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RESUMO

DISSERTAGAO DE MESTRADO
MOACIR JOSE BERTACI

Esta dissertacdo trata do tema da inovacdo em servicos de saneamento,
considerando o segmento de residuos sdélidos. A relevancia do estudo do tema
abordado é reiterada pela identificagdo de um quadro renovado e ampliado de
demandas da sociedade para o qual a capacidade de resposta dos municipios esbarra
nao apenas em problemas internos relativos a estrutura e a organizagao engendradas
pela administragao publica, mas também nas insuficiéncias do ambiente institucional de
referéncia para o setor em seus diferentes segmentos. O objetivo da dissertagdo é
analisar as oportunidades e os gargalos para a inovagédo na prestacdo dos servigos
publicos de saneamento basico. Trata-se de uma pesquisa exploratoria realizada com
base em estudo de caso de um municipio de médio porte. Com base em marco
conceitual voltado ao entendimento da inovagdo em servigos, sdo enfatizadas
dimensdes centrais da inovacdo: mudangas organizacionais e o envolvimento de
multiplos atores na prestacdo de servicos. No contexto de reconceituacdo do
saneamento basico, identificado a partir dos anos 80, verifica-se o estabelecimento de
novos parametros para a afericdo da eficacia da prestacdo de servigos, ndo mais
restritos a promogao da saude publica. As demandas da sociedade para a melhoria na
prestacdo de servicos passam a estar vinculadas também as implicagdes na
conservagdo ambiental e no desenvolvimento urbano, incluindo neste ultimo um forte
componente de politica social. No segmento de sélidos constituem desafios para os
municipios estabelecer, tendo como foco a inovagdo em servigos, arranjos
organizacionais que incorporem novos campos de atuagdo (redugido da geracgao,
acondicionamento, tratamento, alternativas para destinagdo), bem como alterar ou
aperfeicoar o relacionamento do municipio com diferentes atores (érgdos publicos,
empresas privadas e entidades da sociedade civil organizada).

Palavras - chave: inovagao, residuos soélidos, saneamento basico, servigos.
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INNOVATION IN SANITATION SERVICES: CHALLENGES
FOR MUNICIPALITIES IN THE SOLID WASTE SEGMENT

ABSTRACT
MASTER DISSERTATION

MOACIR JOSE BERTACI

This dissertation discusses issues of the innovation in sanitation services,
considering the municipal urban waste. The study relevance of the approached issue
is reiterated by the identification of a renewed and extended scene about society
demands for which the municipalities capacity to reply clashes not just with internal
problems about the structure and organization produced by the public administration,
but also with the insufficiencies of the institutional reference environment for the
sector in its different segments. The dissertation objective is to analyze the
opportunities and bottleneck for the innovation in provision of sanitation services.
This is an exploratory research based on case study, bibliography surveys and
interviews with actors who have already participated in provision of sanitation
services. Based on conceptual frameworks directed to the study of innovation in
services, are emphasized central dimensions of the innovation: organization changes
and the multiple involved actors in the provision of public services. In the context of
reconceptualisation of basic sanitation, identified since years 80, it's possible to verify
the establishment of new parameters for the checking of the efficacy on the provision
of services, not more restricted to the public health promotion. The society demands
for the improvement in the provision of services begin to be entailed also to the
implications in the environmental conservation and the urban development, including
in this last a strong component of social policy. The solid waste segment constitutes
municipalities challenges to establish them, having as focus the innovation in
services, organizational arrangements that incorporate new areas of performance
(reducing the quantity of waste/environmental education; the separation of the
garbage at its origin/selective collection; promotion of recycling; production of
compost; development of sanitary landfills), as well as modifying or improvement the
relationship of the public administration with different actors (public agencies, private
companies and civil society organisations).

Keywords: innovation, solid waste, sanitation, services
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INTRODUGAO

Esta dissertagao trata das oportunidades e dos gargalos para a inovagao
na prestacdo de servicos de saneamento no segmento de residuos solidos. A
relevancia do tema abordado é reiterada pela identificacdo de um quadro renovado e
ampliado de demandas da sociedade, para o qual a capacidade de resposta dos
municipios esbarra ndo apenas em problemas internos relativos a estrutura e a
organizagdo engendradas pela administragdo publica, mas também nas
insuficiéncias do ambiente institucional de referéncia para o setor em seus diferentes
segmentos.

Sugere-se assim a importancia do trabalho em fungédo da necessidade do
poder publico municipal se fortalecer e se solidificar na atribuicdo da coordenagao
dos citados servicos embasados em capacidade para concretizar as inovagdes
necessarias a satisfacdo das necessidades sociais crescentes.

A analise da prestagao de servigos publicos universais nao se restringe ao
aumento da infra-estrutura instalada e do alcance no numero de domicilios atendidos.
Deve abarcar também a capacidade para consolidar a estrutura e a organizagao do
setor de saneamento basico, ndo somente com vistas a eficiéncia operacional, mas,
particularmente, para a eficacia social.

Sugere-se ainda a importancia dos municipios de pequeno e médio porte
para o aumento da cobertura e da qualidade de politicas publicas de saneamento
basico no pais. Isto porque, dos 5.560 municipios brasileiros, 95,4% estavam
enquadrados nessas categorias. No mesmo ano de 2005, esses municipios

concentravam 49,6% da populacdo urbana brasileira (IBGE, 2005).

" De acordo com a Relagdo Anual de Informagdes Sociais (RAIS), do Ministério do Trabalho, os
municipios brasileiros sado classificados em pequenos, com até 50 mil habitantes; médios, acima de
50 mil até 400 mil habitantes; e grandes, acima de 400 mil habitantes.
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No plano nacional, o diagnéstico da oferta dos servigos de saneamento
basico esta documentado na Pesquisa Nacional de Saneamento Basico (PNSB)
(IBGE, 2002). Ocorreram inegaveis avangos nos servigos de manejo dos residuos
so6lidos urbanos. Porém, a questao da qualidade da prestagao do servigco publico ndo
se restringe a universalizagdo da coleta, que € o lado mais visivel para o municipe. A
questao nao se estanca no portdo de saida dos imdveis urbanos, mas, como bem
exemplificam os problemas atuais, esta no baixo alcance das politicas para reducéao
de geracgéo, para tratamento e para a adogao de alternativas para a destinagao final.

Vale destacar que, diferente dos segmentos de agua e esgoto, onde a
infra-estrutura confere permanéncia fisica ao sistema e a continuidade operacional é
mais facil de ser mantida, os sistemas de limpeza urbana e manejo de residuos
sélidos sado constituidos essencialmente de servicos que necessitam para a sua
operacao, do pleno engajamento da administragcdo municipal para assegurar fluxo
de recursos permanentes para a sua realizacdo. Dai, a fragilidade do setor,
especialmente em épocas de mudangas de administragéo e renovagdes contratuais.
Evidencia-se a volubilidade institucional e operacional do segmento (IBGE, 2002).
Objetivo

O objetivo da dissertacao € analisar a prestacdo dos servigos publicos de
saneamento basico, no segmento de residuos solidos, observando os aspectos da
inovacdo em servicos, a saber: mudangas organizacionais, mudangas em
procedimentos, transformagdes nos processos de interagdo entre os atores

envolvidos e a heterogeneidade das atividades de servicos.
Metodologia e estrutura da dissertagao

O setor de servigos tende a ser definido antes pelos seus processos do

que pelos seus produtos. O processo em si e 0s componentes intangiveis sdo mais
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importantes para que ocorra a inovagao (Tether e Metcalfe, 2002). Na prestagao de
servigos, as deficiéncias na habilidade organizacional constituem um dos principais
gargalos para o processo de inovagao (Sundbo e Gallouj, 1998 apud SILVA et al.,
2006). Importancia peculiar recai, entado, sobre a inovagao organizacional. 2

Com base em marco conceitual voltado ao entendimento da inovagao em
servigos (SUNDBO e GALLOUJ, 1998; ANTONELLI et al., 2000; COOMBS e MILES,
2000; METCALFE e MILES, 2000; SUNDBO e GALLOUJ; 2000; TETHER e
METCALFE, 2002) sao enfatizadas duas dimensdes importantes na inovagao
organizacional: mudangas nos formatos e métodos organizacionais e
transformagdes nos relacionamentos entre os atores envolvidos na prestagdo de
servicos. Estas constituem as dimensdes de analise que orientaram a pesquisa
empirica desta dissertacdo e que sao abordadas no capitulo 4.

A partir dessa referéncia conceitual, coloca-se a questdo sobre como as
duas dimensbdes mencionadas se manifestam enquanto incentivo ou obstaculo a
inovagao no segmento estudado.

Trata-se de uma pesquisa exploratoria realizada com base em estudo de
caso de um municipio de médio porte. Foi realizada pesquisa qualitativa e descritiva
sobre a prestagdo de servicos no segmento de residuos solidos no municipio de
Matdo, localizado no Estado de Sao Paulo, no qual sdo identificados avangos
recentes na diregcdo da melhoria na prestagcéo de servicos.

Destaca-se, na localizacdo do municipio, sua insercdo em uma dindmica
regidao econdmica, sobretudo no agronegdécio (agricultura, industria de maquinas e
equipamentos para a agricultura e industrias processadoras de produtos agricolas).

O parque fabril citricola instalado em Matdo € um dos maiores produtores mundiais

2 A inovagdo organizacional consiste na implementa¢do de um novo método organizacional nas praticas de negdcios
da empresa, na organizac¢do do local de trabalho ou nas relagdes externas (OCDE/Manual de Oslo, 2005:173).
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de suco de laranja concentrado. No municipio encontra-se instalada a Citrosuco
Paulista S.A., segunda maior empresa mundial do setor.

Quanto ao produto interno bruto (PIB), os dados de 2003 indicam que o
municipio responde por 26% do PIB da Regidao Administrativa Central. Seu PIB per
capita (R$ 32.060,39) é bastante superior ao PIB per capita da Regido
Administrativa Central (R$ 16.503,26) e do Estado (R$ 12.619,36) (SEADE, 2007). °

A forma de analise dos dados da pesquisa empirica, realizada a partir de
entrevistas e da aplicacdo de questionario semi-estruturado, é a analise descritiva.

Valendo-se de dados coletados por meio de pesquisa de campo, entre
novembro de 2006 e janeiro de 2007, o levantamento de dados contou com a
realizacao de entrevistas e a aplicagao de questionarios, aplicados presencialmente,
em o6rgaos publicos, empresas e na cooperativa de catadores, listados a seguir.
Para o levantamento de dados, foi considerado o periodo compreendido entre 2000

e 2006.

Locais do levantamento de dados

Departamento de Meio Ambiente,
Departamento de Servigos Urbanos,

Secretaria Municipal de Infra-estrutura

Departamento de Obras e Projetos

Secretaria Municipal da Fazenda

Departamento de Finangas

Secretaria Municipal da Administragao

Departamento de Recursos Humanos
e Departamento de Compras e
Licitagao

Companhia de Agua e Esgoto de Matao (CAEMA)

Superintendéncia

Cooperativa Autogestionaria e de Solidariedade de

Matdo (Cooperasolmat)

Administragao

Ledo & Ledo Ltda.

Departamento Comercial

Construtora Benta Ltda.

Departamento Comercial

No total, foram efetuadas 10 entrevistas e aplicados sete questionarios.

A Regido Administrativa Central € composta por 26 municipios: Américo Brasiliense, Araraquara,
Boa Esperanca do Sul, Borborema, Candido Rodrigues, Descalvado, Dobrada, Dourado, Fernando
Prestes, Gaviao Peixoto, |baté, lIbitinga, Itapolis, Matdo, Motuca, Nova Europa, Porto Ferreira,
Ribeirdo Bonito, Rincdo, Santa Ernestina, Santa Lucia, Santa Rita do Passa Quatro, Sdo Carlos,
Tabatinga, Taquaritinga e Trabiju (SEADE, 2007).
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Quanto a estrutura da dissertagdo, o primeiro capitulo compreende a
definicdo do marco conceitual e a identificagdo da importancia da area de servigos e
da necessidade da implementagcdo de mudangas organizacionais, procedimentais e
interacionais, para mitigagdo do quadro renovado e ampliado de demandas da
sociedade que se apresentam para o poder publico municipal, que esta fortalecido no
contexto politico nacional, porém com restrigdes institucionais, organizacionais e
financeiras.

O segundo e o terceiro capitulos versam sobre os servigos publicos do
segmento de residuos solidos em nivel nacional. A partir dos dados da PNSB 2000
sobre as entidades prestadoras de servigos, a natureza dos servigos prestados e a
relagdo entre entidades prestadoras e a comunidade, procura-se apresentar, no
segundo capitulo, a inser¢do do segmento estudado no setor de saneamento basico
e identificar os novos campos de atuagdo que se colocam para 0s municipios
enquanto responsaveis pela prestacdo de servigos. No terceiro capitulo sao
identificados os multiplos atores envolvidos na prestagdo de servigos (6rgaos
publicos, empresas privadas e entidades da sociedade civil organizada).

O quarto capitulo aborda a prestagao de servigos ligados ao segmento de

residuos solidos no municipio de Matéo.
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CAPIiTULO 1 — INOVAGAO EM SERVIGOS E A PROBLEMATICA DA

PRESTACAO DE SERVICOS PUBLICOS

Este capitulo aborda o tema da inovagdo com base na literatura voltada
para o estabelecimento de uma estrutura conceitual para a analise das atividades de
servicos. Sao enfatizados os seguintes aspectos: mudangas organizacionais,
mudangas em procedimentos, processos de interacdo e a heterogeneidade das
atividades de servigos.

Busca-se situar a problematica atual da prestacéo de servigos publicos,
onde as mudangas organizacionais exigem do poder publico a minimizagcdo das
disfungbes burocraticas e agdes responsaveis na gestdo dos recursos disponiveis,
assim como a busca da integracdo e do fortalecimento da dimenséo local e da

ampliacado dos atores envolvidos na prestacéo de servigos.

1.1. Estrutura conceitual

Diante do incontestavel aumento da importancia econémica dos servigos,
pesquisadores e formuladores de politicas publicas tém recentemente voltado a
atencdo para essas atividades. Verifica-se que os servigcos tém uma importante
dimensao de inovagdo (METCALFE e MILES, 2000).

Analisa-se, também, que o setor de servigos é estratégico para a
competitividade e vem se destacando na economia n&do somente em volume de
faturamento como também na geragcdo de empregos. Como exemplo, pode-se citar
que o mesmo representa mais de 60% do PIB nacional e gera 15,8 milhdes de
empregos (MDIC, 2007).

Para a Organization for Economic Co-operation and Development (OECD,

2005), o crescimento da produtividade e do emprego € altamente dependente do
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sucesso das empresas de servigos, que sdo importantes agentes do crescimento
econdmico.

Os servicos sdo trabalhos intangiveis que podem ser tradicionais
(baseados em habilidades manuais) ou modernos (intensivos em informacao e
conhecimento) (MEIRELLES, 2006).

A analise da inovacdo em servicos encontra dificuldades, porque a teoria
da inovacao tem sido desenvolvida essencialmente sobre a base da analise da
inovacgéo tecnologica em atividades de manufatura (GALLOUJ e WEINSTEIN, 1997,
TETHER e METCALFE, 2002).

Assim, a despeito da grande diversidade, heterogeneidade e importancia
econdbmica das atividades de servigos, isto ndo esta refletido na profundidade do
entendimento da inovagdo em servigcos, que tem sido negligenciada em favor de
estudos sobre a manufatura.

Coombs e Miles (2000) reiteram essa colocagao afirmando que os
conceitos recebidos de inovacgao e as técnicas de mensuracao referenciadas nesses
conceitos estdo baseados no estudo da inovacao na manufatura.

Bernardes (2003) afirma que a produgao de estatisticas sobre inovagdes
baseia-se somente na manufatura, em virtude da diversidade de areas e
classificagbes que o0s servigcos possuem. Segundo o autor, ha um desafio
metodolégico para se efetuar o levantamento do setor de servigos, em virtude de
dificuldades na classificacdo para aglutinar as diversas atividades sob a mesma
divisdo, que somente poderiam ser pesquisadas com instrumentos de coleta

diferentes.
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Entretanto, vale ressaltar que a inclusdo de indicadores de inovacao do
setor de servicos nas pesquisas recentes ja representa um avanco, como € 0o
exemplo da Pesquisa da Atividade Econ6mica Paulista — PAEP (SEADE, 2001).

A natureza diferenciada dos servicos e as multiplas maneiras pelas quais
as atividades de servicos podem ser definidas sdo centrais para um entendimento
da inovagédo em servicos (TETHER e METCALFE, 2002). Para esse entendimento, &
primaz o entendimento da analise conceitual dos servicos, que consiste em
compreender que servigo € fundamentalmente diferente de um bem ou de um
produto (MEIRELLES, 2006).

Dai o surgimento de enfoques alternativos propostos e usados para
capturar as peculiaridades dos servicos e das inovagdes em servigos tendo como
foco o processo de inovacdo. Este processo pode ser baseado em novos
desenvolvimentos tecnolégicos, em novas combinagdes de tecnologias existentes,
ou na utilizagdo de outro tipo de conhecimento adquirido (BERNARDES, 2003).
Também pode ser, de acordo com Sundbo e Gallouj (1998), uma mudanga nos
negocios pela adicdo de um novo elemento, ou pela combinacdo de elementos
velhos, sendo que deve ser um fenbmeno de alguma relevancia modificativa para
ser considerado como tal e deve ser reproduzido e realizado mais de uma vez.

Uma abordagem para entender servigos €, inicialmente, perguntar: o que
é transformado pelos servigos? Como resposta, pode-se dizer que: servigos podem
transformar objetos fisicos (servicos de manutencdo e reparagado), informagao
(criagdo ou manipulagéo) ou pessoas (HILL, 1977; LOVELOCK, 1983; MILES, 1996
apud TETHER e METCALFE, 2002). Os autores mostram como ponto chave das
atividades de servigos o fato de estarem direcionadas para a criagao de mudangas e

transformagdes em algumas entidades.
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Essas transformacdes podem ser de forma, local ou tempo de
disponibilidade, e as entidades envolvidas podem ser objetos materiais, bens,
pessoas, 0 ambiente natural ou representacdes simbdlicas, dados, textos etc.
(METCALFE e MILES, 2000).

Ocorre que os servicos muitas vezes nao estao relacionados a producéao
de produtos tangiveis, mas cobrem um vasto alcance de atividades diversas
associadas com varios tipos de transformacao e esses tipos podem gerar produtos
tangiveis ou intangiveis, que tanto podem ser um bem fisico ou uma informacgéo
(MEIRELLES, 2006). Sundbo e Gallouj (2000) procuram identificar componentes
comuns para o processo de inovagao, considerando um vasto alcance de atividades
das industrias de servigos. Para os autores, as industrias de servigos sado diferentes
umas das outras, mas a pesquisa empirica mostra que existem algumas
caracteristicas comuns dos processos de inovagao devido a natureza especifica da
producao de servigos que € comum a todas as industrias de servigos.

Sendo analiticamente util, a distingdo entre produto e processo é
amplamente aceita no caso dos bens manufaturados. Dessa forma, a inovacao de
produto corresponde a introdugdo no mercado de um produto (bem ou servi¢o) novo
ou um produto significativamente melhorado e a inovagéo de processo corresponde
a adogdo de métodos de produgdo novos ou significativamente melhorados
(BERNARDES, 2003).

Entretanto, para servigos nao da para se fazer a distingcao, pois o produto
na maioria das vezes nao pode ser separado do processo, tornando-se dificil
distinguir a inovagéo ocorrida. Em servigo, que segundo o § 2° do artigo 3° da Lei
8.078/90 “é qualquer atividade fornecida no mercado de consumo, mediante

remuneracgao, inclusive as de natureza bancaria, financeira, de crédito e securitaria,
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salvo as decorrentes das relagbes de carater trabalhista”, o produto frequientemente
inclui um processo: um pacote de servicos, um conjunto de procedimentos e
protocolos ou um ato (BERNARDES, 2003).

Meirelles (2006) elucida bem a diferenga e discorre que o servigo €&
prestado e ndo produzido, além do servigo ser um trabalho em processo, enquanto
que o produto é o resultado deste processo. Portanto, a dimensio do processo é
crucial, pois servigos sdo essencialmente processos e ndo podem ser facilmente
desvinculados dos produtos resultantes desses processos.

Tether e Metcalfe (2002) ratificam o exposto e salientam que, em
contraste com a manufatura, o setor de servigos tende a ser definido antes pelos
seus processos do que pelos seus produtos. Os autores ainda enfatizam a
importancia dos recursos humanos e dos clientes para a inovagao em servigos.

Para a OECD (2005) também o desenvolvimento de recursos humanos é
particularmente importante para os servigos, e a falta de mao-de-obra especializada
pode ser um gargalo para as inovagcdes em servigos.

A mao-de-obra especializada é imprescindivel ao bom servico prestado,
pois este depende de habilidades de interpretacdo e processamento de informagdes,
o que transforma os servigos em atividades de alto conteudo informacional.

Ainda, segundo Sundbo e Gallouj (1998 apud SILVA et al., 2006),
juntamente com a falta de recursos humanos qualificados, a falta de recursos
financeiros e de habilidade organizacional sdo identificados como os principais
gargalos para o processo inovativo em servigos.

Os autores mostram que a literatura sobre inovacdo em servicos aponta

para o fato que pesquisa & desenvolvimento (P&D) formal e, de um modo mais
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amplo, o carater tecnolégico da inovacdo, ndo sdo caracteristicas tdo importantes
para o processo inovativo, em relagao a manufatura. Importancia maior recai sobre a
Inovagéo organizacional.

Portanto, as inovagbes nos servicos apresentam carater menos
tecnoldgico, comparando-se com o que se observa na industria, pois enquanto as
inovagdes nas industrias podem ser de produto, onde ha a alteragdo estrutural do
produto; de processo, que pode ser na produgido ou entrega; organizacional, como o
incremento de uma estrutura de qualidade e de mercado, como encontrar um novo
segmento (SUNDBO e GALLOUJ, 1998), as inovacdes nos servigos abrangem mais
a parte organizacional, como envolver mais os atores no processo.

Tether e Metcalfe (2002), afirmam que as inovagdes nas formas
organizacionais podem ter impactos importantes sobre a natureza da provisdo de
servicos. Trata-se de inovagdes brandas e paulatinas baseadas em mudancas
organizacionais e de procedimentos operacionais que estdo na base dos resultados
em termos da melhoria na eficiéncia dos servigos e podem ser mais importantes que
os investimentos em infra-estrutura.

A titulo de exemplo, com base em estudos empiricos, os autores mostram
que o aumento da capacidade da oferta de servicos em aeroportos, mantendo a
mesma infra-estrutura, foi consideravel devido ao processo da mudanca de
procedimentos que permitiu melhorar a utilizagdo da infra-estrutura existente.

Deve-se atentar para o fato de que ndo se trata de negar o papel da
inovagao em infra-estrutura, tais como novos equipamentos técnicos ou novas pecas
de infra-estrutura (TETHER e METCALFE, 2002). Mas, segundo os autores, para os
servigos o processo em si e 0s componentes intangiveis sdo mais importantes para

que ocorram os processos de inovagdes.
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Além do componente intangivel e processual, um segundo ponto é
ressaltado na analise da natureza da inovagdo em servigos, ou seja, 0 componente

relacional.

Aqui, é evidenciada a perspectiva de processos de inovagdo que tem
embasado a busca de novas ferramentas conceituais sobre servi¢cos e inovagao em
servicos. O uso do enfoque baseado em processos de inovacdo pode fornecer
introspecgdes Uteis para o entendimento da dimensao sistémica, crescentemente
associada com a mudanga inovativa na sociedade de servigos, mas ele permanece
também focalizado em artefatos, atividade formal de pesquisa e inovagao industrial.

Dai a importancia de comecar a dar atencao peculiar ao papel central do
conhecimento e do capital humano, a partir da perspectiva da inovagdo em servicos
e de investigar processos de interagdo e interdependéncia, propriedades classicas
de processos de inovagdao (METCALFE e MILES, 2000; TETHER e METCALFE,
2002).

O referencial dado pela perspectiva sistémica sobre inovagdo em
servigos é mencionado também por Andersen et al. (2000). Os autores destacam o
importante desenvolvimento recente da literatura sobre processos de inovacéo,
mostrando que seguindo Freeman (1987), que foi o primeiro a introduzir o conceito,
um rico corpo de investigacdo foi desenvolvido. A caracteristica distinta da
abordagem de processo de inovagédo (LUNDVALL, 1992) é investigar o processo de
organizacao da inovagao ou processo de aprendizado.

A énfase nos aspectos interativos da inovagdo em servigos, a partir da
perspectiva sistémica, sublinha que os consumidores participam ativamente na

provisao de servigos (GALLOUJ e WEINSTEIN, 1997).
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Nesse enfoque, o processo de inovagdo em servicos €, em grande
medida, um processo interativo nos niveis interno e externo, isto é, ha a interacéo
dos atores internos com os atores externos (especialmente clientes). Segundo
Sundbo e Gallouj (2000), trata-se de um processo interativo externamente (entre
provedor do servico e cliente) e internamente (no interior da organizagéo provedora).

A organizagao da inovagao, ainda, é diferenciada e varios padrbes podem
ser observados em diferentes tipos de servigos. A inovagdo geralmente € um
processo coletivo, ndo singular e € um processo que comporta diferentes padrées de
interagdes nos niveis formal e informal. No entanto, as tendéncias contemporaneas
no setor de servicos caminham para um processo de inovagdo mais sistematico
muitas vezes baseado em determinadas trajetdrias. Verifica-se um alto grau de
flexibilidade em atividades de inovagcdo que envolve muitos atores e trajetérias
(LEMOS, 2000).

Sobre o componente relacional ou interativo dos servigos, Tether e
Metcalfe (2002) fazem uma ressalva ao enfoque que sublinha a interagdo ou
interdependéncia como caracteristica central de processos de inovagao em servigos.
Para esses autores, abordagens que centram a atencdo no aspecto interativo dos
servicos sugerem que o0s consumidores ou clientes participam ativamente da
provisdo de servicos, que seriam co-produzidos.

Para o os autores, isso € uma hiper-generalizagdo ou super-simplificagao,
pois ndo é verdadeiro para todos os servigcos. A extensdo na qual o consumidor
participa na provisdo de servicos ¢é altamente variavel. Além disso,
desenvolvimentos tecnoldgicos, organizacionais, regulatorios e de mercado podem

transformar esse relacionamento.
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Por fim, um outro componente deve ser destacado: a heterogeneidade em
atividades de servigos. Verifica-se a concentracdo de analises sobre inovagao em
servigcos a partir da perspectiva da firma. Metcalfe e Miles (2000) referem-se a esse
recorte apontando as atividades de servigos que integram ou ndo parte de um
processo de inovagcao mediado pelo mercado.

A classificacdo dos servicos se da em inumeras tipologias. Browning e
Singelmann (1978) dividiram as atividades do setor de servigos em quatro grupos
distintos, de acordo com a orientacdo de sua demanda: servigos distributivos
(demandado pelas empresas posteriormente ao processo produtivo); servigos
produtivos (demandado pelas empresas durante o processo produtivo, sdo por
natureza produtos intermediarios); servigos pessoais (demanda individual) e servigos
sociais (demanda coletiva). Assim, a base teorica para a classificagdo dos servigos
se da de acordo com a estrutura de demanda, ou seja, demanda dos produtores
demanda final, demanda social e demanda individual.

Ainda, especialistas reunidos pela Organizagdo das Nagdes Unidas
(ONU), idealizaram a Standard Industrial Classification (ISIC) e classificaram
servicos em: distributivos (ex.; demandado pelas empresas posteriormente ao
processo produtivo), sem fins lucrativos (ex.: grupos feministas, associagbes de
bairros, grupos de defesa do consumidor), as empresas (ex.: servigos técnicos
especializados) e ao consumidor (ex.: servigos financeiros) (KON, 2004).

No entanto, a Importancia dos servicos como /ocus da inovagao,
demonstra a existéncia de atividades de grande heterogeneidade na aplicagéo e nos
métodos de producdo. Assim, apesar de levantamentos estatisticos levarem ao uso

de nogdes recebidas de setor, o entendimento de processos de inovacdo e
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consequéncias relacionadas as atividades de servigos obriga a ir além da nocéo de
setor (METCALFE e MILES , 2000).

Servigos sao envolvidos em multiplas transformagdes que transcendem
qualquer definicido simples de um setor Unico. Isso coloca o questionamento sobre
como aplicar o enfoque setorial convencional para processos de inovacdo em
servigos.

Tendo em conta a natureza heterogénea dos servigos, ndo se pode
afirmar que ha um padrao unico de inovagdo em servigos. Antes, existe uma forte
necessidade de compreender essa diversidade e relaciona-la com processos de
inovagdo com 0s quais cada tipo de servico esta engajado. Dai o enfoque em
atividades para a conducgdo do estudo de aspectos da inovagdo em servigos, nao
sendo possivel reivindicar que esses servigos (ou os aspectos estudados de uma
atividade de servigo) sao representativos de um setor de servicos mais amplo e
unico (TETHER e METCALFE, 2002).

Os autores abordam ainda, que a grande diversidade de atividades de
servigos nao é refletida na profundidade do entendimento de inovagao em servicos.

A busca de entendimento da dindmica da economia de servigos explicita
a importancia econdmica e social dos servigcos e faz com que as ciéncias sociais
comecem a tentar a mapear este fenbmeno e analisar seus fundamentos
(METCALFE e MILES, 2000).

A variedade de servicos faz com que existam muitas maneiras de
distinguir servigos, por exemplo, em termos de categorias padrédo para realizagéo de
estatisticas (transporte e comunicagoes, educagéo e pesquisa etc.) e em termos dos
mercados aos quais eles servem (servigos privados e servigos publicos) (COOMBS

e MILES, 2000).
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Os servigos privados e 0s servigos publicos (coletivos) usualmente
apresentam organizagcdo bastante diferente na escala e na logica organizacional.
Por exemplo, a questido do ambiente institucional ou da regulacédo é particularmente
importante na provisdo de alguns servigos, especialmente aqueles considerados
monopdlios naturais, como é o caso dos servigos prestados pelo setor publico
(TETHER e METCALFE, 2002).

Entretanto, Antonelli et al. (2000) apontam que, em determinados
contextos, tanto servigos privados como servigos nao orientados para o mercado,
fornecidos pelo setor publico, podem permanecer concentrados em atividades
tradicionais com limitada rede de interacdo, que pode interferir nos processos de
inovacgao.

Os processos de inovagdo dos servicos nao-mercado, para Tether e
Metcalfe (2002), podem também sofrer tanto impacto direto quanto impacto indireto
da regulamentagdo imposta pelo setor publico e essas regulamentagbes podem
incentivar ou restringir inovagdes nesses servigos.

E importante analisar os resultados dos processos de inovagdo nos
servicos nao-mercado, que assim sado chamados em virtude de sua natureza
coletiva, de ndo estarem expostos a concorréncia, ndo estarem expostos as leis de
mercado e por serem destinados a satisfazer as necessidades da sociedade, pois
estes servicos possuem importancia primaz no desenvolvimento social.

Compreender a evolugao dos servigos ndo-mercado pressupde inscrever
a sua importancia numa economia de mercado para permitir identificar as formas
que assumem a cada momento histérico, assim como sua grandeza no contexto

social (LOW-BEER, 2000).
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Avancar no entendimento da natureza da base de conhecimento em
diferentes atividades de servigcos e do sistema apropriado ai gerado oferece uma
estimulante agenda de pesquisa comparativa levando em conta a variedade de
servigos e a relevancia econémica e social a eles relacionada (ANDERSEN, et al.

2000).

1.2. Contexto e enfoque renovados para a provisao de servigos
publicos

Estudar a inovacao em servicos publicos requer considerar a existéncia de
contexto e enfoque renovados no tocante a definicdo da problematica do papel do
setor publico na provisao de servicos coletivos.

Os servigos publicos abrangem todas as atividades de interesse e de
direito da populagado, que sédo exercidas pelo setor publico e que devem atender as
necessidades coletivas (CARMO, 2004). Essas necessidades sao intrinsecas a
responsabilidade do poder publico, uma vez que a existéncia deste esta
condicionada a existéncia do coletivo. Para o setor publico prestar servigos publicos
que assegurem a satisfagdo das necessidades coletivas, faz-se necessaria uma
estrutura flexivel e adaptavel.

Carmo (2004) refere-se aos servigos publicos como competéncia e
responsabilidade do Poder Publico, nas trés esferas de governo (Unido, Estados,
Municipios) e tem por finalidade atender as diversas necessidades coletivas da
sociedade. A definigdo é estabelecida a partir do principio basilar da administragao

publica, qual seja o da supremacia do interesse publico sobre o particular.
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Os servigos publicos sao prestados a sociedade e estdo associados ao
atendimento das necessidades coletivas e perenes, sendo de importancia
fundamental para a reprodugao do capital e da forga-de-trabalho (LOW-BEER, 2000).

Além disso, os servicos publicos sao diferenciados de acordo com o pais,
com as realidades sociais e com o periodo histérico, e podem ser prestados de
forma centralizada ou descentralizada (ABIKO, 1995). Pode-se dizer que visam os
mesmos resultados, que ¢é a satisfacdo da sociedade. Entretanto, suas
caracteristicas variam de acordo com o contexto regional, onde se deve respeitar
também a cultura local. Os servigos publicos sao responsabilidades do poder publico
em suas diferentes esferas de governo: Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios mesmo quando prestados de maneira descentralizada.

A centralizacdo ocorre quando o poder publico realiza os servigos
publicos diretamente, por seus proprios 6rgaos, em seu proprio nome e sob sua
exclusiva responsabilidade, sendo titular e executor dos servigos.

Por sua vez, a descentralizagado dos servigos publicos ocorre quando o
poder publico indiretamente transfere sua titularidade ou sua execugao, por outorga
ou delegacdo, a autarquias, entidades paraestatais, empresas privadas ou
particulares individualmente (ABIKO, 1995).

O Art. 175 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece a concessao ou
permissao ao preceituar:

Art. 175 incumbe ao Poder Publico, na forma de lei, diretamente ou
sob o regime de concessao ou permissdo, sempre através de
licitacdo, a prestacdo de servicos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

| — o0 regime das empresas concessionarias e permissionarias dos
servigos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua
prorrogagao, bem como as condi¢gdes de caducidade, fiscalizagédo e
rescisao da concessao ou permissao;

Il — os direitos dos usuarios;

Il — politica tarifaria;

IV — a obrigagdo de manter o servigo adequado.
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Faz-se importante abordar que foram editadas as Leis Federais: n°
8.078/90 (Codigo de Defesa do Consumidor), n° 8.666/93 (Lei das Licitagbes e
Contratos Publicos), n° 8.987/95 (Regime de Concessdo e Permissido da Prestagao
dos Servigos Publicos) e n° 9.074/95 (Normas para Outorga e Prorrogagdes das
Concessbes e Permissbes), todas para regulamentar e disciplinar o regime de
descentralizagdo dos servigos publicos.

A descentralizagdo dos servigos publicos pode ocorrer, segundo Abiko
(1995), por:

e Qutorga que ¢é a transferéncia por lei dos mesmos
indeterminadamente para uma autarquia ou entidade paraestatal;

e Delegacao, que se caracteriza somente pela transferéncia, por prazo
determinado, da execugao dos servigos publicos, através de
processo licitatério que foi instituido pelo Art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal e regulamentada pela lei 8.666/93. Pode
ocorrer a delegacao através da concessao ou permissao, sendo que
0s servigos publicos delegados retornam para o poder publico, apés

findar o prazo estipulado na licitacao.

A Lei Federal 8.987/95 regulamentou a concessdo ou permissdo dos
servigos publicos a terceiros, definindo:

Art. 22 Para os fins do disposto nesta Lei considera-se:

l-..;

Il - concessao de servigo publico: a delegagao de sua prestagao, feita
pelo poder concedente, mediante licitacdo, na modalidade de
concorréncia, a pessoa juridica ou consorcio de empresas que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco
e por prazo determinado;

" - ...;

IV - permissdo de servigo publico: a delegacéo, a titulo precario,
mediante licitagdo, da prestacdo de servigos publicos, feita pelo
poder concedente a pessoa fisica ou juridica que demonstre
capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco.
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Verifica-se que tanto a concessao quanto a permissao somente podem
ser efetuadas mediante processos licitatorios, que buscam assegurar a igualdade
para todos os participantes. O Art. 3° preceitua sobre a responsabilidade da
fiscalizacdo pelo poder concedente (poder publico). Entretanto, fica explicita a
necessidade de capacitacido da empresa concessionaria ou permissionaria ao bom
desempenho dos servigos publicos.

Para os servigos publicos, somente sdo permitidas as concessdes ou
permissdes para a execucdo; enquanto que para os bens publicos autoriza-se a
privatizacdo ou desestatizacdo, que o dicionario on-line wikipedia (2007) define
como “o processo de venda de uma empresa estatal do setor publico, que integra o
patriménio de um governo, para o setor privado, geralmente por meio de leildes
publicos”, ja o site ajudabancaria (2007) define como “aquisi¢do, fusdo ou
incorporacdo de uma companhia ou empresa publica por uma empresa privada”.

A eficiéncia dos servigos prestados a sociedade € prerrogativa néo sé do
ente publico, mas também do contratado por ele para prestar esses servigos, que
apesar de autorizacao constitucional, deve receber a observagcao e a avaliacdo dos
orgaos publicos pelos servigos prestados uma vez que estdo sob normas e controles
estatais (MEIRELLES, 2003).

Portanto, é prerrogativa e obrigagdo do setor publico a regulagédo dos
servigos prestados por terceiros a sociedade, inclusive € jurisprudéncia que um
contrato de prestacdo de servigos pode ser modificado unilateralmente pelo Poder
Publico, em defesa do interesse coletivo (ABIKO, 1995).

Low-Beer (2000), ratifica essa incumbéncia obrigatdria do setor publico de

avaliar os servicos prestados por terceiros ao observar que:
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E preciso ter, instituidos e em operagdo, mecanismos de
acompanhamento e avaliagdo periodica dos resultados alcangados e
da qualidade dos servigos, mantendo a preocupagdo com a fixacao
de padrdes de servicos e de desempenho que orientem sua execucao
e estimulando o poder de controle dos usuarios por meio da
divulgacéo sistematica de indicadores de desempenho dos servigos.
(Low-Beer, 2000, p. 43)

A discusséo sobre o papel e a atuagédo do setor publico tem mostrado que
as mudangas no ambiente organizacional no mundo contemporaneo explicitam a
necessidade de atacar as disfungbes burocraticas que separam a organizagao
responsavel pela provisdo do servico de seu ambiente, bem como aquelas que
separam suas areas internas. Mencionam-se ainda, como pano de fundo, as
demandas da sociedade por decisbes e acbes organizacionais responsaveis
(VERGARA, 2004).

Deve-se enfatizar que a atuagao burocratica prosperou entre os governos
€ 0S servigcos publicos por eles prestados, quando a sociedade tinha um ritmo mais
lento de mudangas. Ocorreram grandes realizagdes, mas as organizagdes do poder
publico se tornaram lentas e inflexiveis demais para lidar com o ascendente ritmo de
mudancga, e isto determinou a queda do modelo burocratico (PINCHOT, 1993),
obrigando na introdugdo de conceitos de eficiéncia e efetividade aos servigos
publicos ante aos novos anseios da sociedade.

Motta (2004) discorre que a vida administrativa tornou-se de curto prazo,
em virtude da intensidade e velocidade das mudangas. O setor publico deve,
constantemente, engajar-se no compromisso com resultados satisfatérios para os
cidadaos, nao apenas no cumprimento de formalidades legais ou burocraticas, mas
também, na provisdo de servigos publicos de qualidade. Por isso, o setor publico esta
sendo obrigado a rever e reformular sua atuagdo, pois 0s servigos publicos, a

exemplo da iniciativa privada, também estdo sendo afetados pelas mudancgas.
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Também, as transformacgdes no ambito publico sdo impelidas pela reivindicagdo de
transparéncia das agdes politicas, cada dia mais expostas a sociedade pela midia.

Tanto a eficiéncia quanto a efetividade dos servigos afetam diretamente o
conceito que o cidadao forma a respeito do servico publico, de seus administradores,
servidores e politicos (LARAICH, 2002). *

Prestar servicos de qualidade proporciona dificuldades e desafios
enormes, pois os interesses dos usuarios sao muitas vezes conflitantes e a atuagao
do setor publico esta amparada por rigidez burocratica definida por lei.

Entretanto, a busca por eficiéncia e eficacia deve ser metodicamente
aprofundada, reunindo setor publico e sociedade para delinear as transformacgdes
necessarias para a melhoria continua dos servigos publicos.

Dois pontos sao ressaltados na definicdo da problematica da atuagéo do
setor publico na provisdo de servigos publicos, quais sejam: a mudanga no papel do
Estado, balizada pela descentralizagao, e a alteragdo nos principios que devem reger

a provisao e a avaliagao da qualidade dos servigos (ABIKO, 1995).

4 O surgimento do conceito de servigos publicos esta ligado as transformagdes instituidas pela

Revolugao Industrial e aquilatadas pela Revolugdo Francesa, as quais transformaram as estruturas
socio-econbmicas existentes, que tinham como instrumento de poder o patrimonialismo (WEBER,
1982), cujo fundamento era a centralizagdo do poder e a administracdo em prol da camada politico-
social dominante, em um Estado perdulario e que até entéo, limitava-se a cumprir fungdes basicas de
soberania, tais como justica, defesa nacional e coleta de impostos.

Essas transformagbes engendradas trouxeram em seu bojo uma série de novos problemas
nas condigbes de trabalho, no estilo de vida e em todas as areas sociais, ocasionando lutas e
reivindicagdes por parte da camada social dominada. Inicia-se uma maior definicdo das atividades do
Estado quanto aos servigos publicos exigidos por uma sociedade que comega a se organizar para ter
suas necessidades satisfeitas, o que fomentou o surgimento da administragdo publica burocratica.
Segundo Pereira e Spink (1998), “Foi um grande progresso o aparecimento, no século XIX, de uma
administragcdo publica burocratica em substituicdo as formas patrimonialistas de administrar o
Estado”. Essa nova forma de administragdo da coisa publica seguindo hierarquia e regulamentos
rigidos transformaram as tarefas do Estado e comegou a ser ampliada progressivamente. A
administragdo publica passa a cuidar da educagao, das obras publicas, da saude, do trabalho, do
urbanismo e outras de cunho social que até entdo eram relegadas.
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1.2.1. Fortalecimento de regioes e cidades

Costa e Cunha (2004) destacam que entre as principais mudancgas
socioecondmicas, sociopoliticas e culturais que, a partir dos anos 1990, influenciaram
as formulagdes tradicionais sobre o desenvolvimento e o cenario em que ele deve se
processar esta a mudanga no papel do Estado, com o enfraquecimento dos Estados
nacionais e o fortalecimento de regides e cidades.

Desenha-se um novo quadro, no qual o desafio é integrar os atores locais
a concepgao e a sustentacdo do processo de desenvolvimento. Cabe aos gestores
publicos a formulagao de politicas que permitam integrar e articular atores locais. Ha,
ao mesmo tempo, o reconhecimento de que nem todos os atores locais podem ter
interesse ou mesmo preparo para a participagédo (COSTA e CUNHA, 2004).

Costa (2004) menciona que o isolamento burocratico provoca limitagdo e
restringe a transparéncia das agdes governamentais e os canais de participagao da
comunidade, ou seja, ha a necessidade do poder publico se desvencilhar das
amarras burocraticas e através de esforgos interativos nas acbes, buscar a co-
participacédo da populagdo nos servicos.

Teixeira (1996) enfatiza que a necessidade da criagdo de um governo
surge da exigéncia de solugdes para problemas coletivos, onde ndo basta somente
a acao individual. Entretanto, a burocracia criada e a expansao desmedida das
fungdes governamentais levaram o Estado a desprezar o seu objetivo primario de
servir a sociedade.

Onde deveria haver atividades desenvolvidas de forma harmonizada,
eficiente e aglutinadora, ha estruturas complexas para serem geridas, que nao

conseguem propiciar a sociedade servigos de qualidade adequada (ABIKO, 1995).
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Ha a necessidade de articulagdo e cooperacio entre os atores sociais e
politicos e arranjos institucionais que coordenem e regulem os atos de interesse
publico (AZEVEDO, 1997). Em outros termos, identifica-se a necessidade do inter-
relacionamento entre poder publico e sociedade, onde esta deposite confianga
limitada e permanentemente controlada sobre o poder publico e este efetue a
delegacao e tenha liberdade de escolher os meios mais apropriados para cumprir
suas funcdes (PEREIRA e SPINK, 1998).

Pereira e Spink (1998) também ponderam que atualmente a questéo esta
centrada na forma de redefinir um novo Estado no contexto globalizado; que os
cidadaos melhor informados e conscientes possuem demandas crescentes que a
administragdo publica burocratica ndo consegue suprir; que estes exigem do Estado
muito mais do que o Estado consegue fornecer; que a escassez dos recursos
econdmicos e politicos pode ser superada parcialmente com a eficiente utilizacdo dos
mesmos pelo Estado e que o valor estratégico passou a ser fungao da administragcao
publica que tem que ser eficiente para que haja a redugdo da lacuna que separa a

demanda social e sua satisfagao.

1.2.2. Principios estruturantes: eficiéncia e eficacia

Pirez (2000) defende que os servigos publicos possuem cinco fases,
sendo que: a primeira € a fase politica, onde estdo inseridas a identificacdo e
definicdo das necessidades, processos, objetivos, condigbes de financiamento,
participacédo dos atores, enfim, é a parte de planejamento; a segunda fase é a que
concretiza os planos e programas; a terceira fase € onde se combinam os insumos

para gerar o servigo; a quarta fase € a da monitoragdo e controle dos servigos
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prestados; e a quinta fase € onde sédo efetuadas as avaliagbes e as devidas
modificagdes que se fizerem necessarias.

A propagacéao do conhecimento compartilhado desde o planejamento, que
tem para os servicos publicos carater politico devido a necessidade da participagcao
coletiva dos atores envolvidos, deve permear cumulativamente todas as demais
fases, dando eficiéncia ao programa desenvolvido, maximizando a combinag¢ao dos
insumos, capacitando cognitivamente os monitores e culminando com uma
avaliagao justa e discernida das agdes executadas.

Desse modo, pode-se obter a eficacia necessaria a prestacdo dos
mesmos e realizar, consciente e responsavelmente, os ajustes necessarios a boa
continuidade dos servigos publicos prestados. Portanto, perscrutar a eficiéncia e a
eficacia nos servigos publicos é responder efetivamente aos anseios da sociedade,
suprindo suas necessidades.

Os critérios de eficiéncia, eficacia e efetividade devem ser utilizados na
avaliagao dos servigos publicos como forma de demonstrar o progresso dos servigos
planejados em relagdo as metas estabelecidas, dos recursos utilizados, dos
resultados obtidos e dos impactos que as atividades do programa tiveram sobre a
sociedade (AGUILAR e ANDER-EGG, 1995).

Prestar servicos publicos com eficiéncia é valer-se da competéncia para
produzir resultados com o minimo esfor¢o, além de diminuir o dispéndio do erario
publico; efetividade é utilizar-se da capacidade de se obter os resultados pretendidos
e eficacia é remeter-se a condi¢gbes controladas e resultados desejados (MARINHO
e FACANHA, 2001).

Abiko (1995) discorre também, que:

Os servigos publicos devem ser prestados ao usuario, conforme
cinco principios: permanéncia, generalidade, eficiéncia, modicidade e
cortesia (...) O principio da permanéncia impde a continuidade do
servigco (...) A generalidade impbe servigo igual para todos (...) A
eficiéncia obriga a atualizagdo do servigo (...) A modicidade exige
tarifas razoaveis e justas (...) cortesia se traduz em bom tratamento
para o usuario. (Abiko, 1995, p.7)
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Cabe ao poder publico cedente, ainda segundo a autora, intervir para
restabelecer ou regular o funcionamento do servigco, se houver falha na prestacéo
dos servigos e descumprimento a um dos principios. Os servigos publicos tém o
carater universal e irrestrito, devendo expressar a supressdao das necessidades
coletivas da sociedade. A continuidade justa e universal, vinculada a economicidade
e respeito ao usuario, levada a cabo com eficiéncia, proporciona perenidade as

politicas publicas e satisfagdo aos anseios sociais.

A questdo do servigo publico de qualidade é algo normalizado no Brasil,
bem como seu sistema de controle e verificagdo. A eficiéncia, abordada como
imprescindivel ao bom servigo prestado, constitui um principio previsto no artigo 37
da Constituicdo Federal. A eficiéncia foi explicitamente introduzida como principio
estruturante na prestagao do servigo publico, pelo Art. 22 da Lei Federal n°. 8.078/90
ao estabelecer a necessidade da mesma e prever sangdes caso seja descumprida,
ao estabelecer:

Art. 22. Os o6rgados publicos, por si ou suas empresas,
concessionarias, permissionarias ou sob qualquer outra forma de
empreendimento, sdo obrigados a fornecer servigos adequados,
eficientes, seguros e, quanto aos essenciais, continuos.

Paragrafo unico. Nos casos de descumprimento, total ou parcial, das
obrigagdes referidas neste artigo, serdo as pessoas juridicas
compelidas a cumpri-las e a reparar os danos causados, na forma
prevista neste cédigo.

Ainda, o inciso Ill do Art. 23 da Lei n° 8.987/95 explicita a necessidade da
eficiéncia na prestacdo de servigos publicos ao estabelecer que para haver
concessao ou permissao deva haver “critérios, indicadores, formulas e parametros
definidores da qualidade dos servigos”.

Cardozo (1999) expressa que ser eficiente exige primeiro da administragcéao

publica o aproveitamento de tudo aquilo que a coletividade possui, em todos os
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niveis, ao longo da realizacdo de suas atividades, isto é, a racionalidade e
aproveitamento das potencialidades existentes.
Eficiéncia diz respeito, ainda, ao grau de adequagdo com que todos os
recursos disponiveis ou mobilizados sdo utilizados para alcangar os objetivos e
metas. Essa adequacgdo nao se restringe aos recursos financeiros, estendendo-se,
de igual modo, aos meios, métodos e procedimentos postos em uso pela
organizacao para realizar seus objetivos.
Esse principio de reducéo dos custos da administragdo publica se tornou
imperativo em fungéo de dois requisitos essenciais a modernizagdo administrativa:
e O primeiro, de natureza ética, preconiza uma nova conduta dos
administradores em sua relagdo com o dinheiro publico;
e O segundo requisito se refere a necessidade de o Estado manejar
de forma economicamente competente o erario publico,

maximizando os resultados por cada unidade de recursos aplicados.

A atuacdo do prestador de servigcos tem que ser pertinente ao interesse da
coletividade, que é o foco da administracdo publica e passa a considerar, como
primazia, a satisfagdo do usuario (PEREIRA, 1997). Esse necessita ter seus direitos
assegurados e participar da gestdo democratica, recebendo servicos com maior
eficiéncia, qualidade e economicidade.

A situagao do poder publico na prestagéo de servigos publicos exige que
qualquer esforgco de mudancga esteja apoiado num principio claro de dignificagado da
mesma. Primar pela qualidade dos servigos suplanta a oferta dos servigos em si,
envolve diminuir gastos do orcamento, descentralizar, captar e manter melhores
servidores e estabelecer uma estrutura mais flexivel e adaptavel, para prestar

servigos de qualidade.
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Segundo Melo e Sperling (2002), é importante, para o desenvolvimento da
cultura gerencial nas organizagbes de administracdo publica e para a garantia da
qualidade dos servigos, o envolvimento do cidadao/cliente/usuario na gestao do
processo de definicdo, implementacio e avaliacdo dos servicos.

Coutinho (2000) explicita a mudanga comportamental das administragdes
publicas ao volver para os cidadaos vistas de clientes, pois ha a melhoria da
eficiéncia na qualidade dos servicos prestados, buscando a superacdo das
expectativas dos usuarios e valorizagédo destes.

Segundo Pereira (1997), foi a partir dos anos 80, inicialmente nos paises
da Organizagao para Cooperagado e o Desenvolvimento Econémico (OCDE), que o
cidadao adquiriu o status de usuario ou cliente.

A partir de entdo, esse novo conceito torna-se uma mudanga nao sé na
nomenclatura, mas também, no modo de ofertar os servicos aos cidadaos,
concedendo-lhes o devido respeito e o reconhecimento de serem 0s responsaveis
pela existéncia dos proprios servigos.

A nova atuagao alastra-se pelos demais paises e surge um novo
paradigma, que € a nova concepgado de gestdo publica voltada ao cliente, que
assume a responsabilidade democratica de ser co-participante na pratica da
cidadania.

No entanto, a abordagem do cidadao-usuario como cliente é passivel de
questionamento quando cotejada com a légica prevalecente no servigo publico.

Nesse sentido, Cardozo (1999) esclarece que, recentemente, o usuario do
servigco publico passou a ser denominado cliente, mas que esta conceituagdo nao é

correta, até porque quando falamos em cliente damos a entender que ha um grau de
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escolha ou efetivo exercicio de opgao entre dois ou mais prestadores de um mesmo
servico.

O autor corrobora com Doéria (1998), que preceituou que para as
organizagdes privadas ha o resultado como grau de eficiéncia, que é a capacidade
da obtencdo de lucro, por meio da clientela; entretanto, se nao houver boa
organizagao ou bons clientes o estabelecimento pode ndo oferecer lucro, como
acontece quando n&o tem uma boa organizagéo.

Nota-se que o cliente representa o individuo que, diante de um exercicio
de escolha, optou por receber o servico de um determinado estabelecimento, quer
por fatores subjetivos ou objetivos, porém, que sempre conotam um grau de
satisfacao em fazé-lo (CARMO, 2004).

Na ldgica privada, portanto, para a oferta de bens e servicos busca-se
diferenciar produtos/servigos ou ofertar um produto/servigo que seja visto como unico
para o mercado a ser atingido.

Ja, segundo Zuccolo (2003), na esfera publica a administracdo publica é
orientada para o usuario consumidor de servigo publico, com vista a eficiéncia nas
relacbes das instituigdes publicas com os cidadaos, comegou-se a tratar o cidadao,
que é o usuario dos servigos, de cliente e que as instituicbes esqueceram-se de que
O publico ndo é apenas o cliente, mas o dono de fato da administragdo publica. O
autor ainda da énfase que o cliente tradicional tem interesses individuais para a
satisfacdo de suas necessidades. Contudo, o usuario do servico publico frui por
direito de benesses do uso de algum servigo ou equipamento de uso coletivo néo
expressando preferéncia ou satisfagdo, mas sim reportando a idéia de necessidade.

Rech Filho (2004) aponta o cidaddo como o acionista do Estado e nao

somente um cliente deste, pois contribui para a sua manutengao o que lhe da direitos
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de intervir e influenciar nas decisdes, a fim de estabelecer politicas publicas e para
cobrar transparéncia dos gestores publicos em suas acdes.

Segundo Low-Beer (2000, p. 17), os servigos publicos caracterizam-se
como ndo-mercado por constituirem-se em uma ”atividade econdmica, organizada
em regime de monopolio natural, contando com limitados estimulos a eficiéncia,
diferentemente do que ocorre com atividades competitivas”, portanto ndo sao
destinados ao mercado/cliente e sim ao cidadao.

Um enfoque diferenciado pode ser conferido ao aspecto da eficiéncia, se
for considerado que no setor publico as mudancgas e transformagdes devem ocorrer
na prestacado de servicos diretamente voltados aos cidadados, denominados segundo
Aragao (2004) de atividades que, em virtude de sua universalidade, igualdade e
direcionamento voltado a satisfagcdo da coletividade com objetivos de justica e
solidariedade social, sdo chamadas nao-mercado, pois prevalecem sobre os critérios
econdmicos de rentabilidade na exploragéo do servigo.

Ao focar a figura do usuario, Yamashita (2003) reflete que ha:

Dois aspectos principais, que sao: atender ao cidaddo enquanto um
usuario dos servigos prestados pela administragédo publica e enquanto
ator politico, participante do processo democratico e que exerce o
controle social e a participacdo direta sobre as decisbes; e a
existéncia de processos com diferentes niveis de complexidade na
administracdo publica, que influenciam a interacdo entre governo e
cidaddo. (Yamashita, 2003, p. 3)

Ainda que a atividade desenvolvida para a prestagdo do servigo publico
nao deva gerar lucro, coerentemente em prol disto, ndo deve estar fadada a gerar
déficit ao erario publico. Esta compreensdo faz buscar na expressdo dinamismo a
realidade de que os servigos publicos devem ser compreendidos nao sé como mera

atividade essencial e incessante, mas sim, atividade essencial exercida em tempo
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habil, capaz de se adequar as maiores exigéncias e voltada ao aprimoramento que
visa um bom resultado (ABIKO, 1995).

Nao é possivel vincular os critérios de eficiéncia, qualidade e competéncia
aos atributos meramente quantitativos, pois se estaria incidindo no erro crasso de
ignorar o contexto erigido pela incidéncia fatica, considerando que a realidade social
é distinta em cada regiao do pais (AGUILAR e ANDER-EGG, 1995).

E a partir deste conceito de eficiéncia para a esfera publica de atuacdo
que deve ser introduzido a aspecto referente aos participantes das atividades ligadas
a prestacao de servicos. A eficiéncia ocorre quando ha a otimizacio na aplicacao dos
recursos existentes, isto €, competéncia gestora para se produzir resultados com
dispéndio minimo de recursos e esforgos.

Ja a eficacia ocorre no cumprimento das metas, atingindo-se os
resultados, concluindo-se o0s objetivos organizacionais, produzindo os efeitos
desejados.

Deve-se atentar que os servicos publicos sdo de grande valia para o
desenvolvimento socioecondmico, por ser gerador de capital e trabalho para a
mesma, como ja abordado, servindo de fonte de redistribuicdo de renda. Isto significa
que uma parcela da populacdo, com renda insuficiente para arcar com suas
necessidades, pode ter condigcbes de se desenvolver por meio dos beneficios
trazidos pelos servigos publicos (ABIKO, 1995). Portanto, ao se atingir eficazmente
os efeitos desejados, os servigos publicos estarao cumprindo seu papel social.

Segundo Marinho e Faganha (2001), é importante que haja o
reconhecimento de que a efetividade organizacional dos programas sao ingredientes
indispensaveis da eficacia, inclusive para fins de conhecimento dos resultados

pretendidos. Ja, no uso corrente, a efetividade diz respeito a capacidade de se
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promover resultados pretendidos. Corréa (2004) a considera como o resultado que a
acao publica traz para a sociedade. Ha efetividade, quando os critérios decisoérios e
as realizagbes apontam para a permanéncia, estruturam objetivos verdadeiros e
constroem regras de conduta confidveis e dotadas de credibilidade para quem
integra a organizagao e para seu ambiente de atuagéao.

A existéncia, em quantidade e qualidade, de informagdes abrangendo as
dimensdes operacionais, econdmicas, de qualidade, de integracdo intra e inter-
setorial s&o responsaveis, em grande parte, pelo éxito da boa prestacdo dos
servigos publicos. Assim, o estabelecimento de padrées de qualidade da prestagao
dos servicos em si e do nivel de atendimento das necessidades dos cidadaos é
importante para a efetividade dos servicos publicos prestados pelo proprio poder
publico, ou por suas concessionarias ou permissionarias, além de ser estimulador da

melhoria da qualidade dos servigos publicos prestados (LOW-BEER, 2000).

1.3. Conclusao

A melhoria na prestacdo dos servigos publicos envolve todos os atores
comprometidos com o processo, na busca da eficiéncia e eficacia, sob a légica
publica, para satisfazer as demandas da sociedade.

Buscou-se mostrar que os servicos possuem importante dimensao de
inovagao organizacional apreendida na analise de processos.

Atentou-se que os servigos publicos, operacionalizados tanto pelo poder
publico quanto pelos terceiros, devem possuir qualidade intrinseca, fornecidos de
forma adequada; cumpridos eficientemente a fim de suprir sua propositura; de
maneira segura evitando danos em sua execugao e continuamente se forem

essenciais a sociedade. Mesmo que terceiros os fornegam, sob forma de concesséao
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ou permissao, cabe ao poder publico a autorizagdo, regulamentacdo, coordenacao e
fiscalizagdo de sua prestacgao.

Considerando, em particular, as atividades de servicos coletivos
fornecidos pelo setor publico, os desafios para a melhoria na provisdo sao
delineados em um contexto marcado pela descentralizacdo, desenhando um quadro
da importancia da integragao e articulagéo dos atores locais envolvidos.

Ha ainda a redefinicdo dos critérios orientadores para a atuacao do setor
publico que ndo se restringem a eficiéncia operacional, englobando ainda a busca
da eficacia e efetividade social, que deve ser metodicamente aprofundada, reunindo
o setor publico e o privado e a sociedade para delinear as transformacdes
necessarias para a melhoria continua dos servigos publicos.

Sob esse prisma, o trabalho abordara no préximo capitulo o quadro geral

para o setor de saneamento basico, com énfase no segmento de residuos solidos.
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CAPITULO 2 - RESIDUOS SOLIDOS URBANOS: A INSERCAO NO
SETOR DE SANEAMENTO E A AMPLIACAO DO ESCOPO DE

ATUACAO DOS MUNICIPIOS

Esse capitulo aborda a problematica atual da prestacdo de servicos
publicos de saneamento basico, procurando situar o segmento residuo sélidos.

Para a organizagao do capitulo, dois pontos sao enfatizados. Na primeira
secao, é adotada uma perspectiva historica para mostrar os tragos centrais que
caracterizam a evolucédo conceitual do saneamento basico e o papel atribuido aos
municipios na prestacdo dos servigos. Procura-se situar a inser¢do do segmento de
residuos soélidos na implantacdo do setor de saneamento basico no Brasil. A
segunda secao focaliza o segmento de residuos soélidos, marcado pela integragao
de novos campos de atuagdo para os municipios a partir da necessidade de
promover a reducdo da geragédo, alternativas para o aproveitamento de residuos

sélidos e disposicao final adequada.

2.1. O setor de saneamento basico: descentralizagao da atribuicao

na prestacao de servigos e revisao conceitual

Mudangas conceituais e na organizagdo setorial constituem tragos
centrais da evolucdo do ambiente institucional do setor de saneamento basico nas
ultimas décadas. Sobre esse tipo de modificagbes, Tether e Metcalfe (2002) atentam
para a importancia da mudancga institucional nos processos de inovagdao em
Servigos.

Até o final do século XIX, o sistema de abastecimento de agua estava
restrito a pogos e chafarizes localizados em ruas e pragas publicas; a partir dai da-

se a fase inicial da implantagao do setor de saneamento basico no pais. Essa fase,
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que vai de fins do século XIX ao principio do século XX, iniciou-se com a
constituicao de redes de infra-estrutura urbana de saneamento basico, devido o
crescimento dos nucleos urbanos. Passou-se a exigir medidas como o
abastecimento domiciliar de agua e redes de esgotos sanitarios. Neste periodo, os
servigos se organizaram principalmente através de concessbdes ao setor privado,
quase sempre estrangeiro (JORGE, 1987, LOW-BEER 2000, OGERA e PHILIPPI Jr,
2005).

Entre o inicio da década de 1930 a meados da década de 1960, ocorreu a
implementacdo de obras publicas basicamente com recursos publicos federais a
fundo perdido. Iniciou-se um processo de institucionalizacdo de inovacbes e
contribuicbes nas agbes de saneamento, que guardavam relagcdo com o0s
fundamentos da tradigdo higienista, no sentido de que a obra sanitaria era fungao
dos necessarios progressos em saude publica que viessem a possibilitar que
serviriam de base para eventual avaliagdo de sua eficacia (SILVA, 2006).

Neste periodo o Estado assumiu a execugao e a gestdo dos sistemas de
servicos urbanos por meio desses investimentos publicos. Além de promover as
primeiras intervengbes no saneamento, com a nacionalizagao e estatizacao das
empresas concessionarias estrangeiras, passando para 0os municipios a execugao
dos servigos de fornecimento de agua e esgoto sanitario (JORGE, 1987; LOW-
BEER, 2000; OGERA e PHILIPPI Jr, 2005).

Segundo Turolla (2002), nesse periodo predominavam o0s servigos
executados pelos municipios. Entretanto, havia municipios onde a responsabilidade
pela operacao dos servigos era estadual.

Ainda, segundo o mesmo autor, iniciou-se em meados dos anos 60 um

novo momento na gestdo das questdes urbanas, principalmente para a habitagcéo e
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o saneamento. Esse periodo foi marcado pela criagao, por intermédio da Lei Federal
n°. 4.380/64, do Banco Nacional da Habitacao (BNH) e do Servico Federal de
Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU). Ogera e Philippi Jr (2005) também destacam a
criacdo, em 1968, do Sistema Financeiro do Saneamento (SFS), cujo gestor
responsavel era o BNH.

Cabe ressaltar que, até o inicio da década de 1970, os servicos de
saneamento eram fornecidos pelos municipios sob a supervisdo da Fundacao
Nacional da Saude (FUNASA), que por sua vez era supervisionada pelo Ministério
da Saude (OGERA e PHILIPPI Jr, 2005).

Entretanto, foi na década de 1970 que varias analises situam o inicio da
institucionalizacdo de um setor de saneamento basico no Brasil, com a constituicao
de um modelo setorial centralizado articulado em torno do Plano Nacional de
Saneamento (Planasa), instituido com o intuito de exigir que os Estados
implementassem sistemas de abastecimento de agua e coleta de esgoto sanitario
nos municipios (OGERA e PHILIPPI Jr, 2005).°

Na década de 1970 a urbanizagdo passou a predominar e este fato foi
preponderante para que se iniciasse, em grande escala no pais, a oferta de servigos
de saneamento. Em virtude disso, houve a necessidade de investimentos para a
modernizacdo e a ampliacido da oferta dos servicos de saneamento. Relatério do
IBGE (2003) descreve que esse processo influenciou as condigdes ambientais e
sociais das cidades, em virtude de causar impacto na infra-estrutura de servigos
publicos e nas condicdes de moradia.

A partir de 1971, o setor se desenvolveu com base no arranjo financeiro,

politico e institucional promovido pelo Planasa, que ficou responsavel por todo o

5A Organizagao Mundial da Saude (OMS) descreve o saneamento como "O controle de todos os fatores do meio
fisico do homem que exercem efeito deletério sobre seu bem-estar fisico, mental ou social" (OMS, 2006).
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planejamento de investimento no setor, assim como as politicas de tarifas, de crédito
e outras normas. Essa centralizagdo foi justificada pelo empenho em reduzir os
custos de transacdo de planejamento e atingir economias de escala em grandes
areas metropolitanas (OGERA e PHILIPPI Jr, 2005).

Para a melhoria da organizagédo institucional, com o Planasa foram
criadas as Companhias Estaduais de Saneamento Basico (CESB), totalizando 27 no
pais. A essas companhias foram cedidos, pelos municipios, os sistemas de
saneamento basico urbano através de contratos de concessdo, com prazos de 25 a
30 anos, cuja énfase maior foi dada para os servigos publicos de fornecimento de
agua e esgotamento sanitario (OGERA e PHILIPPI Jr, 2005).

Apesar das estruturas organizacionais do Planasa estarem voltadas aos
segmentos de fornecimento de agua e esgotamento sanitario, a opgao pela melhoria
do acesso a agua tratada fica latente. O esgotamento sanitario ndo recebia tal
privilégio, motivo pelo qual até os dias atuais sua situagdo no pais é sofrivel, com
46% da sua disposigao a céu aberto (IBGE, 2003).

O IBGE (2003) explica que:

Progressivamente o saneamento basico tornou-se a Unica area em
que ndo houve retracdo dos investimentos e, durante a década de
1980 a valorizagdo dos programas de saneamento resultou na
expansao do atendimento a populagdo. No caso do abastecimento
de agua, esta expansao foi significativa, sobretudo no Nordeste, o
mesmo ndo se verificando no que se refere ao tratamento de
esgotos. (IBGE, 2003, p. 120)

O poder publico sentia na pressdao da urbanizagdo e da populagao
crescente, a necessidade de investir no saneamento basico, porém como
explanado, com foco no abastecimento de agua.

Essa estrutura voltada aos servigos publicos de abastecimento de agua e,
mesmo em menor escala, ao esgotamento sanitario, trouxe pujanga a estes

segmentos. Segundo o Relatério da Conferéncia Nacional de Saneamento de 1999,
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houve o atendimento de 70 milhdes de pessoas em 20 anos (OGERA e PHILIPPI Jr,
2005).

Procurou-se atender necessidades concentradas geograficamente,
colocadas pelo processo acelerado de industrializagcdo e urbanizacao, contudo sem
uma articulagdo nacional (HELLER, 2003). Ainda, sob a direcdo do Planasa, a
cobertura de agua urbana aumentou de 60% em 1970, para 86% em 1990, e a
cobertura de esgoto urbano passou de 22% em 1970, para 48% em 1990 (MOTTA,
2004).

Vale ressaltar que o Manual de Saneamento (FUNASA, 1972) definia o
saneamento como um conjunto de medidas que tem por finalidade a promogéao da
saude e a prevencgao das doencgas, através da modificagdo das condigdes do meio
ambiente. A concepgao de conjunto de medidas néao foi dirimida e ndo somente o
fornecimento de agua tratada e coleta e tratamento de esgoto sdo necessarios a
promocgao da saude e prevengado de doengas, mas também, a coleta e destinagao
do lixo.

Porém, importa que a preocupacido com a saude torna-se mais copiosa,
uma vez que a agua e esgoto passam a fazer parte de um conjunto de agdes que
devem ser voltadas a sociedade. Os servicos de saneamento e atendimento ao
publico passam a ser utilizados como indicadores da qualidade de vida no pais € em
suas regides (SILVA, 1992).

O saneamento é associado a politica de saude e Silva (2006) refere-se a
esse fenbmeno como a “visdo higienista” que prevaleceu no conceito de
saneamento no periodo.

Nesse mesmo periodo ja surgiam prenuncios de inovagdo para o

saneamento, tanto que Silva (2006) explana que ja havia pesquisas voltadas a um
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entendimento mais amplo do saneamento. Segundo o autor, as instituicbes de
pesquisa, universitarias e as proprias companhias estaduais e servicos municipais
nas areas de atendimento social imediato efetuavam estas pesquisas.

Enquanto foi criada uma estrutura organizacional voltada aos servigos
publicos de fornecimento de agua e esgotamento sanitario, ao manejo de residuos
sélidos urbanos nédo foi cedido tal aparato institucional e organizacional, ficando a
cargo de cada municipio a sua estruturagcdo e gestdo. Os municipios agiam de
acordo com critérios, procedimentos e recursos proprios (LOW-BEER, 2000).

E importante elucidar, contudo, que os servicos de coleta contemplavam
uma parcela expressiva dos municipios, pois, segundo o IBGE (2003), em 1967
78,1% dos municipios ja eram servidos pelo servico de coleta. Entretanto, essa
coleta era restrita as areas centrais e nao era disponibilizada de modo universal a
populagio.

Os préprios levantamentos estatisticos realizados pelo Governo Federal
abarcavam mais dados sobre os servigos publicos de fornecimento de agua e
esgotamento sanitario do que dos servicos de coleta de lixo; como reconhece o
préprio IBGE, através da publicagado das Estatisticas do Século XX (2003), segundo
a qual:

A irregularidade da publicacdo de dados sobre coleta e tratamento de
lixo consiste em outra lacuna importante tanto em termos de analise
histérica como de avaliagdo de politicas, dada a magnitude do
problema do destino final dos residuos e seu impacto nas condigdes
ambientais e de saude das cidades brasileiras. (IBGE, 2003, p. 118)

Ha um reconhecimento tardio da importancia do segmento de residuos
sélidos para o saneamento basico. Tanto que a primeira Pesquisa Nacional de
Saneamento Basico contemplando o tema limpeza urbana e coleta de lixo ocorreu
somente no ano de 1983, sinalizando o reconhecimento do manejo de residuos

so6lidos urbanos como importante segmento do saneamento basico (IBGE, 2002).
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Um novo periodo na implantacdo do setor de saneamento basico teve
inicio no final da década de 1980. O altamente centralizado sistema Planasa
comegou a apresentar baixo desempenho. O regime de tarifas ndo era mais
apropriado, devido a um ambiente hiperinflacionario, e os fundos para investimento
estavam financeiramente debilitados com a inadimpléncia. A reforma constitucional
de 1988 e sua énfase na descentralizagéo tornaram o Planasa obsoleto (SEROA da
MOTTA, 2004).

Segundo o autor, a crise do Planasa se exacerbou apos o fim do Banco
Nacional de Habitacdo (BNH), sua principal fonte de recursos, que foi criado na
década de 70 pelo governo militar e esgotado em 1986. As fungbes do
financiamento do saneamento foram entdo deixadas a cargo da Caixa EconO6mica
Federal.

Em meio a crise do setor de saneamento, no final da década de 1980,
houve a introdugdo do dispositivo da Constituicao de 1988 que definiu a
responsabilidade dos municipios pelos servigos de interesse local (TUROLLA, 2002).

Fato importante, também nesse periodo, segundo Low-Beer (2000), foi
que:

A partir dos anos 80, em virtude da democratizacdo das instituicbes
brasileiras, da descentralizacdo e do ingresso na agenda do
desenvolvimento das questdes ambientais, o0 saneamento passa
também a integrar o conjunto das politicas sociais, articulado as
politicas de saude e de meio ambiente. (Low-Beer, 2000, p. 55)

Para Turolla (2002), a gestdo do saneamento basico a partir dos anos
1990 enfatiza a integracdo da politica de saneamento com as politicas de
desenvolvimento urbano, de saude e de meio ambiente. Jordan e Simioni (2002) vao
além e abordam que a qualidade de vida da cidade é determinada pela qualidade
dos servigos e que o grau de pobreza e exclusdo possui relagdo direta com a

qualidade dos servigos.
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Ocorre, portanto, a superagao da “visao higienista” que prevaleceu no
periodo do Planasa. Tem-se, a partir de entdo, o desenvolvimento de uma
concepgao ampliada das interfaces do saneamento com outras areas importantes
para a atuacao do setor publico.

Verifica-se também uma evolugdo conceitual no escopo setorial de
incidéncia do saneamento basico com a consideracdo de quatro componentes:
abastecimento de agua, esgotamento sanitario, manejo de residuos solidos urbanos
e drenagem urbana. A Pesquisa Nacional de Saneamento Basico - PNSB, realizada
em 2000, passou a incorporar um novo tema, a drenagem urbana, coletando
informacgdes sobre inundagdes, enchentes e erosdes (IBGE, 2002).

Demonstrando essa visdo ampliada do saneamento basico, o Manual de
Saneamento da Fundagao Nacional de Saude (FUNASA, 2004) aponta que para a
fomentagdo e implantagdo e/ou ampliagédo de sistemas de abastecimento de agua,
sistemas de coleta e tratamento de esgoto sanitario; fomentagao e a implantacao de
sistemas de tratamento e/ou destinacdo final de residuos solidos e o
desenvolvimento de agbes de drenagem em aglomerados urbanos visando a
melhoria da qualidade de vida da populagdo, se faz necessaria a construgao e
ampliagdo de sistemas de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario;
implantacdo e ampliacdo ou melhoria de sistemas de coleta, tratamento e
destinacgéao final de residuos sdlidos e ampliagdo da drenagem pluvial urbana, uma
vez que as camadas mais pobres da populacdo sdao as que mais sofrem as
consequéncias da baixa infra-estrutura dos servicos de saneamento.

Segundo a mesma fonte, esses servicos tém que ter carater de:
universalidade de atendimento da populagdo; equidade sanitaria de servigos;

integralidade de atendimento; acessibilidade a todos através de modicidade de
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precos; participacdo e controle social por parte da populacio; qualidade de servigos,
incluindo a regularidade, a continuidade, a eficiéncia, a seguranca, a atualidade e a
cortesia; beneficéncia, contribuindo com o bem-estar das pessoas por meio de
acdes que maximizem os beneficios, prevenindo e removendo o mal ou dano que
algo possa causar e de ndo-maleficéncia, a fim de n&o produzir agbes cujos
resultados possam causar males e/ou danos as pessoas, independentemente de
suas condi¢cdes socio-econdmicas e da realidade urbanistica onde vive.

Por esse motivo, a consolidacdo do modelo setorial do saneamento
basico deve ser perseguida como objetivo a partir da promocédo da existéncia de
infra-estrutura integrada envolvendo abastecimento de agua, esgotamento sanitario,
drenagem urbana e manejo de residuos sélidos. Ademais, o problema do manejo de
residuos solidos deve ser verificado a partir de uma percepgédo mais ampla, além da
instalacao de infra-estrutura fisica, o que n&o reduz o desafio a ser enfrentado na
estruturacao do setor (MMA, 2000; IBGE, 2002).

O manejo dos residuos sdlidos urbanos deve considerar os impactos
ecologicos, a correlagdo com a defesa da saude publica, modo de geragdo na
sociedade tecnoldgica e sua grandeza em termos qualitativos e quantitativos. O
planejamento de um sistema dessa natureza exige uma atividade multidisciplinar
que, além dos preceitos da boa engenharia, envolve também: economia, urbanismo,
aspectos sociais, além da participagao efetiva dos diversos setores organizados da
sociedade (LEME, 1984).

No entanto, observa-se fragilidade nas politicas publicas de saneamento
no pais, principalmente no tocante aos residuos solidos, o que acarreta a
precariedade nos servigos prestados a populagédo (OGERA e PHILIPPI Jr, 2004). Ha

ainda a tendéncia de agravamento na oferta dos servigos publicos, pois com a
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rapida urbanizacdo e o constante crescimento populacional, forma-se a
concentracdo de pessoas e mazelas sociais, € é incrementada a demanda por
habitagao, transportes, saneamento, seguranga e outros bens coletivos (COSTA e
CUNHA, 2004).

Souza (2004) adverte que ndo esta claro se sem o apoio financeiro e
indutor do governo federal e de outros organismos exdégenos ao governo local, 0s
servigos sociais universais e de bens publicos de uso comum sao sustentaveis,
mesmo tendo maior envolvimento dos governos e das comunidades locais na
provisdo destes.

Coloca-se em questao a sustentabilidade dos servigos sociais universais,
sem a continuidade dos repasses de recursos financeiros vindos principalmente do
Governo Federal. Cria-se risco a todo o processo de melhoria desses servigos.
Observa-se, ainda, a necessidade de capacitagao técnica dos atores envolvidos e
de melhoria na alocagao dos recursos.

Esses problemas sao gerados na existéncia de um vacuo entre o modelo
PLANASA e o modelo setorial em gestag&o nos ultimos anos.

A partir de 2000, comegou a ser gestado um novo modelo de regulagdo
para o setor de saneamento. Segundo o IBGE (2005):

As profundas desigualdades regionais existentes na infra-estrutura
de saneamento fazem da universalizagao e da melhoria dos servigos
de abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana,
coleta de lixo e drenagem urbana, um objetivo a ser alcangado, ainda
hoje, pelo Estado e conquistado pela sociedade brasileira. (IBGE,
2005, p. 27)

Nesse contexto, € que se coloca a discussdo sobre a organizagdao do
setor e o papel do municipio.
Com relagdo a participagao da esfera municipal na organizagdo desse

setor, o § 1 do Art. 2° da Lei 10.257/01, que instituiu o Estatuto das Cidades,
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preceitua sobre a garantia do direito as cidades sustentaveis, onde se inclui direito
ao saneamento ambiental, entretanto, de forma muito genérica. Na pratica, o
planejamento territorial encontra dificuldades de alterar praticas arraigadas e
limitagdes no planejamento urbano integrado.

Para ampliar a organizacao dos municipios no setor de saneamento, foi
aprovada a Lei Federal n° 11.107/2005 que dispde sobre normas gerais de
contratacdo de consorcios publicos e prevé que os municipios podem se associar
para assumir a gestdo integrada de saneamento basico. Contudo, para alguns
juristas, a modalidade “consércio publico” cria um novo ente federativo, que nao esta
previsto na Constituicdo (VARGAS e LIMA, 2004).

Outro Projeto de Lei que tramitou no Congresso Nacional, desde 18 de
Julho de 2006, foi o n°. 7.361/2.006, que apods ser aprovado pelo Legislativo Federal
e sancionado pelo Presidente da Republica, transformou-se no dia 05 de Janeiro de
2007, na Lei Federal n°. 11.445/07, que estabelece as diretrizes nacionais para o
saneamento basico, porém ainda n&o regulamentada.

Essa Lei contemplou a incorporacdo dos quatro componentes do
saneamento basico, como era anseio dos especialistas, ou seja, o Art. 2° prevé que
esses servigos sejam realizados de formas adequadas a saude publica e a protegao
do meio ambiente; prevé o carater da universalizagdao do acesso e prevé que o
abastecimento de agua, o esgotamento sanitario, a limpeza urbana e o manejo dos
residuos solidos e a drenagem e manejo das aguas pluviais fazem parte do
saneamento basico; também, o Art. 3° da referida Lei, conceitua o saneamento
basico como um “conjunto de servigos, infra-estruturas e instalagdes operacionais”.

Deverao ser desenvolvidas politicas publicas de saneamento basico e

essas politicas terdo que criar mecanismos de controle social, como meios de
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garantir a sociedade informacdes, representacdo técnica e participagcdo nos
processos de formulagado de politicas, de planejamento e de avaliagao relacionados
aos servigos publicos de saneamento basico; além disso, o controle podera ser feito
por meio de conselhos municipais, estaduais e/ou federal, que terdo carater
consultivo, mas poderéo exercer pressao sobre assuntos ligados ao setor, como por
exemplo, a fixagédo das tarifas publicas (Ministério das Cidades, 2007).

O Art. 53° da 11.445/07 prevé que sera criado o Sistema Nacional de
Informagdes em Saneamento Basico (SINISA), cujo objetivo sera coletar e
sistematizar dados relativos as condi¢cdes da prestacdo dos servigos publicos de
saneamento basico, permitindo e facilitando o monitoramento e avaliacdo da
eficiéncia e da eficacia da prestagao dos servigos de saneamento basico.

No Art. 40° estéo previstas como novidades, as regras para a interrupgao
