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O objetivo deste artigo é apresentar o contexto a partir do qual foram instituidos
mecanismos para simplificar a execucdo do Programa Cisternas, que visa a implementacéo
de tecnologias sociais de acesso a d4gua para populagdes rurais de baixa renda em regides
em situacdo de escassez hidrica. A partir da apresentacdo da légica de implementacdo
até entdo utilizada no programa, verifica-se de que forma o aprendizado sobre o desenho
institucional da politica contribuiu para a formula¢gdo de um novo arcabouco legal, tendo
como perspectiva conferir maior celeridade ao seu processo de execugdo, eliminando
gargalos burocraticos que resultavam em atrasos significativos na entrega dos resultados
esperados. O desafio era criar mecanismos adaptados ao arranjo institucional até entdo
considerado mais efetivo, ajustando outros e/ou criando novos mecanismos para superar
os entraves durante a implementacdo. Os primeiros resultados mostram que o modelo de
execucdo instituido a partir desse novo arcabouco legal tem conseguido dar as respostas
esperadas, considerando que a primeira etapa de implementagdo tem sido realizada de
forma sensivelmente mais célere do que a partir dos instrumentos utilizados anteriormente.

Palavras-chave: politica de aguas, zona rural, qualidade de vida, programa social,
participac¢do social
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El aprendizaje y la innovacion en el diseifio de normas para la aplicacion de las politicas
publicas: la experiencia del Programa Cisternas

El objetivo de este trabajo es presentar el marco del cual se han instituido mecanismos
para simplificar la ejecucion del Programa de Tanques, cuyo objetivo es poner en practica
las tecnologias sociales de acceso al agua para las poblaciones rurales de bajos ingresos en
las regiones de la situacion de escasez de agua. A partir de la presentacidn de la logica de
aplicacién utilizada hasta ahora en el programa, se presenta de que modo el aprendizaje
sobre el disefio institucional de la politica contribuyd a la formulacién de un nuevo marco
legal, con la perspectiva de dar mas velocidad a su proceso de implementacién, con la
eliminacién de los cuellos de botella burocréticos que dieron lugar a importantes retrasos
en la entrega de los resultados esperados. El reto era crear mecanismos adaptados a la
disposicion institucional hasta entonces considerada mas eficaz mediante el ajuste de
otros y / o la creacién de nuevos mecanismos para superar los obstaculos durante la
implementacidn. Los primeros resultados muestran que el modelo de ejecucién introducida
de este nuevo marco legal ha sido capaz de dar las respuestas esperadas, teniendo en cuenta
que la primera fase de ejecucion se ha llevado a cabo mucho mas rdpidamente de lo que a
partir de los instrumentos utilizados anteriormente.

Palabras clave: politica de aguas, zona rural, calidad de vida, programa social,
participacion social

Learning and innovation in the design of rules for the implementation of public policies:
the experience of Programa Cisternas

The objective of this paper is to present the context from which mechanisms have
been instituted to simplify the execution of Tanks Program, which aims to implement
social technologies of access to water for rural low-income populations in regions of water
scarcity situation. From the presentation of the implementation logic hitherto used in the
program, is presented so that learning about the institutional design of policy contributed
to the formulation of a new legal framework, with the prospect give more speed to its
implementation process, eliminating bureaucratic bottlenecks that resulted in significant
delays in the delivery of expected results. The challenge was to create mechanisms adapted
to the institutional arrangement hitherto considered most effective by adjusting other and /
or creating new mechanisms to overcome obstacles during implementation. The first results
show that the execution model introduced from this new legal framework has been able
to give the expected answers, considering that the first implementation phase has been
carried out substantially more quickly than from the instruments used previously.

Keywords: water policy, rural area, quality of life, social program, social participation
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Introdugao

O aproveitamento de dgua de chuva tem se tornado solu¢do cada vez mais
frequente na estratégia de abastecimento de agua, sobretudo em um contexto
crescente de escassez hidrica de fontes superficiais e subterraneas.

Nesse contexto, o Governo Federal vem apoiando, desde 2003, a implementacdo
de tecnologias sociais de acesso a dgua, como parte da estratégia de garantir a
segurancga alimentar e nutricional de familias de baixa renda residentes na zona
rural de regides com escassez hidrica. Essas tecnologias sdo voltadas, em sua
grande maioria, para a captacdo e armazenamento de agua de chuva, seja para
consumo humano ou para a producdo de alimentos. Materializada no Programa
Cisternas, essa politica tem sido concentrada no semiarido?, regido do Brasil que
historicamente enfrenta dificuldades diversas associadas a escassez hidrica’.

A légica de implementacdo dos projetos desenvolvidos no ambito do Programa
Cisternas seguiu, ao longo dos ultimos anos, o arcabouco legal das transferéncias
voluntdrias, consubstanciado atualmente no Decreto n2 6.170/2007 e na Portaria
Interministerial MP/MF/CGU n2 507/2011. Apesar dos resultados importantes
observados na execucdo da politica até entdo, havia uma clara percepg¢ao das
dificuldades para sua operacionalizagdo a partir das regras definidas por esse
arcabouco. A implementacdo dessas tecnologias, apoiadas atualmente, no ambito
do Governo Federal, pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS), se da de forma bastante descentralizada, exigindo um arranjo em
gue os o6rgdos e entidades parceiras, para resultados mais efetivos, se articulem
com entidades locais, de forma a se ampliar a capacidade operacional e alcancar
a capilaridade necessaria para o atendimento do publico-alvo, residente de forma
dispersa na area rural ou em nucleos urbanos isolados.

Nesse sentido, do ponto de vista da implementacdo a partir do normativo
disponivel, o histérico de execucdo da politica permitiu identificar gargalos
operacionais, associados aos ritos burocraticos, nos trés estagios do ciclo de
implementacdo: 1) no processo de elaboracdo dos projetos e formalizagdo da
parceria; 2) na sele¢do e contratacdo das entidades executoras locais, incluindo a

* A sub-regido legalmente denominada como semidrido abrange 1.134 municipios de nove estados brasileiros
(incluindo oito da Regido Nordeste e o norte do Estado de Minas Gerais), em uma area de aproximadamente
969 mil Km?, o que representa cerca de 20% dos municipios e 11% do territorio brasileiros.

2 Ainda hoje, nessa regido, 70% da populagdo rural ndo possui acesso a rede publica de abastecimento (IBGE,
2010), sendo que a maior parte do acesso ocorre por meio de pogos localizados a longas distancias das
residéncias, na maioria das vezes com 4gua salobra, e agudes e barreiros de d4gua de baixa qualidade, com

potencial de provocar varias doengas.
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definicdo de regras e instrumentos de gestdo dos contratos firmados com essas
entidades; e 3) na prestagdo de contas, uma vez que excessos de controle capturam
esforcos de execucdo tanto das entidades executoras como dos parceiros, sem,
contudo, aprimorar a transparéncia.

Diante disso, e considerando a importancia dessa acdo no ambito da estratégia
governamental mais recente de erradicacdo da extrema pobreza, materializada
no Plano Brasil Sem Miséria®, abriu-se a oportunidade de discussdo de uma nova
sistematica de execug¢do que conferisse maior eficiéncia, eficicia e efetividade*
ao processo de implementagdao do Programa Cisternas, em resposta aos gargalos
burocraticos existentes, e ndo deixando de considerar o arranjo institucional que
perpassa ampla articulacdo federativa e intensa parceria com a sociedade civil.

A proposta do desenho de um novo arcabougo legal era acelerar o processo
de implementacdo do programa, por meio da institucionalizacdo de regras que
simplificassem e uniformizassem todos os procedimentos e atividades associadas.

Diante desse contexto, a partir do acimulo de conhecimento sobre a dindmica
e os processos envolvidos na implementacdo, do aprendizado sobre o modus
operandi e sobre os entraves para uma execuc¢do mais célere, foi formulada uma
sistematica adaptada, ao mesmo tempo, ao arranjo institucional e a uma ldgica
de funcionamento da politica que vinha dando certo, associando-a a criagcao e
implementacao de novas ideias e processos, tendo como perspectiva resultados
mais efetivos.

Para o desenvolvimento da pesquisa, foram analisados os processos institucionais
dos instrumentos de repasse firmados pelo MDS entre os anos de 2007 e 2014,
permitindouma sistematizacdo de dados de execucdo eritos burocraticosassociados.
As conclusdes sdo baseadas também nos documentos e rotinas vinculados a esses
instrumentos de repasse, permitindo uma avaliagdo sobre a eficacia do desenho
das novas regras sobre o processo de implementac¢do da politica.

3 0 Plano Brasil Sem Miséria, instituido pelo Decreto n? 7.492, de 02 de junho de 2011, é uma estratégia para a
coordenagdo de agdes na perspectiva de erradicagdo da extrema pobreza a partir de trés eixos: a garantia de
renda, o acesso a servigos publicos e a inclusdo produtiva rural e urbana. Nesses eixos, 0 acesso a dgua esta
associado a uma perspectiva de inclusdo produtiva, de garantia da seguranga alimentar e nutricional.

“ Os conceitos de eficiéncia, eficacia e efetividade aqui utilizados tém como referéncia o estudo de Marinho e
Faganha (2001). Por eficiéncia entende-se uma relagdo de custo e beneficio, sobre os métodos e os meios de se
executar uma agdo ou tarefa da melhor maneira, conceito intrinsecamente associado aos processos utilizados.
A eficécia aqui é entendida como uma medida normativa de alcance de resultados, uma medida do grau em
que o programa atinge os seus objetivos e metas. E, por fim, efetividade afere em que medida os resultados de
uma agdo produzem efeitos no ambiente em que se interveio, trazendo beneficios a sua populagdo no momento
esperado.
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A primeira secdo do artigo apresenta o contexto a partir do qual a
implementacdo de tecnologias sociais de acesso a agua se materializou como
politica publica, institucionalizada no Programa Cisternas, sendo delineados os
processos de execucdo e os resultados observados até entdo. A segunda secao
apresenta a légica de implementa¢do do programa, apontando os gargalos
associados aos instrumentos disponiveis até entdo. A terceira seg¢do traca a
rota que orientou o desenho de uma nova sistemdtica de execucdo, a partir
da institucionalizacdo de regras uniformes e com impacto direto sobre os
processos administrativos das instituicdes envolvidas. Por fim, sdo apresentados
os primeiros resultados obtidos com a simplificacdo e padronizacdo de
procedimentos para a implementagdo do programa.

Acesso a 4gua na zona rural e o Programa Cisternas

A falta de acesso ou o acesso precdrio a 4gua é uma situacdo ainda bastante
presente na realidade brasileira, e particularmente critica para a populagdo
localizada na zona rural, em especial para aquela em situacdao de vulnerabilidade
social. Variagdes climaticas que afetam a disponibilidade de 4gua, a poluicdo de
fontes hidricas disponiveis, conjugadas com uma reduzida oferta da rede publica de
abastecimento de agua, afetam severamente as condi¢Ges de sobrevivéncia dessa
populacdo, que muitas vezes ndo dispde de meios suficientes para suprir demandas
minimas de agua.

Nesse contexto, nos Ultimos anos tem crescido a percepgdo de que sdo necessarias
solugdes alternativas que deem conta do processo crescente de limitacao das fontes
hidricas superficiais e subterraneas, compativeis com a diversidade socioclimatica e
gue envolvam ampla participagdo social na gestdo. Nao por acaso, a implementagao
de estruturas descentralizadas de abastecimento de agua, geridas pela familia
ou pela comunidade, tem sido considerada parte importante da estratégia para
garantir o acesso a agua de qualidade para a populagdo rural, pois envolve custos
de implementacdo e manutencdo substancialmente menores do que as obras
necessarias para a interligacdo dessa populacdo a uma rede de distribuicdo®.

Equipamentos e sistemas descentralizados para a captacdo e o armazenamento

de dgua tém amplo potencial para o atendimento da demanda por dgua em regides
com grande escassez hidrica, principalmente para o consumo humano, sendo que

° De acordo com a Portaria MS n2 12.914/2011, inciso IX, art. 52, a rede de distribuigdo consiste na parte do
sistema de abastecimento formada por tubulagdes e seus acessdrios, destinados a distribuir d4gua potavel até as
ligagBes prediais.
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muitas vezes a Unica alternativa viavel sdo tecnologias sociais que permitam a
captacdo de aguas pluviais®.

A importancia da utilizacdo dessas tecnologias tem sido reforcada em algumas
edi¢des do Férum Mundial da Agua. Na 32 edicio desse Férum, realizada em Quioto
em 2003, o Diretor do Centro de Tecnologias Ambientais do Programa de Meio
Ambiente das Nag¢des Unidas (Unep), Steve Hall, declarou que

A captagdo e o armazenamento de 4dgua de chuva como agua potavel
ou para uso na agricultura ndo sdo uma ideia nova, mas estdo sendo
ignorados pelos planejadores e pela iniciativa privada. Ndo sao tao atraentes
como os megaprojetos de abastecimento de agua; mas, mesmo assim, a
captacgdo de agua de chuva, se introduzida em larga escala, pode aumentar o
abastecimento existente de dgua a um custo relativamente baixo e passar para
as comunidades a responsabilidade de gerenciar seu proprio abastecimento
de dgua (THE DAILY YOMIURI, 17/03/2003).

Como nos coloca Gnadliger (2011, p. 332-333), “A captacdo de agua de chuva
envolve muitos projetos pequenos em nivel local, em lugar de um projeto grande
e distante; assim, envolve um grande numero de atores e usudrios reduzindo a
responsabilidade dos atuais fornecedores publicos de agua”.

Em evento paralelo a Il Conferéncia das Partes da Convenc¢do das Nagles
Unidas para Combate a Desertificacdo (COP 3), realizada em 1999 em Recife
(PE), organizacdes da sociedade civil se reuniram e fundaram a Articulacdo no
Semiarido (ASA), contando com a participagao de organizagdes populares, entre
elas organizacbes ndo governamentais, sindicatos, cooperativas, associacées e
igrejas. O movimento organizado em torno desse evento foi o ponto de partida
para a elabora¢do do Programa Um Milhdo de Cisternas (P1MC), proposto para
ser executado pela sociedade civil, de maneira descentralizada, sob o paradigma
da convivéncia com o semiarido, respeitando os saberes e a cultura locais.
Esse programa foi a primeira iniciativa para inserir na agenda publica solugbes
estruturantes para uma problematica presente na realidade socioeconémica da
regido, menos voltado para solugdes paliativas de combate a seca, historicamente
apoiadas pelo Estado brasileiro.

% De maneira geral, as tecnologias de captagdo e manejo de dgua de chuva sdo técnicas que permitem interceptar
e utilizar a dgua de chuva no local onde ela cai no chdo; que facilitam a dgua da chuva a se infiltrar no solo; ou
que captam a dgua de escoamento de uma area especifica (telhados, patios, chdo, ruas e estradas) para depois
ser armazenada em um reservatorio (cisterna ou solo) para uso futuro, seja doméstico, agricola, dessedentagdo
de animais ou ambiental, tanto em areas rurais como urbanas (GNADLINGER, 2011).
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Tendo em vista a experiéncia positiva das primeiras a¢Ges desenvolvidas a partir
dessa articulacdo, apoiada enquanto acdo governamental a partir de 2003, no ano
de 2004 o Governo Federal cria uma acdo orcamentdria especifica para a construcao
de reservatérios de alvenaria para captacdo e armazenamento de agua da chuva.
Como iniciativa complementar na promog¢ado da seguranga alimentar e nutricional’,
tal acdo tem, desde entdo, contado com significativos aportes financeiros, na
perspectiva de garantir o acesso a agua potavel para popula¢des rurais. Sob a
denominacado de Programa Cisternas, essa acao tem sido implementada a partir de
um arranjo que tem envolvido principalmente a parceria do Governo Federal com
governos estaduais, municipais, consércios publicos de municipios e com entidades
da sociedade civil.

Ao longo dos ultimos dez anos, o Programa Cisternas ja investiu mais de 3 bilhdes
de reais na construcdo de cisternas e de outras tecnologias sociais de acesso a agua,
beneficiando cerca de 750 mil familias.

O processo para a implementagdo dessas tecnologias envolve, além da
construcdo de uma tecnologia de captacdo e armazenamento de agua, atividades
de mobilizagdo social, capacitacdo e orientagdes gerais sobre o uso e gestdo da
agua.

As atividades de mobilizacdo e capacitacdo constituem elementos definidores
da acdo, parte integrante do processo que caracteriza as referidas tecnologias nao
como obra de engenharia a ser executada por empreiteiras, mas como tecnologias
sociais, passiveis de serem implementadas a partir de acdo direta das familias ou
comunidades a serem atendidas.

Resultado de um processo social de aprendizado sobre os meios de convivéncia
com a seca, as tecnologias atualmente apoiadas pelo MDS, em especial as
cisternas de placas de 16 mil litros, sdo solugdes simples, de baixo custo e de facil
aplicacdo e apropriacdo pela comunidade. Nesse processo, toda a comunidade
é mobilizada e as familias sdo estimuladas a refletir sobre a gestdo da agua no
ambito familiar e comunitario. A mao de obra para a implementacdo geralmente
é local, sendo que muitas vezes os proprios agricultores a serem beneficiados sdo
treinados para a construcdo da estrutura. Essas sdo as diretrizes centrais, que
caracterizam como tecnologia social a estrutura hidrica e todo o processo social
envolvido na sua execucao.

7 De acordo a Lei n2 11.346/2006, a seguranga alimentar e nutricional abrange, entre outras agdes, “a ampliagdo
das condigdes de acesso aos alimentos, (...) incluindo-se a dgua” (inciso |, art. 42). O Decreto n2 7.272/2010,
por sua vez, aponta como diretriz da Politica Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional a “promogdo do
acesso universal a agua de qualidade e em quantidade suficiente, com prioridade para as familias em situagao

de inseguranga hidrica e para a produgdo de alimentos...” (inciso VI, art. 39).
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Quadro 1 - Linhas de agao do Programa Cisternas

Objetivo Tecnologia

Principal tecnologia é a cisterna de 16 mil litros, composta
por um reservatério de placas de alvenaria, interligado

a um sistema de calhas instalado em telhado para a
captacdo da agua de chuva. O procedimento para a
instalacdo se baseia na montagem, proxima ao domicilio
do beneficiario, de placas de alvenaria pré-moldadas e
confeccionadas em regime de mutirdo. O reservatério com
volume cheio atende as necessidades de uma familia para
beber e cozinhar alimentos durante um periodo de até
oito meses de estiagem.

Acesso a agua para
consumo humano ou
12 3gua

Sao diversas tecnologias apoiadas, sendo a mais comum a
cisterna de 52 mil litros, cuja dgua de chuva armazenada
no reservatorio pode ser captada a partir de uma area
concretada proxima, ou do préprio solo, a partir de um
Acesso a agua para leito de enxurrada. O procedimento de instalagdo é similar
produgdo de alimentos ao da tecnologia de 12 4gua, sendo que o reservatorio

ou 29 3gua atende principalmente a produc¢do familiar de quintal,
principalmente hortaligas e fruteiras, e a criagdo de
pequenos animais. Entre outras tecnologias apoiadas,
estdo a barragem subterranea, pequenas barragens, o
barreiro trincheira e tanques de pedra.

Fonte: Elaboragdo propria.

Diversos estudos tém apontado os beneficios diretos a familia apds a
implementacao dessas tecnologias. Avaliages realizadas pelo Tribunal de Contas
da Unido (TCU), em 2006, e pela Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuadria
(Embrapa), em 2009, chegaram a resultados semelhantes, mostrando que a
utilizacdo da dgua armazenada nas cisternas proporciona aos beneficiarios uma
melhoria da dgua consumida, com redugdo na incidéncia de doencas de veicula¢do
hidrica, e redugdo do tempo e esfor¢o gastos nos deslocamentos para a obtencado
didria de 4gua, principalmente de mulheres e criangas.

Com o Plano Brasil Sem Miséria, langcado em 2011, essa acdo ganha uma visibilidade
ainda maior, tendo em vista que uma meta estabelecida, dentro do objetivo de
erradicar a extrema pobreza no Brasil, foi a universalizagdo do acesso a dgua no
semiarido, a ser realizado principalmente por meio da implementac¢do de cisternas.
Esse compromisso foi materializado no Programa Agua Para Todos, instituido pelo
Decreto n2 7.535, de 26 de julho de 2011, no qual o Programa Cisternas esta inserido,
que reforgou a importancia dos sistemas de captacdo e armazenamento de aguas
pluviais como alternativa para a promocdo da saude, seguranca alimentar e do
desenvolvimento local das populagdes rurais e em situagdo de vulnerabilidade social.
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Processo de implementacdo do Programa Cisternas: modelo inicial e
principais gargalos

O arranjo institucional para a implementagao do Programa Cisternas foi sendo
consolidado ao longo dos anos, envolvendo a parceria do Governo Federal com um
conjunto pequeno de atores centrais, mas cujos recursos sdao descentralizados para
uma ampla gama de instituices com atuacdo local ou territorial. Esse desenho de
execucao de fato se consolida como a alternativa considerada mais efetiva para a
implementacdo da politica, conforme constatado inclusive em auditoria operacional
do TCU. A conclusao a que chega o érgao é que:

A boa articulacdo existente entre as trés esferas de governo, as ONGs, associagdes e
sindicatos comunitdrios é um ponto forte da ac¢do. A capilaridade atingida pelos atores
envolvidos nas comunidades do semiarido brasileiro é bem executada e é de essencial
importancia para o sucesso da a¢do® (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2004, p. 18).

E como tudo isso é operado na pratica?

Desde 2003, a maior parte das tecnologias implementadas a partir de recursos
do Programa Cisternas tiveram como parceiros centrais um conjunto de governos
estaduais e a Oscip® Associacdo Programa Um Milhdo de Cisternas, instituida a
partir da Articulagdo do Semidrido (ASA), conforme ilustrado no Gréfico 1. Apenas
6,6% das tecnologias foram implementadas de forma direta pelos parceiros do
MDS, principalmente por municipios e consdrcio publico de municipios.

Grafico 1 - Distribui¢do percentual das tecnologias implementadas, por tipo de parceiro

4,5% 1,1%
2,1%

m APIMC

® Estado

m Consorcio publico de
Municipios

Municipios

Outros

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. SIG Cisternas, maio de 2015.

8 Esse arranjo institucional de implementagéo, inclusive, entra em conflito com uma assergdo feita por um dos
estudos sobre implementagdo mais conhecidos, de autoria de Pressman e Wildavsky (1984), que alega que “a
complexidade da agdo conjunta” é o principal impedimento ao sucesso da implementacgdo.

° Oscip ou organizagdo da sociedade civil de interesse publico é uma qualificagdo juridica conferida a entidades
privadas sem fins lucrativos para a formalizagdo de termos de parceria com o poder publico, sendo
regulamentada pela Lei n2 9.790/1999.
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No caso da parceria com governos estaduais e com a AP1IMC, a légica de
implementagdo tem a seguinte dinamica: 1) o MDS firma instrumentos juridicos
de repasse financeiro (transferéncias voluntarias materializadas em convénios
ou termos de parceria) com esses atores, a partir de plano de trabalho contendo
pactuacdo de metas a serem executadas (quantidade de tecnologias a serem
implementadas e valores envolvidos); 2) definida a metodologia de execucdo
e o formato de contratacdo, esses parceiros publicam edital para a sele¢do de
instituicGes locais executoras, descentralizando recursos e metas associadas ao
instrumento de repasse firmado com o MDS; 3) as instituicdes selecionadas sdo
contratadas, tendo condigdes, a partir do adiantamento de parte dos recursos, de
iniciar a implementacdo efetiva das tecnologias (que envolve processos de selecao,
capacitacdo e construgao das estruturas hidricas).

Esse processo possui pelo menos trés momentos cujos ritos burocraticos
associados aos instrumentos legais até entdo disponiveis provocavam atrasos
significativos até a entrega efetiva das primeiras tecnologias.

No momento anterior a assinatura do convénio/termo de parceria, o parceiro
precisa definir o modelo de implementacdo e elaborar projeto especifico, subsidiado
por cotacGes de precos de cada elemento de despesa previsto. Formalizado o
instrumento de repasse, o parceiro precisa organizar a equipe técnica responsavel
pela gestdo e acompanhamento do projeto; elaborar edital para a contratagdo
das instituicGes responsdveis pela execugdo na ponta, a partir da metodologia de
implementacdo definida; apresentar esse edital para suas procuradorias juridicas;
publicar o edital; e, por fim, formalizar contratos ou subconvénios®.

Somente apds superadas essas etapas é possivel observar o inicio efetivo de
execugao do projeto, das metas pactuadas com o Ministério. No entanto, apds a
contratacdo das entidades, outros processos burocraticos morosos entram em cena,
uma vez que a entidade precisa observar processos licitatdrios rigidos, e muitas
vezes inadequados, tanto na contratacdo de pessoal e de servigos, como na compra
de materiais de consumo e para a construcdo, tendo em vista o arcabouco legal
para a prestacdo de contas financeira dos subconvénios, que mantém exatamente
as mesmas exigéncias de um convénio.

Desde 2003, a quase totalidade dos convénios firmados para a execug¢do do
programa seguiu a sistemdtica apresentada acima, sendo que a maior parte, ao
seu final, apresentou resultados satisfatdrios. O incoveniente é que normalmente

1 Subconvénio é a forma de descentralizar etapas de um convénio a partir da contratagdo pelo convenente de
outra instituicdo, mantendo-se as regras de execugdo e prestagdo de contas de um convénio. Tal instrumento,
apesar de amplamente utilizado desde o inicio do programa, apenas foi institucionalizado a partir da Portaria
Interministerial n2 507/2011.
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tais resultados vieram apds inUmeros problemas de operacionalizagdo, resultando
em substancial atraso na entrega final ou no atendimento do publico-alvo. Ou seja,
as tecnologias eram implementadas de fato, mas sempre com grande atraso em
relacdo ao cronograma de execucado pactuado.

Em resumo, no caminho trilhado até o produto final, que envolve todo o
processo de mobilizacdo social, a familia selecionada e capacitada para gerir a dgua
e a tecnologia social implementada em sua propriedade, hd um conjunto enorme
de entraves, que impactavam diretamente na velocidade de todo o processo.

A formalizagdo do instrumento demandava até quatro meses, uma vez que
projetos eram desenhados conforme a légica de cada parceiro, devendo ser
subsidiados por cotagbes de pregos para cada elemento de despesa do projeto,
além de precisarem passar por toda a andlise de custos, pela equipe técnica do
MDS. Esse processo se mostrava um contrassenso, visto que os custos e o modelo
das principais tecnologias ja se mostravam amplamente conhecidos.

Apds aformalizacdo, como a maior parte dos parceiros ndo possuem capilaridade
e capacidade operacional suficiente para chegar diretamente de forma efetiva ao
beneficidrio final, os recursos eram descentralizados para entidades locais para o
desenvolvimento das principais atividades.

No entanto, essa contratacdo partia da elaboracdo de editais especificos, com
diferentes regras, critérios de selecdo e procedimentos internos. Cada procuradoria
juridica construia entendimentos proprios, e o processo muitas vezes era conduzido
por “centrais de licitacdo” estaduais que o arrastavam por meses, e, em alguns
casos, chegaram a inviabilizar o préprio convénio com o fim da sua vigéncia.

Além disso, como o projeto era desenhado item a item de despesa, incluindo
desde o bloco de notas da reunido inicial de mobilizacao, passando pela alimentagao
e deslocamento das familias para participarem da capacitacdo até cada item do
material de construcdo da tecnologia, tanto os procedimentos associados a
execucao deveriam se atentar as minucias daquilo que havia sido pactuado de forma
detalhada no plano de trabalho, como a prestacao de contas financeira deveria vir
acompanhada de notas fiscais comprovando o gasto com cada item previsto no
projeto. Assim, o excessivo rigor de controle recaia sobre despesas consideradas
pequenas (combustivel, alimentacdo, despesas administrativas) realizadas em
comunidades dispersas e cujos valores ndo ultrapassam 5% do valor unitario da
tecnologia, o que acabava por afetar todo o ritmo de implementacao.

O Gréfico 2 expde a situacdo real de cinco convénios firmados pelo MDS com
governos estaduais, ilustrando toda a morosidade do processo que vai desde a
formalizacdo do instrumento de repasse ou liberacdao dos recursos pelo ministério
até a efetiva entrega das primeiras tecnologias. Apds a liberagao de recursos pelo
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MDS no ambito das parcerias firmadas (nos casos abaixo, em dezembro de 2011), o
inicio efetivo da implementacdo das tecnologias s6 era observado apds cerca de 10
meses (Convénio n2 121/2007), sendo que, em alguns casos, esse processo levou
mais de um ano (Convénio n2 239/2009 e Convénio n2 010/2010).

Grafico 2 — Historico de execug¢do de convénios firmados pelo MDS

800

700 A683
600

«n
1]
©
B AV
g
£ 500
]
o I A420 439
E 400 386
8
:q“ 300 \
e 249
o 200 .
: [t
100
8§6 77
O v \vj \% A \% v 0
"3 ‘2 ‘2 g 2 v ‘2 2 g ) ‘2 N2 ‘2 ¢} >
N N N B NN N N ne N o> A P N e
& @ & & & AN I O & @

Convénio n? 010/2010-BA Convénio n2 239/2009-CE  mmmmmmm Convénio n? 121/2007-PE
s CONVENIO N2 012/2010-RN s Convénio n2 019/2011-MG memmmmm Convénio n2 011/2010-PB

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. SIG Cisternas.

Enfim, ritos burocraticos excessivamente morosos provocavam enorme lapso
temporal entre a celebragdo dos instrumentos e o inicio efetivo da implementacao
das tecnologias. Ou seja, havia um problema claro na implementacdo da politica,
gue se iniciava antes mesmo da execuc¢do na ponta. Da mesma forma que havia a
percepcao da necessidade de uma mudanca na estrutura das regras de execucao,
mantendo-se os arranjos institucionais até entdo considerados efetivos.

Da légica tradicional ao desenho de novas regras de implementagao

Uma analise dos processos institucionais e acompanhamento da rotina
operacional dos projetos permitiu diagnosticar que ritos burocraticos associados
a processos administrativos complexos e truncados resultavam em dificuldades
diversas para a execucdo do programa. Diante desse diagndstico, formou-se o
entendimento da necessidade do desenho de instrumentos que simplificassem
os procedimentos, inclusive durante a formalizacdo do convénio e/ou termo de
parceria, e oferecessem condigOes efetivas para que, apds o repasse dos recursos
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pelo MDS, o tempo até a contratacdo das entidades executoras locais fosse reduzido
ao maximo, permitindo, além disso, que a execucao fosse realizada sem percalcos
até a prestacdo de contas final. Dessa forma, a perspectiva era manter o arranjo
institucional de implementacdo até entdo considerado mais efetivo, que envolvia a
intermediacdo com parceiro publico ou privado e a execucdo na ponta a partir de
ampla participacdo da sociedade civil.

Foi com base nesse diagndstico e nessa perspectiva que foram iniciadas as
discussGes sobre um novo arcabougo legal para a execugdo do programa, com
regras e procedimentos que permitissem o pleno desenvolvimento das atividades
associadas ao processo de implementacdo das tecnologias, proporcionando
resultados mais céleres.

O Gréfico 3 ilustra a expectativa projetada a partir do desenho dessa nova
sistematica, com mecanismos e instrumental legal capazes de atuar na reducao
substancial do tempo até a entrega efetiva das metas pactuadas entre o MDS e
Seus parceiros.

Grafico 3 - Fluxo esperado com o novo arcabouco legal do Programa Cisternas
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Fonte: Elaboragdo prépria.

Um primeiro elemento é que o desenho dessa nova sistematica de execucdo
parte do reconhecimento da importancia da sociedade civil organizada na
implementacdo da politica. Considerando que o publico-alvo traz uma enorme
complexidade ao processo de implementagdo, uma vez que sao familias de baixa
renda, residentes de forma dispersa na zona rural ou em nucleos urbanos isolados,
verifica-se que o melhor desempenho apenas é alcancado quando as atividades
vinculadas a implementacdo da tecnologia sdo descentralizadas para organizagdes
locais com atuag¢do em politicas associadas ao desenvolvimento rural, assisténcia
social ou seguranca alimentar. Tais organizacdes geralmente possuem maior know
how, capilaridade e capacidade técnica e operacional para chegar a publicos
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isolados, fato esse demonstrado pelo préprio histérico de execuc¢do do programa e
corroborado por outros drgaos, como apontado anteriormente em relagao ao TCU.

Um segundo elemento importante foi a definicdo legal do conceito de
tecnologia social de acesso a agua. O conceito de tecnologia social tem sido
amplamente discutido no meio académico, sendo que a tecnologia social em
si também ja tem feito parte de um conjunto importante de politicas publicas
(CosTa, 2013; LASSANCE JR. et al., 2004). No entanto, mesmo se apoiando no
conceito de tecnologia social para garantir a implementacdo sob as diretrizes
pelas quais vem sendo implementada, apenas a partir do Decreton? 8.038/2013,
institui-se uma definicdo legal do que se trata. A partir desse normativo,
e com base no acumulo pratico e tedrico sobre o conceito, definiu-se que a
implementacdo desse tipo de tecnologia deve necessariamente envolver um
“conjunto de técnicas e métodos aplicados para captacdo, uso e gestdo da
agua, desenvolvidos a partir da interagdo entre conhecimento local e técnico,
apropriados e implementados com a participacdo da comunidade” (Decreto n?
8.038/2013, artigo 19, IV).

De uma forma geral, buscou-se a criacdo de mecanismos que reduzissem
os entraves em todas as etapas do processo de implementacdo da politica. A
sistematica instituida envolvia os seguintes pilares: i) a formalizacdo de contratos
de prestacdo de servigos, ii) por dispensa de licitacdo, iii) com entidades privadas
sem fins lucrativos previamente credenciadas pelo MDS, iv) a partir de edital de
chamada publica e contrato uniformizados, para a v) execugdo de tecnologias com
metodologia e valor unitdrio padronizados.

Dessa forma, o primeiro instrumento instituido foi portaria ministerial
estabelecendo critérios e procedimentos para o credenciamento de entidades
privadas sem fins lucrativos para a execucdo do programa. A légica desse instrumento
era trazer para o ministério a responsabilidade pela definicdo de quais entidades sdo
aptas ou ndo para executar o programa, a partir de critérios transparentes, criando
uma rede de instituicdes em condi¢Ges de concorrer aos editais a serem publicados
pelos parceiros do MDS. Ou seja, o ministério, a partir de requisitos predefinidos,
convoca continuamente entidades para que postulem a execu¢do do Programa
Cisternas. Atendendo aos requisitos e tendo sido credenciadas, tais entidades se
tornam aptas a concorrer a qualquer edital de chamada publica divulgado pelos
parceiros no ambito do programa.

Um segundo elemento dessa nova sistematica diz respeito a padronizacdo
da metodologia de implementacdo das tecnologias e da definicdo de valores
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unitarios de referéncia para cada uma, na perspectiva de garantir uniformidade
ao processo de execuc¢do. Além de um padrdo de qualidade uniforme, previa-se a
reducdo no tempo associado as tratativas para a elaboragao do projeto, uma vez
gue se elimina a necessidade de apresentacdo de cotacGes de precos para cada
elemento de despesa. Por fim, o ministério também assume a responsabilidade
por aperfeicoamentos futuros das tecnologias, juntamente com um comité técnico
consultivo especialmente criado para essa tarefa.

Além das tecnologias apoiadas, os instrumentos vinculados aos processos de
selecdo e contratacdo das entidades executoras também foram padronizados.
Nesse caso, foi instituido edital de chamada publica com as mesmas regras e
procedimentos a serem adotados por todos os parceiros, assim como foi definido
modelo do contrato a ser firmado com as entidades credenciadas pelo MDS e
selecionadas por meio do edital de chamada publica.

A légica é que as entidades credenciadas pelo MDS participem de edital de
chamada publica com critérios uniformes, sendo a selecdo baseada na experiéncia
territorial das entidades. Além disso, ao uniformizar os referidos instrumentos, a
partir de uma lei federal, a ideia era reduzir o tempo transcorrido entre a elaboracao
de editais especificos por cada parceiro, passando pela andlise das procuradorias
juridicas estaduais, até a efetiva contratacao das entidades executoras locais.

Outra inovacdo trazida é a permissdao para que as entidades credenciadas, e
posteriormente selecionadas nos editais, sejam contratadas a partir de dispensa
de licitagdo, eliminando, dessa forma, um conjunto de ritos burocraticos morosos
associados aos procedimentos licitatérios. Ou seja, dentro do novo normativo
gue regula a execuc¢do do programa, foi inserida regra na Lei de LicitacGes (inciso
XXXIIl do artigo 24 da Lei n? 8.666/1993) permitindo a dispensa de licitagdo para a
contratacdo de entidades que tenham sido previamente credenciadas pelo MDS e
selecionadas em edital publico para a implantacdo de tecnologias sociais de acesso
a dgua.

O Gréfico 4 ilustra a nova sistematica de execucdo delineada pelo arcabouco
legal trazido pela Lei n2 12.873/2013 e pelo Decreto n2 8.038/2013. Pelo exposto,
verifica-se que o instrumento de repasse a ser firmado entre o MDS e seus parceiros
continua sendo o convénio ou termo de parceria, 0 que na pratica mantém o mesmo
arranjo institucional para a execucdo da politica. O que se altera, principalmente,
sdo os instrumentos e mecanismos utilizados apds a formalizagdo, na perspectiva
de influir positivamente na eficiéncia, celeridade e efetividade do processo de
implantacao das tecnologias.
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Grafico 4 — Sistematica de execug¢ao do Programa Cisternas a partir da Lei n?
12.873/2013
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Fonte: Elaboragdo prdpria, a partir de compilagdo das normas do Programa Cisternas — Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

Mais uma inovagao trazida pela nova legislacdo diz respeito ao adiantamento
da primeira parcela do contrato firmado com a entidade contratada. Pela légica
tradicional dos contratos, a remuneracdo do contratado esta associada ao pagamento
de produtos entregues pelo contratado, ou seja, o pagamento é realizado apds a
efetiva comprovacdo de realizacdo do servico. A Lei n? 12.873/2013 autoriza esse
adiantamento, enquanto o Decreto n? 8.038/2013, que regulamenta a execugdo
do programa, estipula esse adiantamento em até 30% do valor total do contrato.
A explicacdo para essa regra diferenciada de contrato diz respeito principalmente a
natureza das instituicdes contratadas, entidades privadas sem fins lucrativos, que nao
possuem estrutura financeira ou capital de giro para suportar os custos associados
ao inicio de implantagdo das tecnologias. Por outro lado, no arcabouco legal criado,
o MDS traz para si a responsabilidade pelo tipo de entidade credenciada, o edital
de chamada publica privilegia entidades com experiéncia na execucdao de acao
semelhante e também foram instituidas san¢des rigorosas no caso de mau uso do
recurso publico, mecanismos esses que visam reduzir o risco desse adiantamento.

Por fim, considerando todos os instrumentos instituidos, sobretudo a natureza do
contrato a ser firmado com as entidades executoras, o Ultimo passo no desenho dessa
nova sistematica era simplificar e reduzir os ritos associados a presta¢do de contas
da execugdo. Tendo em vista que a perspectiva do contrato é o pagamento por um
produto referenciado em projeto especifico, ao final do contrato a entidade, apesar
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de receber um adiantamento inicial, apenas receberd o complemento do valor total
do contrato apds a efetiva entrega de todas as metas contratadas, comprovando a
realizagdo das etapas previstas na metodologia de implementacdo da tecnologia.

Essa nova sistematica de execu¢do também prevé mecanismos de transparéncia
na aplicagcdo dos recursos, uma vez que, para a apura¢dao do cumprimento das
metas, deverd ser utilizado sistema informatizado do MDS, no qual devera ser
inserido cada termo de recebimento da tecnologia social, que é um documento
assinado pela familia, contendo, além de dados cadastrais, registro fotografico da
tecnologia, registro das coordenadas geograficas dessa tecnologia, bem como a
declaracdo de participacao da familia nas etapas metodolégicas de mobilizacdo,
selecdo e capacitacdo inerentes a respectiva tecnologia social de acesso a dgua.

O arcabouco legal que orienta essa nova sistematica de execugdo, bem como as
principais inovagdes inseridas no processo de implementa¢do do Programa, estdo
detalhados nos Quadros 2 e 3.

Quadro 2 — Arcabouco legal do Programa Cisternas

Normativo Descri¢ao

Institui o Programa Nacional de Apoio
Lei n2 12.873, de 24 de outubro de a Captacdo de Agua de Chuva e Outras
2013 Tecnologias Sociais de Acesso a Agua —
Programa Cisternas.

Decreto n2 8.038, de 04 de julho de

2013 Regulamenta o Programa Cisternas.

Estabelece regras e procedimentos
Portaria MDS n2 99, de 20 de setembro para o credenciamento das entidades

de 2013 privadas sem fins lucrativos, no ambito do
Programa Cisternas.

Portaria MDS n2 130, de 14 de Dispde sobre a definicdo dos modelos de
novembro de 2013 tecnologias sociais de acesso a agua.

Dispde sobre o edital de chamada publica
e o contrato de prestagdo de servigos, no
ambito do Programa Cisternas.

Portaria MDS n2 01/2014, de 20 de
janeiro de 2014

Instrucdo Operacional da Secretaria
Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (Sesan) n2 01, de 09 de
dezembro de 2013

Especifica o Modelo da Tecnologia Social
de Acesso a Agua n2 01 — Cisterna de
Placas de 16 mil litros.

Especifica o Modelo da Tecnologia Social
de Acesso a Agua n? 02 — Cisterna de
Calgaddo de 52 mil litros.

Instrucdo Operacional Sesan n2 02, de
09 de dezembro de 2013
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Especifica o Modelo da Tecnologia Social
de Acesso a Agua n2 03 — Cisterna de
Enxurradas de 52 mil litros.

Instrugdo Operacional Sesan n? 03, de
09 de dezembro de 2013

Especifica o Modelo da Tecnologia
Social de Acesso a Agua n2 04 — Barreiro
Trincheira Familiar.

Instrucdo Operacional Sesan n2 04, de
09 de dezembro de 2013

Especifica o Modelo da Tecnologia Social
de Acesso a Agua n2 05 — Barragem
Subterranea.

Instrugdo Operacional Sesan n? 05, de
09 de dezembro de 2013

Divulga os modelos de termo de
recebimento a serem utilizados pelos
parceiros do Programa Cisternas.

Instrucdo Operacional Sesan n2 01, de
07 de abril de 2014

Instrugdo Operacional Sesan n2 03, de Especifica o Modelo da Tecnologia Social
16 de maio de 2014 de Acesso a Agua n2 06 — Cisterna Escolar.

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

Quadro 3 — Principais inovacdes do marco legal do Programa Cisternas

1. Credenciamentos de entidades aptas a executarem o Programa Cisternas,
reconhecendo o papel da sociedade civil organizada na implementagdo da politica publica.

2. Inclusdo do inciso XXXIIl do artigo 24 da Lei n® 8.666/1993, para permitir dispensa
de licitagdo na contratacdo das entidades responsaveis pela implementacdo de
tecnologias sociais de acesso a agua.

3. Padronizacgdo de editais de chamada publica e contratos, eliminando negocia¢do
e morosidade dos parceiros junto a procuradorias juridicas estaduais e centrais de
licitagdo.

4. Autorizagdo, por meio do Decreto n? 8.038/2013, do adiantamento de até 30%
do valor total do contrato, contornando o problema de capital de giro das entidades
privadas sem fins lucrativos.

5. Foco nos resultados da politica, com a adogao de sistema informatizado para a
comprovagao do cumprimento do objeto por meio de termo de recebimento com
dados detalhados da familia e registros fotograficos e coordenadas geograficas da
tecnologia.

6. Definicdo legal e normativa das tecnologias sociais de acesso a dgua, reconhecendo
suas especificidades metodoldgicas e particularidades de execucdo frente aos
regramentos da administragdo publica, facilitando também todo o processo de
pactuacdo de metas.

Fonte: Elaboragdo prdpria, a partir de compilagdo das normas do Programa Cisternas — Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
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Enfim, essa nova sistematica de execug¢do buscou tornar mais eficiente e efetivo
um programa ja existente; realizar o apoio financeiro baseado em projetos, processos
e valor uniformizados pelo MDS; criar condi¢Ges para o estabelecimento de fluxo
financeiro de liberacdo de recursos baseado na comprovacdo do cumprimento de
metas; e desenvolver mecanismos simplificados de prestacdo de contas, baseados
na comprovacado da execucdo por meio de sistema informatizado.

Primeiros resultados

Os principais normativos para iniciar a operacionalizacdo do programa sob essa
nova sistematica foram instituidos entre maio (quando foi publicada a Medida
Provisdria n? 619/2013, posteriormente convertida na Lei n? 12.873/2013)
e dezembro de 2013 (quando foram especificados os modelos das principais
tecnologias e definidos seus valores de referéncia). A partir de dezembro de 2013,
foram formalizados os primeiros convénios e termos de parceria a serem executados
a partir desse modelo de execucao.

Até o momento foram firmados 11 convénios e 2 termos de parceria para a
implementacdao de mais de 176 mil tecnologias a partir dessa nova sistematica,
parcerias essas que envolverdo, até a conclusdo das metas, a aplicacdo de recursos
da ordem de RS 914 milh&es de reais entre 2014 e 2015, A hipdtese é que tais
instrumentos de repasse consigam oferecer respostas mais céleres, possibilitando
uma execucao mais efetiva das tecnologias.

Com relacdo a etapa de formalizacdo dos instrumentos de repasse, observa-se
gue todo o processo entre a decisdo por firmar o convénio e a efetiva formaliza¢ao foi
reduzido ao prazo para entrega dos documentos exigidos pelo Decreto n2 6.170/2007
e pela Portaria Interministerial N2 507/2011. Todos os processos e os ritos burocraticos
associados a formalizagdo dos instrumentos de repasse firmados ao final de 2013 ndo
perpassaram mais de um més, o que de fato atendeu a expectativa inicial.

No que diz respeito ao processo de contratacdo das entidades, o Grafico 5 ilustra
o impacto inicial dessa nova sistematica de execug¢do. Enquanto na sistematica
de execucdo anterior o processo entre a formalizacdo do convénio e a selecdo e
contratacdo das entidades levava cerca de um ano para ser completado, com os
instrumentos padronizados esse processo foi reduzido para um ou no maximo dois
meses. Ou seja, 0s mecanismos criados para reduzir os entraves decorrentes dos
ritos burocraticos demonstram resultados imediatos, com reducdo substancial no
tempo associado a contratacdo das entidades responsaveis pela implementacao
das tecnologias.

1 Convénios e termos de parceria firmados no ambito do novo marco legal do programa até abril de 2014.
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Grafico 5 — Numero de dias entre a formaliza¢dao do convénio e a contratagdo das
entidades executoras
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Fonte: Processos institucionais dos instrumentos de repasse firmados pelo Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome.

Enguanto nos convénios firmados antes do novo arcabouco legal esse tempo
podia levar cerca de um ano - situagdo exemplificada no Convénio n2 009/2010,
firmado com o Estado do Ceara —, a partir da nova sistematica de execucdo, a
contratacdo das entidades executoras pode levar apenas pouco mais de um més,
como no caso do Convénio n? 016/2013, firmado com o Consdrcio Publico Portal do
Sertdo, no Estado da Bahia.

Importante destacar que uma avaliacdo do histérico de execucdo do programa
mostra que, apds a contratacdo das entidades executoras, 0s processos, apesar de
complexos, se desenvolvem com relativa celeridade quando se trata de entidades
privadas sem fins lucrativos com experiéncia na implementag¢do dessas tecnologias.
Além da flexibilidade da entidade para realizar contratacdes e compras visando a
realizacdo das atividades associadas a implementagdo efetiva das tecnologias, a
prestacdo de contas também foi simplificada em seus procedimentos e instrucdo
processual.

O quadro abaixo ilustra que, de fato, tem havido ganhos significativos na
velocidade de execucdo dos projetos a partir da nova sistematica de execucgdo.
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Os instrumentos definidos a partir do arcabouco legal do Programa Cisternas tém
possibilitado aos convénios executados uma entrega duas vezes mais rapida do que
pela sistematica anterior, conforme pode ser observado pela média das tecnologias
implementadas por dia e por més, de um conjunto de 45 convénios e termos de
parceria firmados ao longo dos ultimos anos (Quadro 4).

Quadro 4 — Execucao fisica a partir dos arcaboucos legais do Programa Cisternas

Média de Média de
Marco Convénios | Valor total .tecnologlas .tecnologlas
legal implementa- implementa-
das por dia das por més
Antigo 20 871.507.979,73 2,9 85,9
Novo 25 1.326.191.012,52 6,0 180,9

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. SIG Cisternas, maio/2015.

Conclusao

O Programa Cisternas representa hoje o principal exemplo de como é possivel
promover o acesso a agua para comunidades pobres da zona rural, contribuindo
com um conjunto de atividades com impacto direto sobre o desenvolvimento local.

Ao fomentar estruturas descentralizadas de abastecimento, com ampla
participagdo social, o programa contribui com a democratizacdo do acesso a dgua para
0 consumo e para a producao de alimentos, promovendo principalmente a satde e a
seguranca alimentar e nutricional das familias de baixa renda residentes na zona rural,
em especial da regido do semidrido brasileiro. O modelo de governanga e o carater
formativo associado a implantacdo da tecnologia potencializam seus ganhos sociais
ao promover o fortalecimento da sociedade civil no ambito das politicas publicas.

O desafio que se coloca frente a realidade socioecon6mica apresentada, e
que foi assumido como estratégia para erradicacdao da extrema pobreza no Pais,
diz respeito a universalizacdo do atendimento de familias rurais em situagdo de
vulnerabilidade social a partir de tecnologias sociais que permitam a captacdo e o
armazenamento de dgua de forma descentralizada para essa populacdo.

No entanto, com as regras e procedimentos tradicionais até entdo utilizados,
calcados no arcabougo legal das transferéncias voluntarias, um conjunto de entraves
provocava enorme morosidade ao processo de implementacdo dessa politica. Foi
a partir do diagndstico dos principais gargalos, associados principalmente aos ritos
burocraticos paralisantes a serem seguidos pelos atores envolvidos, que surgiu a
proposta de uma nova regulamentac¢do do processo de execugao.
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O desenho de novas regras e procedimentos partiu de um aprendizado de cerca
de 10 anos de execucdo da politica, com identificacdo do arranjo institucional de
implementacdo tido como mais efetivo e dos principais problemas verificados
nos diferentes modelos adotados. A perspectiva era incorporar a sistematica a
ser definida nesse novo arcabouco legal os acertos dos parceiros, mesclando
experiéncias bem sucedidas tanto na implementacao do programa como em outras
politicas, tendo em vista a premente necessidade de se conferir agilidade a uma
acao prioritaria.

Nesse contexto, a proposta foi reduzir sensivelmente os procedimentos
burocraticos, sem reduzir o rigor da qualidade da politica, e criar estruturas simples
de implementacao, de forma que se mantivesse o controle efetivo sobre todos os
processos vinculados diretamente a tecnologia a ser implantada.

A partir dos convénios e termos de parceria firmados no ambito desse novo
arcabouco legal, verifica-se que, em suaimplementacao inicial, essa nova sistematica
tem conseguido atender as expectativas, considerando que, de fato, hd uma
reducao substancial no tempo entre a formalizacdao dos instrumentos de repasse
entre o MDS e seus parceiros e a efetiva contratacdo e repasse dos recursos para
as entidades executoras locais, considerado um dos principais gargalos da execugao
até entdo. Além disso, a velocidade de execuc¢do tem sido substancialmente maior,
uma vez que a média de tecnologias implementadas sob o novo arcabouco legal é
duas vezes maior.

Dessa forma, é possivel afirmar que o marco legal do programa, instituido a partir
da Lei n2 12.873/2013, ja é uma conquista social relevante, institucionalizando um
modelo de governanca da politica que fortalece a relacdo entre Estado e sociedade
civil e trazendo inovagdes importantes para a superagao de entraves burocraticos,
na perspectiva de tornar mais eficiente e eficaz a implementacdo da politica.
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