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Resumo: O objetivo deste trabalho é analisar os arranjos institucionais de coordenacdo federativa existentes nas duas principais
organizacdes parceiras na execucdo do Programa Agua para Todos, e sua possivel relacdo na construcdo de capacidades relacionais, sob a ética
do neoinstitucionalismo histdrico. 0 Ministério da Integracao Nacional (MI) e o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS),
pertencentes a setores de politicas publicas diferentes (o de infraestrutura e o social) tiveram trajetdrias diversas, conforme se depreende da
formacdo dos respectivos arranjos institucionais de coordenacdo federativa e nas relagdes intergovernamentais e com a sociedade. Ao contrdrio
do MI, ocorreu mudanca institucional na politica social a cargo do MDS, tendo como momento critico a institucionalizacao de Sistemas
com mecanismos de coordenacdo federativa e fluxo continuo de recursos. Ocorreu policy feedback positivo e de aprendizado na relagao
intergovernamental e com a sociedade civil.

Palavras-chave: Federalismo, Relacdes Intergovernamentais, Arranjos Institucionais, Capacidades Relacionais, Programa Aqua para Todos.
INTRODUCAO

0 texto constitucional de 1988 inovou no desenho federativo do Estado brasileiro ao estabelecer um desenho de Federagdo trina, dando
a0s municipios status de entes da Federacdo semelhante ao dos estados e da Unido. A nova Carta redefiniu tanto as bases do pacto federativo
brasileiro, quanto as diretrizes para as politicas sociais no pais. Essa definicao constitucional foi acompanhada de descentralizacdo fiscal e de
politicas publicas sem precedente na histéria do pais. Soma-se a isto o fato de que um grande ndmero de municipios brasileiros tem baixa
capacidade institucional, dificuldades de ordem técnica, gerencial, financeira e mesmo de escala para o desempenho de suas competéncias.
Situacdo semelhante é observada em alguns estados, em especial naqueles recém-constituidos, que também possuem baixa capacidade
técnica e gerencial. Tanto nos casos de extensas aglomeragdes urbanas como nos pequenos e micro-municipios, os mecanismos de coordenagdo
federativa e intersetorial sdo essenciais. Alguns temas da agenda dos governos também demandam trabalho cooperado e coordenado em sua
implementacdo, como aqueles de responsabilidade partilhada, entre eles as politicas de desenvolvimento regional e urbano e as politicas sociais
que funcionam de forma sistémica (CUNHA, 2004; ABRUCIO, 2005).

IIENEPCP

ST > 07 > FEDERALISMO E RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS ~ nmm—



A Constituicao Federal de 1988 também instituiu uma série de mecanismos para envolvimento dos atores sociais, politicos e econdmicos
no processo de formulagao e gestao de politicas publicas, ao ampliar os instrumentos de controle, participacdo e transparéncia nas decisdes
publicas, fazendo com que o ambiente institucional para a formulacdo, coordenacdo e execucdo de politicas no Brasil sofresse uma série de
modificagdes nos tiltimos anos. De acordo com Perez (2009) praticamente todas as atividades que a Constituicdo atribui a Administracao Pdblica
referentes as atividades de bem-estar essenciais devem ser executadas mediante a adocao de institutos participativos. Isto requer das burocracias
governamentais, além de capacidade técnica-administrativa, altas capacidades de coordenacdo e execucdo para levar a consequéncia os
objetivos pretendidos (GOMIDE e PIRES, 2014). Desta forma o desenvolvimento de capacidades estatais torna-se ainda mais importante levando-
se em conta 0 ambiente institucional de maior complexidade, caracteristico de um pais em desenvolvimento, de grandes dimensdes territoriais,
de sistema federativo e com grande heterogeneidade e desigualdades regionais e sociais.

0 modelo de federalismo cooperativo se aproxima do proposto para a gestao das politicas sociais no texto constitucional, que define
em seu art. 23 competéncias comuns para Unido, estados e municipios em importantes dreas como da sadde, assisténcia social, educagéo e
combate a pobreza, entre outras (FRANZECE E ABRUCIO, 2009). Para atender aos pressupostos constitucionais cada area de politica pdblica
precisou desenvolver mecanismos e arranjos institucionais que possibilitem a coordenacdo e cooperacao intergovernamental. Todavia,
observou-se um processo heterogéneo de gestao compartilhada, influenciado pela importancia da temética na agenda governamental, pelo
desenho de cada politica especifica e pela distribuicao prévia de competéncias e do controle sobre os recursos entre as esferas de governo
(CAVALCANTE, 2011; ARRETCHE, 2012).

A construgdo institucional pode ser complexa quando requer agdes em vdrios niveis subnacionais, em miltiplas arenas e com
mdltiplos atores. Isso fragmenta os processos politicos, e permite que diferentes espacos de decisao se sobreponham e estejam conectados,
muitas vezes de formas surpreendentes, no qual se exige maior governanca. Tais sobreposicdes e conexdes, prevalentes no sistema politico
brasileiro, sdo problema comum em politicas pdblicas, especialmente em sistemas federativos e em politicas intersetoriais. Desta forma em
ambientes institucionais entrelacados de tal maneira, um dos principais desafios para o funcionamento do governo passa pela busca por um
nivel minimo de comunicacdo, articulacao e coordenacao entre os diversos atores envolvidos, e a producao de coeréncia e complementaridade
entre suas acoes (ABERS, KECK, 2013).

Neste contexto de complexidade, partindo-se do pressuposto que nao s6 capacidades técnico- administrativas, mas também capacidades
politico-relacionais das burocracias sdo necessérias para a produgao de politicas pablicas que solicitam cooperacao federativa e intersetorial e que
o tema apresenta relevancia académica e politica (GRIN et al., 2018; LOTTA & FAVARETO, 2016; PIRES & GOMIDE, 2016) este artigo tem por objetivo
analisar as diferencas de trajetdrias nos arranjos institucionais de articulacdo federativa existentes nas duas principais organizacdes parceiras
e indicativos de sua relacdo no processo de construcio de capacidades relacionais do Programa Agua para Todos. O artigo tem por finalidade
contribuir para o debate sobre arranjos institucionais necessarios para a coordenacdo federativa de politicas pablicas intersetoriais em ambiente
institucional complexo, ressaltando a importancia dos pressupostos do neoinstitucionalismo histdrico na compreenséo desse fendmeno.

0 trabalho esté dividido em quatro partes, além desta introducdo. A sequnda secao trata do referencial tedrico, que aborda a questao
dos arranjos institucionais no contexto de coordenacdo federativa e sua relagdo com a capacidade do Estado na produgdo de politicas publicas.
A terceira secdo apresenta aspectos da abordagem metodoldgica adotada. A quarta secdo traz a descricdo e analise do Programa Aqua para
Todos, a atuacao dos Ministérios e a perspectiva de andlise da dependéncia da trajetdria no processo de atuacao dos arranjos institucionais de
articulacdo intergovernamental do programa analisado. Por fim, a quinta sedo cuida das consideracdes finais, encerrando na parte sequinte
com as referencias da literatura utilizada.

ARRANJOS INSTITUCIONAIS FEDERATIVOS E CAPACIDADES POLITICO- RELACIONAIS

A literatura sobre os arranjos institucionais aponta a dimensao das relagdes federativas como central para compreender a coordenagdo entre
atores de diferentes entes federativos na promogao de politicas publicas. Essa varidvel é ainda mais central no caso de paises com légicas federativas
tdo complexas como o Brasil, no qual os entes tém diferentes responsabilidades sobre as politicas (OLIVEIRA & LOTTA, 2017). Tanto a interdependéncia
quanto a autonomia ocorrem em graus variados numa federacao (ABRUCIO, 2005), fazendo com que as relagdes federativas se desdobrem em arranjos
institucionais e movimentos cooperativos e competitivos entre os entes constituintes, o que torna a implementacdo de politicas sociais de combate a
pobreza, fendmeno complexo, que se desenvolve em diversas arenas e etapas, com o envolvimento de miiltiplos atores e interesses.
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Para o enfrentamento de problemas complexos, como o combate a pobreza, o Governo Federal tem experimentado uma variedade de
arranjos institucionais na tentativa de promover uma integracdo horizontal (entre setores de politicas publicas) e vertical (entre entes federativos)
ede absorver de forma efetiva a dimensao territorial em politicas pablicas (LOTTA e FAVARETO, 2016). Uma dessas politicas prioritarias no periodo
2011-2014 foi o Plano Brasil Sem Miséria (BSM) no qual se insere o Programa Aqua para Todos (PAT).

Desta forma, quando o desenho da intersetorialidade de uma politica social abarca os niveis locais, é de fundamental importancia o tipo
de instancias de comunicagdo intergovernamental. A suposicao é que quanto mais canais bidirecionais (dispositivos de governanga comum entre
niveis governamentais) que permitam a pactuacao com os préprios niveis subnacionais e se inclinem a um modelo mais interativo de relagdes
intergovernamentais, mais sera favorecida a abordagem integral dos problemas (CUNILL-GRAU, 2014).

Os arranjos institucionais desempenham papel importante como limitadores ou facilitadores da acao intersetorial. Isso é especialmente
essencial, no caso da intersetorialidade, ndo somente porque o ambiente institucional costuma incluir sistemas amplos de relaces que cruzam
distintas dreas jurisdicionais (BRYSON et al., 2006), mas porque os propésitos colaborativos, a estrutura e os resultados podem ser afetados pelo
marco institucional de cada setor governamental, conformeobserva Cunill-Grau (2014).

Vale lembrar que o conceito de arranjo institucional, conforme destacado por Gomide e Pires (2014, p.19), é entendido como 0 “conjunto
de regras, mecanismos e processos que definem a forma particular como se coordenam atores e interesses na implementacao de uma politica
publica especifica”. De acordo com os autores a analise de arranjos institucionais de politicas pdblicas consistiriam em uma chave para identificar e
analisar a capacidade do Estado de implementar politicas pablicas.

A literatura sobre as capacidades do Estado é caracterizada por uma preocupacao com as habilidades e competéncias do Estado de
estabelecer seus objetivos e realiza-los. 0 conceito de capacidades estatais decorreu dos estudos das ciéncias sociais acerca do papel do Estado na
promogao do desenvolvimento econdmico. Atualmente, o conceito vemadquirindo centralidade nasanélises sobre a efetividade do Estado ou“boa
governanca” (MATTHEWS, 2012; CINGOLANI, 2013; GOMIDE 2016). Wu, Ramesh e Howlett (2015) procuram definir “capacidades para producdo
de politicas publicas” (policy capacity) como um conjunto de competéncias e recursos necessarios para a execu¢ao de fungdes de politicas publicas.
Portanto, capacidade estatal precisa ser abordada de maneira multidimensional (CINGOLANI, 2013; GRIN, 2012).

De acordo com Cingolani (2013) o conceito de capacidades estatais pode ser disposto sob a forma de dimensdes associadas as atividades
exercidas pelo Estado. Sequndo a autora o termo “capacidade estatal” se refere a uma ou a combinagao das sequintes dimensoes do poder do
Estado: a) coercitivo e militar; b) fiscal; ¢) administrativo e de implementacdo; d) transformativo e de industrializacao; e) relacional e de cobertura
territorial; f) legal e g) politico.

Grindle (1996), de forma mais concisa, destaca que o conceito possui quatro dimensdes: a) capacidade administrativa: estrutura
organizacional para executar fungdes essenciais e a prestacao de servicos publicos; b) capacidade técnica: habilidades para formular e gerenciar
politicas; c) capacidade institucional: definicao de “regras do jogo” relativas a requlacdo econdmica e comportamento politico dos atores sociais;
d) capacidade politica: estabelecimento de canais legitimos e eficazes para lidar com demandas sociais.

Grin et al. (2018) ressaltam que destas dimensdes merecem destaque especial a Capacidade politica e institucional e capacidade
administrativa e técnicana medidaem que definemas possibilidades de “poder infraestrutural” descritas inicialmente por Michael Mann em 1984.
Este autor considera que, para além do poder politico classico, exercido pelo governo numa situacao de comando-obediéncia, existe uma espécie
de poder infraestrutural, a capacidade de penetrar a sociedade e de organizar as relagdes sociais (MANN, 2008).

Percepcao semelhante, sobre as dimenses mais importantes, € compartilhada por Pires e Gomide (2016) quando ressaltam que a fim
de conciliar as abordagens tradicionais sobre as capacidades estatais (dimensao administrativa) com as no¢des contemporaneas de governanga é
necessario acrescentar a nova dimensao (relacional) dedicada a inclusdo e interacdes entre os multiplos atores nos processos de politicas publicas,
de tal forma que as capacidades do Estado necessitem ser analisadas sob duas dimensdes: i) técnico-administrativa, que envolve as capacidades
derivadas da existéncia e funcionamento de burocracias competentes e profissionalizadas, dotadas dos recursos organizacionais, financeiros e
tecnoldgicos necessarios para conduzir as a¢des de governo de forma coordenada; ii) politico-relacional, associadas as habilidades de inclusao dos
multiplos atores (sociais, econdmicos e politicos) de forma articulada nos processos de politicas publicas, visando a construgdo de consensos minimos
e coalizdes de suporte aos planos, programas e projetos governamentais. Enquanto a primeira dimensdo pode ser associada as nogdes de eficiéncia e
eficdcia, a sequnda estd relacionada com as ideias de legitimidade, aprendizagem e inovagdo nas agdes dos governos, sequndo os autores.
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0 significado de capacidade politica e institucional, conforme Grin et al. (2018) ou capacidade politico-relacional, de acordo com Pires e
Gomide (2016) coloca énfase sobre a abordagem relacional visando compreender as conexdes dentro do Estado Federativo e entre Estado e atores
sociais, e, por essa razao, sao chamadas de “capacidades geradoras de arranjos societais” (KJAER et al., 2002). O cardter “relacional” transcende
as capacidades administrativas e burocréticas (GRIN et al., 2018; CINGOLANI, 2013; EVANS, 2011). Dai a importancia de arranjos institucionais
mais participativos que possam expressar maior comprometimento com a legitimidade democrética, em termos de maior representatividade de
interesses e de qualidade das decisdes possibilitando o aperfeicoamento da politica pdblica (LOUREIRO, TEIXEIRA e FERREIRA, 2014).

Observar como se desenvolveram os arranjos institucionais constituidos pelas principais organizagdes parceiras, e respectivas capacidades
politico-relacionais, em um programa complexo de combate a pobreza, de cardter federativo e intersetorial pode contribuir para um melhor
entendimento dos desafios da coordenacdo de politicas em ambientes institucionais complexos.

METODOLOGIA

Osprocedimentos metodoldgicos desta pesquisaenfocamainteracao entreatores, politicas publicaseinstituicdes, partindodo pressuposto
de que as instituicdes afetam o comportamento dos atores e resultados das politicas. Tal dimensdo pode ser apreendida pela andlise sobre como
os atores mobilizamasinstitui¢oes emtorno de uma politica publicaem cada contexto histdrico. Sob o paradigma do neoinstitucionalismo histrico,
discutimos como os arranjos institucionais de coordenacao federativa se organizam e se relacionam com as politicas publicas, com base no estudo
de caso do PAT. Sequndo Yin (2014), 0 estudo de caso é (til quando as questdes de interesse do estudo referem-se ao como e ao porqué; quando
0 pesquisador tem pouco controle sobre os acontecimentos; e quando o foco se dirigea um fendmeno contemporaneo em um contexto natural.
A presente anlise é de natureza qualitativa, tendo como ponto de partida uma revisao bibliografica sobre o tema do federalismo, relagoes
intergovernamentais e politicas publicas de natureza intersetorial em ambiente institucional complexo. Por integrar pesquisa de doutorado em
andamento, ndo se baseia em entrevistas, que ainda estao em andamento. Dessa forma, as principais fontes documentais relativas ao PAT que
contribuiram para a constituicao das informacdes apresentadas sao: requlamentos (leis, decretos, portarias); fontes jornalisticas; pesquisas e
documentos técnicos. Dado que um dos autores atuou como servidor federal em uma das organizacdes envolvidas na gestao do programa, no
periodo analisado de 2011 a 2014, a técnica da observacao-participante também constitui fonte importante das constatacdes discutidas.

0 processo de andlise a que foram submetidos os referidos documentos, que permitiu chegar-se as consideracdes apresentadas,
orientou-se pelas categorias analiticas propostas por Lotta e Favareto (2016). Os autores apontam que ha trés principais dimensdes que tém sido
incorporadas — de distintas maneiras — nos atuais arranjos institucionais: intersetorialidade, relagdes federativas e participacdo social. Uma quarta
dimensao também é considerada pelos autores, a da territorialidade. Para fins do presente trabalho esta tiltima dimenséo estara contemplada em
parte na dimensdo das relagoes federativas. Desta forma, aqui serao consideradas as trés primeiras dimensdes por abarcar de forma mais especifica
a situacao do programa, incorporando formas de coordenagao com diversos tipos de atores envolvidos na produgao de politicas publicas.

De acordo com os autores a dimensao intersetorial, ou horizontal, considera a articulacdo entre diferentes setores nos processos de
formulagao, implementacdo, monitoramento e avaliaao das politicas. A dimensao federativa, ou vertical, considera a incorporacdo das relacdes
entre os diferentes entes federativos na tomada de decisdo. A dimensao da participacdo social incorpora diferentes atores ndo estatais nos
processos decisdrios. A andlise dessas diferentes dimensdes permite compreender as especificidades de cada arranjo institucional e em que
medida eles avancam em termos de coordenacdo de diferentes atores nos processos decisérios.

A primeira categoria analitica considerada é a intersetorialidade ou articulagao horizontal. Refere-se a integracao de diversos setores,
visando a resolugdo de problemas sociais complexos cuja caracteristica fundamental é a multicausalidade. A intersetorialidade implica ndo somente
que os diversos setores do governo entreguem a um mesmo pblico especifico 0s servicos que sdo préprios de cada um, mas também, de maneira
articulada, atendam as necessidades sociais, ou previnam problemas que tenham na sua origem causas complexas, diversas e relacionadas entre si.
A suposicdo é, portanto, que ndo basta a cada setor fazer o que lhe corresponde, de acordo com suas respectivas atribuicdes. Implica também que
0s setores “entrem em um acordo” para trabalhar “conjuntamente” visando a alcancar uma mudanca social em relacdo a situacao inicial (Cunill Grau,
2014). A intersetorialidade se define pela medida em que diferentes programas ou temas de politicas publicas sdo organizados horizontalmente
permitindo integracao entre eles. Assim, ela pode se concretizar em graus diferentes nas politicas, variando em que medida de fato os temas estdo
articulados e como se concretizam, ou seja, se existe uma efetiva integracao ou apenas justaposicdo de politicas (Lotta e Favareto, 2016).
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De acordo esses autores ocorrem diferentes graus de materializacdo da intersetorialidade. Algumas experiéncias referem-se ao processo
de formulagdo das politicas piblicas, considerando a integracao de temas no processo de planejamento; outras tornam-se concretas em uma
acdo coordenada no processo de implementacdo; e ha outras que realizam intersetorialidade apenas no processo de monitoramento conjunto de
diferentes acdes relacionadas a um mesmo tema, regido ou populacao. Os autores também observam que a intersetorialidade é tanto mais efetiva
quanto mais a integracdo for pensada desde o planejamento até o monitoramento das politicas publicas. Assim, experiéncias que consideram
intersetorialidade apenas como o processo de monitoramento conjunto de experiéncias diferentes tém poucas chances de avancar em termos
de integracdo efetiva das politicas buscando resolugdo de problemas complexos.

Outra dimensdo analitica importante desses arranjos é a forma como se estabelecem as relagdes federativas — entre Governo Federal,
governos estaduais e governos municipais — o que leva a dimensao de verticalidade. A questdo aqui é analisar como os diversos entes
federativos se relacionam e se responsabilizam no processo de formulacao e execugdo das politicas pdblicas, conforme proposicao de Arretche
(2012). Para compreender como os arranjos institucionais se diferenciam em termos de relacdes federativas é importante analisar como os
arranjos desenham a divisdo de responsabilidades e de autonomia deciséria nas sequintes perspectivas: normatizacao (quem determina as
regras / quem faz as leis); financiamento (como ocorre o financiamento do programa) e execucdo das politicas. (quem executa e o alcance
territorial da implementacdo). Essas podem sugerir como desenhos diferentes de arranjos levam a graus de autonomia ou integracdo distintos
no federalismo brasileiro conforme destaca Arretche (2012).

Aterceira dimensao analitica diz respeito a ampliacao da participacao social na formulagdo e no controle das politicas, que, em conjunto
com a transparéncia, reforca a necessidade do Executivo de se articular com outros atores (Gomide e Pires, 2014). A dimensao da participagdo social
incorpora diferentes atores ndo estatais nos processos decisorios. Busca compreender como os diversos atores sociais sao considerados no processo
de formulagéo, implementacdo e avaliacao de politicas pablicas. ACF/1988 trouxe a participagdo como elemento central paraa democratizacdo das
politicas e 0 aumento de sua efetividade. Ha aliada a isso uma percep¢ao de que “amplas negociagoes e debates entre a pluralidade de atores
envolvidos contribuem também para a coeréncia interna das politicas. A participacdo pode ser entendida como parte do processo e do proprio
contetido de uma renovada nocdo de desenvolvimento (Pires e Vaz, 2014). Os autores destacam as sequintes perspectivas analiticas a considerar
nas variacdes no funcionamento e na qualidade de Instituicdes Participativas — IPs: o desenho institucional dos canais participativos; os contextos
e ambiente institucional nos quais se inserem as IPs e atores, suas capacidades e estratégias de atuacao. Se, por um lado, a institui¢ao de canais
de participacdo cria novas oportunidades de acesso para atores diversos ao processo de decisao sobre politicas publicas, por outro, o perfil, as
caracteristicas, os repertdrios e as formas de atuacdo desses atores — sejam eles da sociedade civil, do Estado ou do mercado — condicionam em
grande medida o funcionamento e sucesso das IPs.

Neste aspecto, cabe trazer para melhor entendimento do assunto tratado neste trabalho a analise da trajetéria do Programa Aqua para
Todos com o auxilio da abordagem tedrica do neoinstitucionalismo histdrico, a ser tratada na proxima seco.

0 PROGRAMA AGUA PARATODOS

0 Programa Agua para Todos (PAT) faz parte do Plano Brasil Sem Miséria (BSM) que teve maior protagonismo no periodo de 2011a 2014,
0 BSM foi instituido pelo Decreto n° 7.492, de 2 de junho de 2011 com a finalidade de superar a situacao de extrema pobreza da populagao em
todo o territdrio nacional, por meio da integracdo e articulacdo de politicas, programas e agoes. Tem como objetivos: a) elevar a renda familiar per
capita da populagao em ituacao de extrema pobreza; b) ampliar 0 acesso da populagdo em situacdo de extrema pobreza aos servios publicos; e ¢)
propiciar 0 acesso da populagdo em situacdo de extrema pobreza a oportunidades de ocupagdo e renda, por meio de a¢oes de inclusao produtiva.

0 BSM se propds a ser um aprofundamento das medidas j& desenvolvidas nos anos anteriores para combate a pobreza e para o
desenvolvimento social do pais. O plano estrutura cerca de 100 a¢des agregadas em trés eixos — Garantia de Renda, Inclusao Produtiva e Acesso a
Servicos Publicos. A oferta dessas acoes busca contemplar de forma conjunta uma populagdo cuja renda familiar é de até USS 30 por pessoa (o que
abrangia um contingente de mais de 16 milhdes de brasileiros). Embora a maioria dos programas vinculados ao BSMjé existissemanteriormente, a
inovacao do planofoi uniresses programas em uma estratégia maior, dando a eles prioridade no processo de monitoramento constante, a fim de
atingira meta colocada pela Presidéncia da Repuiblica de erradicar a extrema pobreza até 2014 (LOTTA e FAVARETO, 2016).

Instituido pelo decreto n° 7.535 de 2011, o Programa Agua para Todos (PAT) foi concebido pelo Governo Federal a partir da necessidade
de se universalizar 0 acesso e uso de dqua para populagdes carentes, residentes em comunidades rurais, principalmente no Semidrido nordestino
(BRASIL, 2014). 0 fornecimento de dgua de qualidade para o publico beneficiado é realizado por meio da instalagdo dos seguintes equipamentos:
a) cisternas de consumo; b) cisternas de produgao; ¢) sistemas coletivos de abastecimento de dgua; d) kits de irrigacao; e) pequenas barragens.
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Pelo governo federal as Instituicdes e os atores envolvidos na execucdo do Programa Agua para Todos so os sequintes 6rgdos da
administracdo direta, além da cooperacao de suas organizagdes vinculadas da administracao indireta: 1) Ministério da Integracao Nacional (MI);
2) Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS); 3) Ministério do Meio Ambiente (MMA); 4) Ministério das Cidades (MCidades);
5) Ministério da Saude/Funasa. Dentre estes drgaos se destacam em volume de acbes, recursos e metas o Ml e o MDS.

Governos estaduais e municipais também tem sua contribuicdo, assim como ocorre a participagao social na atuacao do programa por
meio de um conjunto de ONGs associadas a Articulagdo no Semidrido Brasileiro (ASA).

0 Ministério da Integracao Nacional (MI) foi o responsével pela coordenacao do comité gestor do Programa Aqua para Todos. Porém, a
coordenacao geral do Plano Brasil Sem Miséria coube ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) juntamente com a (asa
Civil da Presidéncia da Repdblica.

De acordo com classificagdo do Ministério do Planejamento os drgaos do governo federal estao divididos em dreas de atuagdo compativeis
com campos organizacionais estabelecidos. No caso da politica piblicaem andlise estao presentes os setores de politicas sociais e de infraestrutura,
onde estao alocadas as a¢oes do MDS e MI respectivamente (BRASIL, 2011a).

Esta distincao é importante na medida em que a forma de atuacdo de cada setor e os respectivos arranjos institucionais de coordenagao
federativa podem ter uma relacdo de sinergia, de justaposicao ou de hiatos na execucdo do programa. Cabe, portanto investigar como foram
formados os respectivos arranjos institucionais de coordenacdo federativa do Ministério da Integracdo Nacional (MI) e do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS). Estas questdes sao importantes na implementagao de programas de natureza complexa como
o Programa Agua para Todos que envolve a necessidade tanto da articulacio intergovernamental quanto da intragovernamental, envolvendo
diferentes setores de atuacao de politicas piblicas.

Licio et al. (2011) destacam que questdes de escala e fragmentacao em diversos drgaos que nao possuem politicas sistémicas e
instrumentos de coordenacdo nos trés niveis de governo, prejudicam a propria articulacao intersetorial. Desta forma, vale também a distin¢ao
entre politicas federais e nacionais elaborada por Sano (2008), a qual ajuda a entender as interagdes federativas na gestao de politicas pdblicas.
Para o autor, as politicas nacionais envolvem as trés esferas de governo, no que se refere as arenas de decisdo; a normatividade legal; as formas
de financiamento; aos mecanismos de colaboragao e aos instrumentos de defini¢ao dos conflitos. Ja as politicas federais sao aquelas elaboradas
pela Unido, as quais, embora também tenham abrangéncia em todo o territrio nacional, resultam exclusivamente de decisdes da Unido. Sua
implementacdo depende, geralmente, da adesao dos demais niveis de governo, mas sem que tenham poder legitimo de interferir no desenho da
politica. Instituicdes inadequadas podem comprometer a implementacdo de politicas de desenvolvimento. Com efeito, ha evidéncias de que a
construcdo de arranjos institucionais adequados é condicdo para a consecucdo de politicas publicas bem-sucedidas (FIANI, 2012).

Estes aspectos de fragmentacdo e baixa capacidade de articulagdo federativa sdo corroboradas por Gomide e Pereira (2018) em relagao
ao setor de infraestrutura. Os autores argumentam que a profissionalizacdo e a qualificacdo técnica existentes na burocracia publica do setor de
infraestrutura do governo federal sao constrangidas ndo s pela baixa autonomia e coesao intragovernamental, como também as relacdes da
burocracia com a sociedade local, os representantes dos entes federativos e as agéncias de controle sao precérias. Tal situagdo constitui-se em
barreira para a eficiéncia e legitimidade da acdo estatal no setor.

A politica estruturante das acdes do MDS é a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) organizada sob a forma do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS). No ambito do MI a politica orientadora das atividades de superacdo das desigualdades regionais, dentre as quais se
insere o Programa Agua paraTodos, éa PoliticaNacional de Desenvolvimento Regional (PNDR). Estas politicas norteadoras das acdes dos ministérios
540 0s principais canais institucionais de relagdes intergovernamentais, podendo facilitar ou limitar aimplementacdo de programas intersetoriais
no territdrio, como o PAT. Na préxima secdo serdo analisados os arranjos institucionais de articulacao federativa de cada uma dessas politicas
e indicativos de sua relagdo na construcao de capacidades politico relacionais em cada setor de politicas.
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ARRANJOS INSTITUCIONAIS DE ARTICULAGAOQ FEDERATIVA DO MDS

A Constituicao Federal de 1988 redefiniu tanto as bases do pacto federativo brasileiro, quanto as diretrizes para as politicas sociais no
pais. Ela inovou ao institucionalizar uma agenda de politicas sociais com diretrizes de universalizacao e iqualdade de acesso. Todavia a Politica
de Assisténcia Social passa a ganhar concretude com a criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) em 2004, a
aprovacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) também em 2004 e a institucionalizagio do Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS
em 2005 estabelecendo mecanismos institucionalizados de relacdes intergovernamentais para a coordenacao federativa e garantindo o fluxo
continuo de recursos por meio do Fundo Nacional de Assisténcia Social - FNAS (BRASIL, 2014).

Estes eventos se caracterizam como momentos criticos que demarcaram a mudanga institucional na politica nacional de assisténcia social,
conforme a abordagem do neoinstitucionalismo histdrico (THELEN & STEINMO, 1992; PIERSON, 2004). Neste caso, com o estabelecimento deste
novo arranjo institucional foram criadas as condi¢des para a construgao de capacidades politico-relacionais no setor de politicas sociais, fortalecendo
as relagdes federativas e a capacidade institucional, historicamente baixa, de municipios na gestao da assisténcia social com repercussdo positiva
na mobilizacdo social para a construgdo de cisternas do Programa Agua para Todos em municipios do semidrido, ocorrendo um policy feedback
(retroalimentacdo de politicas) positivo e de aprendizado (PIERSON, 2004; GRIN, 2014; FERNANDES & ARAUJO, 2017; BRASIL, 2014).

No caso do MDS a institucionalidade das relagdes intergovernamentais articulada pela PNAS e pelo SUAS contribui para a efetividade da
interlocugdo federativa do BSM e dos programas nele incluidos como o PAT, na medida em que os governos subnacionais, principalmente os governos
locais (municipais) adquirem centralidade no processo. Um dos motivos para a centralidade dos municipios é o Cadastro Unico, porta de entrada
para o BSM, pois o responsavel pelo registro das familias no Cadastro é o poder publico municipal. O municipio também tem papel de destaque no
funcionamento da rede de assisténcia social, a grande referéncia para as familias beneficidrias do programa (BRASIL, 2014; LOTTA & FAVARETO, 2016).

Outra contribuicdo importante resulta na atividade denominada Busca Ativa, que comporta a identificagdo no territério de pessoas
em situacao de vulnerabilidade e risco social com violagdo de direitos para a viabilizagdo do acesso a servicos socio assistenciais. A Busca Ativa é
uma acdo que faz parte da funcéo de Vigildncia Social prevista na PNAS. As informagdes coletadas no territério servem para subsidiar um melhor
planejamento das acdes da assisténcia social e identificacdo de familias a serem atendidas (BRASIL, 2014).

A capacidade relacional ou a interacdo entre as burocracias do setor social e atores locais ganha reforco com o processo de construgdo
de cisternas de placas. Resultado de um processo social de aprendizado sobre os meios de convivéncia com a seca, a cisterna de placas de
alvenaria para captacao e armazenamento de dgua de chuva sao de facil aplicacao e apropriacao pela comunidade. Na implantacdo da tecnologia,
amao de obra geralmente é local, sendo que os préprios beneficidrios sao treinados para a construgdo da estrutura (BRASIL, 2014).

ARRANJOS INSTITUCIONAIS DE ARTICULAGAQ FEDERATIVA DO M

No ambiente organizacional do Ministério da Integracdo Nacional (M) predomina a 6tica do setor de infraestrutura, na medida em que a
drea de maior expressao e objeto de atencdo politica e econdmica refere-se a infraestrutura hidrica. Dela fazem parte a Secretaria de Infraestrutura
Hidrica, a Secretaria de Irrigagdo, uma empresa estatal, a Companhia do Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do Parnaiba — CODEVASF
e uma autarquia o Departamento Nacional de Obras Contra as Secas — DNOCS. Mesmo que o Programa Agua para Todos, no ambito do MI, seja
coordenado pela Secretaria de Desenvolvimento Regional, a Idgica de atuacao predominante no programa recebe forte influencia da CODEVASF,
na condicdo de organizacdo mais estruturada, de maior capilaridade e principal executora do PAT no ambito do Ministério da Integracao Nacional.

(abe a Secretaria de Desenvolvimento Regional — SDR/MI a formulagao, implementacao, monitoramento e avaliagao das a¢6es do PAT. A
politica estruturante que procura guiar as a¢des doMI e da SDR é a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional — PNDR instituida pelo Decreto
n°6.047 de 2007. Apds o advento do BSM comainclusao do PAT no seu rol de programas este passa a ter maior expressao politica e ganha destaque
na interlocucdo entre os Ministérios responsaveis pela superacao da desigualdade social (MDS) e regional (MI) no governo federal.
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Apesar de todo esforco de articulagao realizado pelo BSM, percebe-se que ocorrem lacunasem alguns territdrios e justaposi¢ao em outros,
além da sinergia desejavel entre as acdes do Ml e MDS, nao sé por problemas inerentes as dificuldades de articulago intersetorial, mas também
pela dimensdo territorial. Neste ponto entra uma importante interface necessaria entre a politica regional e a politica social. Caso caracteristicoda
questao da territorialidade das acdes refere-se a distribuicao mais adequada dos equipamentos de oferta de dgua por municipio ou microrregiao.
(abe ressaltar a histérica dificuldade de interlocugdo federativa caracterizando uma dependéncia da trajetéria negativa no ambito do Ministério
da Integracdo Nacional e suas coligadas. O termo dependéncia da trajetéria ou path dependence refere-se as escolhas do presente condicionadas
pela heranca institucional do passado. O conceito estd relacionado a ideia de que acontecimentos do passado podem induzir a uma cadeia de
determinacdes que influenciam as decisées politicas no presente (THELEN & STEINMO, 1992; PIERSON, 2004).

No passado, relativamente recente, existiram tentativas de construcao de arenas ou féruns de negociacdo intersetorial e coordenacao
federativa referente a politicas regionais. As instancias de coordenacdo e articulagdo da PNDR, foram a Cdmara de Politicas de Integracao Nacional
e Desenvolvimento Regional (criada em 2003) no nivel nacional; as superintendéncias de desenvolvimento regionais SUDENE, SUDAM e SUDECO
no nivel regional e os féruns do Programa das mesorregides diferenciadas (PROMESO) no nivel local. No entanto este arranjo institucional
mostrou-se insuficiente (ALVES & ROCHA NETO, 2014; BRASIL, 2011).

Entre 2007 e 2010 a acdo da (dmara arrefeceu, tanto assim que o relato de funcionamento do principal grupo de trabalho o GTI-PDR vai até
24 de novembro de 2006. Quanto a atuacdo das superintendéncias de desenvolvimento regionais SUDENE, SUDAM e SUDECO, vale mencionar que
a despeito da recriacdo formal, as superintendéncias permaneceram a espera de reformas estruturais que Ihes permitissem atuar com efetividade,
uma vez que seus quadros de pessoal encontram-se defasados, mal aparelhados e carentes de orientacdo estratégica. Os riscos de captura por
interesses partidarios permaneceram latentes no 6rgao, demonstrando a persisténcia das praticas clientelistas (BRASIL, 2009; 2011; KARAM, 2012).

Osféruns das mesorregioes diferenciadas, no nivel local, mesmo com todo o esforco empreendido, apresentavam enormes fragilidades institucionais.
Ndo eram instancias com respaldo normativo-legal. Contavam apenas com poucos recursos para mobilizaao e por vezes eram atropelados por decises
tomadas “de cima’, sem respaldo dos componentes do férum, além da captura por grupos pouco representativos da sociedade local (BRASIL, 2011).

No periodo 2012-2013 o Ml procurou superar tais obstaculos propondo uma nova politica, a PNDR I, a partir de um debate com participagdo
de diferentes segmentos da sociedade envolvendo cerca de 13 mil pessoas em um processo conferencial, que resultou na definicdo de principios
e diretrizes com o intuito de superar os gargalos relacionados, especialmente, a fragilidade da governanca para uma implementagdo coordenada
e ao fortalecimento de instrumentos de financiamento do desenvolvimento regional, conforme destacado por Alves e Rocha Neto (2014). As
deliberacdes resultantes do processo serviram de subsidio para a elaboracdo de Projeto de Lei encaminhado ao Congresso Nacional. O processo de
construcao da PNDR Il ainda estd inconcluso, portanto, ndo podendo ser caracterizado até o momento como uma mudanga institucional de fato.

Além destas lacunas, o MI ndo desenvolveu mecanismos efetivos de interlocucao federativa com as unidades subnacionais. Nao
estimulou a criacao de conselhos ouféruns de secretdrios estaduais de assuntos de desenvolvimento regional. Ao contrdrio de outras politicas
pliblicas transversais ou setoriais, 0 tema do desenvolvimento regional ndo constituiu canais institucionalizados de dialogo federativo (COELHO,
2017; KARAM, 2012; BRASIL, 2011), fragilizando a perspectiva de formacdo de capacidades relacionais entre as burocracias federais, estaduais
e municipais. Na relagdo com a sociedade civil o Ml priorizou a instalagdo de cisternas de polietileno (um tipo de plastico) por meio de empresas
privadas contratadas, cujo processo ndo envolve a coparticipacao das familias beneficidrias e atores sociais locais, negligenciando formagdo de
aprendizado e utilizacdo de méo de obra local. Estes aspectos corroboram as observagdes de Gomide e Pereira (2018) a respeito das dificuldades
de capacidades relacionais do setor de infraestrutura no Brasil contemporaneo.

CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa teve como objetivo investigar os arranjos institucionais de coordenacao federativa existentes nas duas principais
organizacdes parceiras na execucao do Programa Agua para Todos, e possiveis aspectos indicativos na construcdo de capacidades relacionais, sob
a dtica do neoinstitucionalismo histérico. 0 Ministério da Integracdo Nacional (MI) e o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), pertencentes a setores de politicas publicas diferentes (o de infraestrutura e o social) tiveram trajetdrias distintas de formacao de arranjos
institucionais nas suas politicas estruturantes com repercussao nos canais de comunicagdo e relagoes intergovernamentais e com a sociedade civil.
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Ocorreu mudanga institucional significativa na politica social implementada pelo MDS, tendo como momento critico a institucionalizacao do
Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS em 2005 estabelecendo mecanismos institucionalizados de coordenagdo federativa e garantindo o fluxo
continuo de recursos por meio do Fundo Nacional de Assisténcia Social — FNSA, garantindo a adesdo das unidades subnacionais. Ocorreu um policy
feedback positivo e de aprendizado na relagdo federativa com municipios e com a sociedade civil. Esta conjuncdo de fatores positivos na configuracao de
arranjos institucionais e capacidades relacionais ndo ocorreu com o MI. O Ministério nao construiu uma articulacdo federativa sistémica e eficaz. Os canais
de interlocucao com a sociedade civil ndo tiveram a intensidade e representatividade necessaria que conferisse maior legitimidade ao processo. Apesar
da estratégia de repasse de recursos ser semelhante (transferéncias voluntarias por meio de convénios ou termos de parceria) a forma de construgdo de
capacidades relacionais é bastante diversa, seja na relacao federativa, seja na relagao com a sociedade e no aprendizado das familias beneficidrias expresso
na construcdo compartilhada da cisterna de placa (MDS) ou na simples recepcao da cisterna de polietileno (MI).

Compreender o desenvolvimento dos arranjos institucionais e da trajetéria de mudanga institucional nas politicas de suporte a um
programa intersetorial de oferta de dgua no contexto de combate a pobreza como fendmenos complexos permite uma andlise mais aprofundada
tanto dos processos de mudanga como das reagdes, entraves e limites a sua implementagdo. Identificar os limites impostos e as estratégias de
mudangas implementadas ao longo da institucionalizacao de politicas publicas de combate a pobreza pode ser um caminho necessdrio para
garantir sua continuidade e enfrentamento aos pontos de entrave e integracdo institucional.

Como agenda de pesquisa, sugere-se ampliar a andlise, incorporando inclusive o periodo mais recente, em que se verificadesmobilizagdo
do processo de mudanca institucional relativo as politicas de oferta de dgua as populacdes do semidrido. Por sua vez, a andlise e avaliacdo das
iniciativas implementadas também constituem oportunidade de aprofundar a pesquisa, inclusive com a compreensdo dos mecanismos que
afetam os instrumentos de coordenacdo federativa de organizagdes que nao atuam sob a forma de sistema.

Porfim, as consideragdes aqui expressas ndo pretendem esgotar o tema abordado. Sao sinais indicativos na busca de maior detalhamento.
Novas pesquisas merecem ser realizadas como as que identifiquem o papel dos stakeholders envolvidos, assim como uma analise detalhada das
categorias ou varidveis de arranjos institucionais e da dimensao relacional das capacidades estatais envolvidas, na medida em que a capacidade
relacional, referente ao processo de interacao qualificada entre os miltiplos atores interessados, estaria positivamente associada ao aprendizado
social e apoio politico aos programas, resultando em servicos publicos de qualidade e com os beneficios esperados junto a sociedade. Neste campo,

de recente insercao tanto na agenda pdblica como na analise de politicas publicas, hd muito que se investigar e que contribuir, na expectativa
de constru¢ao de uma sociedade mais justa e com politicas piblicas que conduzam a equidade e redugao das desigualdades regionais e sociais.
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