cardoso 4 0 0 0 0 0 0 0%
Mato Verde 0 0 0 0 0 0 0 0%
Medina 5 4 0 0 0 0 4 80%
Miravania 5 2 0 0 0 0 2 40%
Montalvania 6 4 0 1 0 0 5 83%
Monte Azul 7 5 0 0 0 0 5 1%
Monte Formoso 5 2 0 0 0 0 2 40%

Montezuma 2 2 0 0 0 0 2 100%

Ninheira 5 5 0 0 0 0 5 100%
Nova Porteirinha 2 0 0 0 1 0 1 50%
Novo Cruzeiro 0 0 0 0 0 0 0 0%
Novorizonte 5 2 0 0 0 0 2 40%
Padre Carvalho 5 2 0 0 0 0 2 40%
Padre Paraiso 8 2 0 0 2 0 4 50%
Pai Pedro 5 1 0 0 0 0 1 20%
Patis 5 0 0 0 0 0 0 0%
Pedra Azul 4 0 0 0 0 0 0 0%

Pedras de Maria da Cruz 3 1 0 0 0 2 3 100%
Ponto dos Volantes 9 3 2 0 1 0 6 67%
Porteirinha 9 2 0 0 1 0 3 33%
Riacho dos Machados 5 2 0 0 0 0 2 40%
Rio Pardo de Minas 7 2 0 0 1 1 4 57%
Rubelita 4 1 0 0 0 0 1 25%
Rubim 5 3 0 0 0 0 3 60%
Salinas 7 3 0 0 1 0 4 57%
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Quantidade de comunidades néo aptas

Quantidade de OGS
s p 3 comunidades
Municipio comunidades |  Vazdo Quantidade | Semaceite | Em areade lisad
lisad insuficiente ~ = EIENERES @
el SN de familias da concessdo ou | Outros | Total n&o aptas
inadequada inviavel comunidade | ja atendida

Salto da Divisa 1 1 0 0 0 0 1 100%
Santa Cruz de Salinas 5 3 0 0 0 0 3 60%
Santa Maria do Salto 2 1 0 1 0 0 2 100%
Santo Antdnio do Retiro 4 3 0 0 0 0 3 75%
Sao Jodo da Ponte 7 3 0 0 0 0 3 43%
Séo Jodo das Missdes 8 1 0 0 0 0 1 13%
Séao Jodo do Paraiso 7 4 0 0 0 0 4 57%
Serranépolis de Minas 5 3 0 1 0 0 4 80%
Taiobeiras 5 0 0 1 1 1 3 60%

Vargem Grande do Rio Pardo 1 1 0 0 0 0 1 100%
Varzelandia 8 4 0 0 0 0 4 50%
Verdelandia 5 0 0 4 0 0 4 80%
Virgem da Lapa 4 0 0 0 0 0 0 0%

Total 404 133 ) 13 18 7 176 44%

Fonte: Elaboracdo propria




